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RESUMO

DESENVOLVIMENTO ECONOMICO NA PERIFERIA CAPITALISTA: A
Politica de Contetido Local no setor de Petroleo e Gas. Tese (Doutorado). Instituto de
Economia da Universidade Estadual de Campinas, Campinas, 2020.

A presente tem como objeto de investigacdo a avaliacdo dos limites e possibilidade no
que tange as possibilidades de desenvolvimento econdmico da periferia capitalista em
uma etapa de capitalismo monopolista imperialista e neoliberal. Para tanto, realizou-se
um estudo de caso que compreende a Politica de Conteddo Local no setor de Petréleo e
Gaés entre os anos de 2003 e 2013, buscando captar os avancos e os limites da politica
para o desenvolvimento industrial brasileiro a partir de duas varidveis principais: a)
Emprego e b) Estrutura Produtiva. Esta tese situa-se no campo dos estudos de
desenvolvimento econdmico na perspectiva da economia politica, de tal sorte que
compreendemos ser fundamental aliar a andlise das varidveis supracitadas com o
arcabouco tedrico que trata das transformagdes no capitalismo global. A hipétese que
lancamos mao € de estarmos em um novo regime internacional de acumulagdo, marcado
pela presenca do neoliberalismo e pela hegemonia das financas. Nesse novo estdgio do
modo de producao capitalista, signatdrio de receitudrio globalizante, o raio de manobra
das politicas nacionais se estreita. Desta feita, a Politica de Contetido Nacional foi
analisada levando-se em consideracdo que — ainda que houvesse um esfor¢co doméstico
de reativar o setor de petréleo e gas e capturar internamente os ganhos da sua atividade —
, 0 periodo atual do capitalismo global € deveras distinto daquele que nos possibilitou
forjar uma industrializacdao em bases nacionais. Do ponto de vista do emprego analisamos
importantes transformacdes no que tange a geracdo de trabalho e renda em territério
nacional, como decorréncia da exigéncia de percentuais de contetiido local. No quesito
Estrutura Produtiva, por outro lado, os dados analisados atestam pouco impacto real, na
medida em que se mantém a cadeia produtiva pouco adensada e fortemente dependente
de bens intermedidrios importados. Avaliamos, portanto, que a PCL demonstrou avangos
e possibilidades para a retomada da atividade industrial nacional, porém esbarrou em
limites — alguns deles de cardter estrutural — que sio reflexos de um periodo de
desindustrializacdo nacional e de restri¢ao internacional a politicas de protecdo a Industria
e marcado pela etapa monopolista e neoliberal do capitalismo global.

Palavras-Chave: Conteido Local; Desenvolvimento; Petrobrds; Petréleo e Gas;
Periferia



Abstract

The present one has as object of investigation the evaluation of the limits and possibility
regarding the possibilities of economic development of the capitalist periphery in a stage
of imperialist and neoliberal monopoly capitalism. To this end, a case study was carried
out that comprises the Local Content Policy in the Oil and Gas sector between the years
2003 and 2013, seeking to capture the advances and limits of the policy for Brazilian
industrial development from two variables. main: a) Employment and b) Productive
Structure. This thesis is located in the field of economic development studies from the
perspective of political economy, in such a way that we understand that it is essential to
combine the analysis of the variables mentioned above with the theoretical framework
that deals with the transformations in global capitalism. The hypothesis we used is that
we are in a new international regime of accumulation, marked by the presence of
neoliberalism and the hegemony of finance. In this new stage of the capitalist mode of
production, signatory of a globalizing prescription, the radius of maneuver of national
policies is narrowed. This time, the National Content Policy was analyzed taking into
account that - even if there was a domestic effort to reactivate the oil and gas sector and
capture the gains from its activity internally - the current period of global capitalism is
quite different the one that enabled us to forge industrialization on national bases. From
the point of view of employment, we have analyzed important changes regarding the
generation of work and income in the national territory, as a result of the requirement for
percentages of local content. In terms of Productive Structure, on the other hand, the data
analyzed show little real impact, as the production chain remains relatively small and
heavily dependent on imported intermediate goods. We believe, therefore, that the PCL
has shown advances and possibilities for the resumption of national industrial activity,
however it has come up against limits - some of them of a structural nature - that are
reflections of a period of national deindustrialization and international restriction to
policies to protect Industry and marked by the monopolistic and neoliberal stage of global
capitalism.

Key words: Local Content; Development; Petrobras; Oil and Gas; Periphery



LISTA DE FIGURAS

Figura 1: Valores de investimento e nimero de embarcacoes encomendadas no
ambito do PROREFAM .........cc.coooiiiiiiee ettt 239

Figura 2: Curva de aprendizagem na construcio de navios petroleiros no Brasil243



LISTA DE TABELAS

Tabela 1 -Evolucao do Percentual de Compras locais e no exterior pela Petrobras
POT anoS SEleCIONAAOS ..............cccovviiiiiiiiii e e e 109
Tabela 2: Investimentos da Petrobras em valores reais (milhoes de R$) e

investimentos da Petrobras e do Governo Federal em (%) do PIB, entre 2003 e 2013

...................................................................................................................................... 183
Tabela 3: Média do valor dos contratos do BNDES entre as empresas fornecedoras
e nao fornecedoras da Petrobras por periodo..................cccoecvieiiiniienieniiecie 205
Tabela 4: Empreendimentos do PACII - P&G ... 211
Tabela 5: Desembolsos do BNDES no PAC II, em R$ Bilhdes............................... 211
Tabela 6: Efeito multiplicador do gasto em setores produtivos no Brasil — média de
2000 2 2009 ...ttt b ettt b ettt ae s 221
Tabela 7: indices de ligacao para tras e para frente de diversos setores, com base na
metodologia Hirshamnn-Rausmussen ..................ccocoeeeiiiiiiiiiiiie e 222
Tabela 8: Exigéncia da Petrobras de Contetido Local minimo.............................. 226

Tabela 9: Indicadores do crescimento do emprego nas empresas fornecedoras da
Petrobras por anos selecionados ..................cccoovveiieiiieiinienceeee e 232
Tabela 10: Desembolsos do FMM entre 2001 € 2012 ..............cocoooiiiiiiiiiinnieee 240
Tabela 11: Total e percentual de engenheiros entre as fornecedoras e nao
fornecedoras da Petrobras entre 2003 e 2013 ..............occooiiiiiiiiiiiiece 246
Tabela 12: Total e média de trabalhadores pesquisadores nas empresas
fornecedoras e nao fornecedoras da Petrobras................ccccoocoiiiiiiiiniiniinc, 247
Tabela 13: Variacio Anual e Variacdo acumulada (%) de trabalhadores nas
empresas fornecedoras e nao fornecedoras da Petrobras.................c.cooeveennnennne 249
Tabela 14: Média de trabalhadores por empresa no setor naval em 2013............ 255
Tabela 15: Total e variacao (%) de trabalhadores nas areas técnicas das empresas
fornecedoras da Petrobras entre os anos de 2006 € 2013 ...................c.cocceviinennen. 255
Tabela 16: Rendimento médio real dos trabalhadores das empresas fornecedoras e
nio fornecedoras da Petrobras entre 2003 e 2013 ..............ccccooiiiiiiiiiiniinee 259
Tabela 17: Taxa de crescimento acumulada do emprego nas fornecedoras da

Petrobras do setor industrial geral e dos bens de capital ....................................... 260



Tabela 18: Total de trabalhadores nas atividades industriais (exceto industria naval)
das empresas fornecedoras da Petrobras no ano de 2013.......................cooenee. 261
Tabela 19: Total e variacao do emprego gerado na Industria da Construcao Civil
por anos selecionados nas empresas fornecedoras da Petrobras........................... 262
Tabela 20: variacdo acumulada da geracio de emprego nas empresas fornecedoras
da Petrobras por Unidades da Federaciao entre 2003 ¢ 2013 ...............cccceeevneennne 264
Tabela 21: Adensamento produtivo na industria de transformacio geral e na
industria Para Petroleira nos setores escolhidos, entre 2003 e 2013...................... 267

Tabela 22: Investimentos da IPP desagregado por setores entre 2003 e 2013...... 270



LISTA DE GRAFICOS

Griafico 1: Financiamento real do BNDES em bilhoes entre os anos de 1995 e 2013

Gréfico 2: Producao de Petréleo nos campos de producao no pré e no pds sal entre
2009 e 2018 (em milhdes de BOE) ............cccoooiiiiiiiiiiiiiciceccteeee e 182
Grafico 3: Total de empresas fornecedoras e nao fornecedoras da Petrobras que sao
exportadoras entre 2003 € 2013............ccoooiiiiiiiiieeeeeeee e e 204
Grafico 4: Média de crescimento do emprego entre empresas fornecedoras e nao

fornecedoras da Petrobras nos setores analisados entre 2003 e 20013 (2003= 100)

Grafico 7: Relacio entre a quantidade absoluta de empresas por fornecedores e nao
fornecedores da Petrobras ................coooiiiiiiiiiiiiiie e 250
Grifico 8: Pessoal médio ocupado por empresas fornecedoras e nao fornecedoras da
Petrobras entre 2003 € 2013...........ooiiiiiiii e 251
Grafico 9: Média de idade das empresas fornecedoras e nao fornecedoras da
Petrobras entre 2003 € 2013...........ooooiiiiii e 252
Griéfico 10: Relaciao entre Empresas Fornecedoras e nao Fornecedoras da Petrobras
que SA0 MUItINACIONALS .........c.oooiiiiiiiiiiiiie e e 253
Grifico 11: Relacao entre Empresas Fornecedoras e nao Fornecedoras da Petrobras
que SA0 IMPOTTAAOTAS ...........cocuiiiiiiiiiiiie ettt et 254
Grafico 12: Percentual de rotatividade dos trabalhadores nas empresas
fornecedoras e nao fornecedoras da Petrobras entre 2003 e 2013 ........................ 256
Grifico 13: Rendimento médio dos trabalhadores nas empresas fornecedoras e nao
fornecedoras da Petrobras entre 2003 € 2013 ..............cccooiiinininiiieceeee 258
Grafico 14: Evolucao do nimero total de empregos criados nas empresas
fornecedoras da Petrobras por Unidades da Federal entre 2003 e 2013............... 263
Grifico 15: Relacao entre o nivel de investimento real da Petrobras e o montante de

geracio de emprego nas empresas fornecedoras entre 2003 e 2016 ...................... 265



Grafico 16: Taxa de investimento da industria extrativa, da induastria de
transformacio e da Industria Para Petrolifera em (%) entre 2003 e 2013 ........... 269
Grafico 17: — Exportaciao, importacao e saldo da balanca comercial em valores

monetarios da industria de transformacao, IPP de bens de capital e IPP aeroespacial

Grafico 18: Coeficiente de exportacao da industria Para Petrolifera, da Industria de
transformacao geral, da bens de capital geral e bens de capital da industria para
petrolifera entre 2003 € 2013 .............oooiiiiiiiiieieeeeee e e 273
Grifico 19: Coeficiente de importaciao da indudstria Para Petrolifera, da Industria
de transformacao geral, da bens de capital geral e bens de capital da indidstria para
petrolifera entre 2003 € 2013 ....... ..o e 275
Grifico 20: Investimento real da Petrobras entre 2003 e 2013 em milhdes de R$276
Grafico 21: Coeficiente de penetracido das importacdo da indudstria de
transformacio, bens de capital da IPP, Aeroespacial da IPP e IPP geral (em %)
entre 2003 € 2003 ... e 278



LISTA DE ABREVIATURAS

ABDIB - Associagdo Brasileira para o Desenvolvimento das Industrias de Base
ADS - American Depositary Shares

AEPET — Associacdo dos Engenheiros da Petrobras

ANP — Agéncia Nacional do Petréleo

BM — Banco Mundial

BNDE — Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
BNDES — Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
BP — Balanco de pagamentos

BW — Bretton Woods

CA — Conselho de Administracdo

CAGED - O Cadastro Geral de Empregados e Desempregados
CEDPEN - Centro de Estudos e Defesa do Petréleo e da Economia Nacional
CEPAL — Comissdao Economia para a América Latina e o Caribe
CF- Constitui¢ao Federal

CGYV — Cadeias Globais de Valor

CL — Contetido Local

CNP — Conselho Nacional do Petréleo

CNPE - Conselho Nacional de Politica Energética

CSN - Companhia Siderurgica Nacional

CUT — Central Unica dos Trabalhadores

CVRD - Companhia Vale do Rio Doce

CW - Consenso de Washington

EC — Emenda Constitucional

E&P — Exploragao e Produgdo

EPC - Engineering, Procurement and Construction

ETN — Empresa Transnacional

FED - Federal Reserve

FHC — Fernando Henrique Cardoso

FMI — Fundo Monetério Internacional

FUP — Federacio Unica dos Petroleiros

GM — Guerra Mundial

IED — Investimento Externo Direto



JK — Juscelino Kubitscheck

MST — Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra

NY — Nova York

P&G — Petroleo e Gés

PCB — Partido Comunista Brasileiro [Nome por extenso oficial até 1962]
PCL — Politica de Contetido Local

PEM - Programa Exploratério Minimo

PFL — Partido da Frente Liberal

PIA - Pesquisa Industrial Anual

PM — Plano de Metas

PND — Plano Nacional de Desenvolvimento

PND - Programa Nacional de Desestatizacao.

PSDB — Partido Social Democrata Brasileiro

PT — Partido dos Trabalhadores

RAIS — Registro Anual de Informacdes Sociais

REPETRO - Regime Aduaneiro Especial para a Industria do Petréleo
SEC - Securities and Exchange Commission

SPD — Partido Social Democrata Alemao

SUMOC - Superintendéncia da Moeda e do Crédito

UNE — Unido Nacional dos Estudantes

URSS — Unido das Republicas Socialistas Soviéticas

VBPI - Valor Bruto da Produc¢éo Industrial

YPF — Yacimientos Petroliferos Fiscales

SELIC - Sistema Especial de Liquidagdo e de Custodia

[EDI - Instituto de Estudos para o Desenvolvimento Industrial
PNG - Plano de Negdécios e Gestao

CNI — Confederacao Nacional da Industria

FINEP - Financiadora de Estudos e Projetos Financiadora de Estudos e Projetos
PITCE - Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior
P&D — Pesquisa e Desenvolvimento

PAC — Programa de Acelera¢do do Crescimento

IPI — Imposto sobre produtos industrializados

PBM - Plano Brasil Maior

PDP - Politica de Desenvolvimento Produtivo



CNDI - Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial
IPEA — Instituto de Pesquisa Economica Aplicada

FSPS - Fundo Social do Pré-Sal

ANDI - Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial
MERCOSUL — Mercado Comum do Sul

ALCA — Area de Livre Comércio das Américas

FIESP — Federacao das Industrias de Sdo Paulo

MME — Ministério de Minas e Energia

PROMINP — Programa de Mobilizacao da industria de petrdleo e gas
BOE — Barril de 6leo equivalente

FBCF- Formacdo Bruta de Capital Fixo

VBPI -O Valor Bruto da Producao Industrial

COI - Custos das Operagoes Industriais.

VTI — Valor da transformacao industrial

IPP — Industria Para Petroleira

REPETRO - Regime Aduaneiro para a Industria do Petréleo

CPI — coeficiente de penetracao das importagdes



SUMARIO

INTRODUQGAO: .....couerrrrersrnssessssesssssssssssessasssssssssessssssssssssessassasssessessassssssssessasssssssss 19

CAPITULO 1: CONDICOES DE DESENVOLVIMENTO E
INDUSTRIALIZACAO DA PERIFERIA CAPITALISTA ......cooevereensreneensessesssnee 27

1.1.  Capitalismo monopolista, imperialismo e as economias primario-exportadoras 28

1.2.  Crise da disputa interimperialista, crise de 1929 e novas condi¢des para o

desenvolVIMENLO PETITETICO .....viiiriiiiiiiiiiie ettt ettt e e st 43

1.3. Industrializacdo brasileira: Papel do Estado e a primeira fase substitutiva de

TINPOTEAGOES . e eeeetee ettt ettt ettt et e ettt e bt e e ettt e e bt e e e bt e e sabteesabeeeeabeeebbeesbteesnneesabaeas 47

1.4.  Poés guerra, capitalismo “regulado” e um novo padrdo de industrializagdo

EPENAENLE ...ttt st e s e 57

1.5. Capitalismo regulado e Industrializacdo na periferia: do nacionalismo a triplice

ALTATICA ...ttt et 61

1.5.1. A nova posi¢do americana € o acirramento da concorréncia

intercapitalista 63

1.5.2. A completude da industrializacdo brasileira através do

Investimento Direito EXTEINO ......cccueeouiiriiiiiiiiiiiiieicniececcece e 65
1.6. Retomada da Hegemonia Americana e o fim do capitalismo “regulado”........... 72
1.6.1. Crise da Hegemonia AMEricana .........c.ccceeueeveeeveeneennneennennn 73

1.6.2. A retomada da hegemonia americana € um novo padrdo de

acuMUIACAO CAPILALISTA...c.uveeueririeeiieeieeie ettt 76

1.6.3. Novo ciclo de acumulagdo e seus impactos na industrializacao

na periferia 79

1.7.  Consideragies fINAIS .......ceecueeeiuieeriiieeeiieerteeerieeesteeesiteeeareesbeeesbeeesabeeesreesnaeees 86



CAPITULO 2: O BRASIL NA GLOBALIZACAO PRODUTIVA DA DECADA DE
1990 E A NOVA CONFIGURACAO DO SETOR DE P&G 90

2.1 A Petrobrds e o setor de P&G no centro da politica industrial brasileira (1950-
1980) 90

2.1.1 A politica petrolifera anterior a criacdo da Petrobris ................. 92
2.1.2. A Petrobras sai do papel ........ccccceeevieeniiieeniieeeiee e 102

2.1.3. A Petrobris e a politica de seguranca nacional da ditadura militar

111
2.2.  Neoliberalismo e uma nova politica para o setor de P&G ..........c.cceovvevnnennne 114
2.2.1. Neoliberalismo: sintese de muitas determinacoes ................ 116
2.2.2. O neoliberalismo tardio — a experiéncia brasileira................ 128

2.2.3. Governos neoliberais € a nova orientac¢do para o setor de P&G

133
2.3, Consideragies FINAILS .......cccuiiiiriiiiieieiiiieeeciiee ettt e sree e e e e e sereeeeeaes 154

CAPITULO 3: A POLITICA DE CONTEUDO LOCAL NO SETOR DE P&G:
AVANCOS E LIMITES 157

3.1. A inflexdo politica e econdmica nos governo petistas e as politicas para o setor de

PELIOIEO © AS .nevieeiiieeiiie ettt ettt ettt e et e e st e e st e e st e e e s bt e e abeeeabeeenabeeeenreeen 159
3.1.1 Governo Lula e a politica macroeconomica ............................ 159
3.1.2. O neodesenvolvimento e a burguesia interna............c...ce....... 161

3.1.3. A inflexdo do governo Lula nas politicas para o setor petrolifero

.............................................................................................................................. 169
3.1.4. O Pré-Sal e 0 novo marco regulatorio ...............cccceevueeneunenn. 178
3.2. A politica industrial e sua relacdo com a Petrobras e o setor de P&G .............. 190

3.2.1: A politica industrial como condi¢do para o desenvolvimento

STeT0) 110) 111 1ol o O OO PO P O OPO PR UPRORTPROP 191
3.2.2: A politica industrial no Governo Lula............ccccceevvieeinnennnnen. 196
3.2.3 A politica industrial no Governo Dilma ..........c.ccceevveeenveennneen. 207

3.3. O Contetdo Local e a politica industrial ............cccceeeriiieeriiriniieeeniie e 214



3.3.1: A Politica de Contetido Local na experiéncia brasileira recente

.............................................................................................................................. 224
3.3.2 A IndUStria NAVAL.......coouiiiiirieiiieeeeeceee e 235

3.4  Andlises do impacto da PCL sob 0 @mMpPrego........ccceevveeeiieeinieeinieesiieesiieeene 248
3.5. Andlise do impacto na estrutura ProdutiVa .........ceueeerveeerieerneeesneeessneeesnneeennnns 266
3.6.  Consideragdes fINAIS ........cceeruieriierieiiie ettt 279
A GUISA DA CONLUSAO 281
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS ..ccuucvumuueinmmncensmnsessssnsessssssosssssssssssssssssssssssss 288

ANEXOS 301




19

INTRODUCAO:

O petrdleo é um liquido negro que tem ensejado intimeras disputas por seu
controle e apropriacdo. De guerras regionais e mundiais a golpes de Estado, o controle
dessa fonte energética tem contribuido na determinacio dos polos de poder na disputa
geopolitica mundial. Quem tem petréleo tem poder. Esse bem natural €, atualmente, a
principal fonte que dentre as que compdem a matriz energética mundial, utilizado tanto
na producio quanto no transporte de inumeraveis mercadorias. A industria do petréleo
lida com um insumo de substitui¢do morosa e de cardter ineldstico no curto prazo. Em
que pese a celeridade que outras fontes de energia tém integrado a matriz energética
mundial, as projecdes para os proximos — pelos menos — trinta anos, reforcam o petréleo
como principal energético mundial. Os combustiveis de origem fdssil serdo responsaveis
por 80% da oferta total de energia primdaria até 2040 (IMF, 2015). Além disso,
diferentemente do popularmente propagado, o findar da “era do Petroleo” ndo vird pelo
esgotamento' da sua oferta fisica

Desta feita, a despeito do crescimento de substitutos limpos e renovaveis,
elementos como a manuten¢do de taxa positiva para o crescimento mundial e de avango
paulatino da urbanizagcdo concorrem para deslindar a manutengdo do petréleo como a
principal fonte energética de nosso tempo.

O Petroleo permitiu, no Brasil, a passagem do modelo de organizacdo
societéria de tracos agrarios para um modo de producdo urbano industrial. Além de ele
ser um insumo energético que possibilitou amplos saltos de produtividade, a persisténcia
do seu preco de referéncia em patamares relativamente baixos contribuiu para o
financiamento do nosso padrao de industrializa¢dao nacional. O petréleo, em comparagdo
com o carvao, exige menor volume para armazenamento e carregamento, tem seu efeito
imediato no motor a combustdo, e por ser mais flexivel, descomplexifica sua producdo e
consumo. Segundo Sauer (2016), o petréleo permite mover maquinas prescindindo de
amplas redes estruturadas e de elevado custo. Além disso, a generalizacdao do uso do

petréleo como fonte de energia possibilitou saltos imensos de produtividade do trabalho,

I As reservas de petréleo mundiais provadas alcancaram o valor de 1.687,9 bilhdes de barris no final de
2013 que é, segundo a CNQ-CUT, uma “quantidade suficiente para garantir exatos 52 anos e 9 meses de
producdo mundial de energia”. O crescimento dessas reservas de 2003 a 2013 foi de 24,7%. (CARDOSO,
2018).
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contribuindo com a elevacdo da mais-valia relativa global. Desse modo, ndo seria um
exagero caracterizar o petréleo como a energia do capitalismo. “O valor excedente da sua
introducdo no processo social de produgdo e de circulacdo, é enorme quando comparada
com o custo de produzi-lo”. (SAUER, 2016, p. 311).

O acelerado desenvolvimento do modo de produgio capitalista entre a metade
do século XIX e o desenrolar do século XX, foi embalado por uma relagdo umbilical entre
as principais companhias petroliferas e seus respectivos Estados Nacionais, na busca pela
geracdo e apropriacdo do excedente do recurso por parte dos paises centrais, beneficiando
o incremento de produtividade e a celeridade dos seus processos de industrializacao. Por
outro lado, essa desigualdade no controle petrolifero aprofundou a relacao de dependéncia
das nagOes periféricas e contribuiu para a caracteristica oligopdlica e de tendéncia a
concentracdo que marcaram a atuacdo das empresas petroliferas, ensejando novos e
maiores desafios as formacgdes sociais dependentes do capitalismo periférico (FURNO e
CARDOSO, 2020).

As premissas fundamentais que motivaram a escrita dessa tese, portanto, t€ém
relacdo com a centralidade dessa temdtica, ndo somente no que concerne aos Seus
contornos geopoliticos globais, sendo que, também, com a relevancia que adquiriu o tema
do petréleo e das politicas estatais para o setor de petréleo e gis no Brasil na dltima
década.

N3ao € de hoje que o tema do controle estatal sobre a producio e a destinagdo
dos recursos petroliferos externaliza conflitos de ordem politica e econdmica; antes
mesmo de o Brasil ser um produtor de petréleo em bases comercializaveis, ja se erguiam
vozes que bradavam “o petrdleo € nosso”, por exemplo. A vitéria dos interesses nacionais
— selada na constitui¢cdo de uma empresa estatal dotada de monopdlio na exploracdo e
producdo de petrdleo — foi parte constituinte do processo de industrializa¢do nacional.

A Petrobras, submetida a um conjunto de diretrizes desenvolvimentistas
estatais, contribuiu ndo somente na producdo a baixa custo e em moeda nacional do
principal insumo industrial brasileiro, que € o petréleo, mas também foi parte decisiva,
pelo seu enorme poder de compra, na mobilizagdo de importantes segmentos industriais
e de servicos, tais como o setor metal mecanico, naval, petroquimico, de engenharia
pesada, construcao dentre outros.

Dessa forma, ndo raras vezes, a Petrobras, dado seu poder de compra, foi
alcada na condi¢@o de empresa indutora do desenvolvimento do pais e detentora do poder

de arraste de seus investimentos e a sua demanda doméstica (LOURAL et al, 2019). De
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acordo com Villela (1984), a petrolifera brasileira foi a primeira estatal do pais a adotar
uma politica de compras direcionada ao mercado doméstico, estimulando o
desenvolvimento dos demais setores da cadeia produtiva de petrdleo e gas, e atuando nas
suas externalidades.

Diferentemente de outros paises subdesenvolvidos, ricos em recursos
naturais, que optaram por uma estratégia de desenvolvimento nacional a partir da renda
petrolifera — a exemplo da Venezuela (RIBEIRO, 2018) —, o Brasil optou pelo caminho
de utilizar esse recurso finito como impulsionador de um processo de longo prazo, em
que a demanda por equipamentos e servigos para a Exploragdo e Producdo (E&P) de 6leo
fosse concatenada a constru¢ao de instrumentos de desenvolvimento industrial. Dessa
forma, foram imprescindiveis os instrumentos de politicas publicas destinados a garantir
que o setor petrolifero nao fosse uma economia de enclave ou uma ilha de produtividade
descolado dos demais setores. Dentre eles, a politica de compras e, especialmente, de
conteddo local merece destaque especial.

A presente tese, portanto, teve como objetivo analisar os limites e as
possibilidades de desenvolvimento econdmico nacional, pensando o Brasil como parte do
conjunto de paises pertencentes a periferia capitalista. Partimos de uma caracterizacao de
que o capitalismo global da atual etapa monopolista, imperialista e neoliberal, é deveras
distinto do arranjo mundial que ensejou o periodo mais intensificado da nossa
industrializacao nacional. Dessa feita, a presente tese analisa o caso particular da Politica
de Contetudo Local no setor de Petréleo e Gas, inserindo em uma totalidade econdmica
marcada por maiores estreitamentos das margens de manobra as politicas econdomicas
nacionais, o que adiciona limites externos aos limites internos do desenvolvimento
industrial, pautado na acelerada desindustrializacao brasileira. No entanto, possibilidades
ndo despreziveis foram ensejadas pela PCL, principalmente no que tange ao emprego € a
mobilizacio da cadeia de fornecedores das Operadoras de Petrdleo.

Buscamos constituir uma avaliacdo Politica de Contetido Local, tendo em
vista seu objetivo de internalizacdo dos ganhos da atividade petrolifera para avancgar na
industrializacdo nacional. A andlise empirica centrou aten¢do em dois dos principais
objetivos ensejados na PCL: que ela fosse muito além de uma simples “reserva de
mercado” e avancasse para a consolidacdo de uma economia industrial. O primeiro
objetivo da PCL, foco de nossa avalicdo, diz respeito ao emprego. Assim, mensuramos o
potencial da PCL em gerar postos de trabalho internamente no Brasil e avaliamos

elementos que dizem respeito a aspectos quantitativos e qualitativos, levando em
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consideragdo varidveis como renda média, rotatividade, qualificagdo e desconcentragao
regional. O segundo objeto de nossa andlise empirica versa sobre a estrutura produtiva.
Nesse ponto, analisamos o potencial da PCL no que diz respeito ao adensamento
produtivo, ao coeficiente de importagdo/exportagdo e ao valor adicionado.

A hipétese da qual somos signatdrios repousa na perspectiva da economia
politica. Assim, nos distanciamos de um conjunto de andlise — bastante frequente nessa
tematica — que identifica a Politica de Conteudo Local apenas nas suas dimensdes
enddgenas, concedendo pouca centralidade a totalidade. Assim, buscamos contribuir com
os estudos na temdtica da economia industrial, lancando mao de instrumentos de andlise
politica e econdmica. Partimos do pressuposto que os avangos e os limites ensejados no
objetivo de avancar na industrializa¢do nacional através da PCL ndo repousam, somente,
em andlise técnica — que leva em consideracio apenas os limites circunscritos a politica
em questdo. Segundo Furtado (1992), para captar o elementar de uma experiéncia de
politica econdmica “[é] necessario descer ao estudo das situacdes concretas, pois o
desenvolvimento nao se [dd] fora da historia” (p. 37).

Em face da nova ordem mundial, iniciada em fins dos anos 1970, as
possibilidades e o raio de manobra das economias nacionais e da soberania politica e
econOmica dos paises da periferia capitalista foram estreitados. Nas palavras de Celso
Furtado (1992), “na logica da ordem econdmica internacional emergente [...] 0 processo
de formacgdo de um sistema econdmico ja ndo se inscreve naturalmente em nosso destino
nacional” (p. 13). Assim, o periodo conhecido como nacional-desenvolvimentista,
inaugurado nos anos 1930 e que se manteve, ainda que com caracteristicas deveras
distintas, até a década de 1980, foi marcado por um conjunto de caracteristicas, tanto
internas quanto externas, que ensejaram condi¢des objetivas para a emergéncia de um
padrdo de desenvolvimento industrial brasileiro.

Essas condi¢des ndo existem mais. O findar das experiéncias soviéticas de
socialismo real; uma nova reconfiguracdo global advinda da globaliza¢do e das suas
signatdrias politicas de abertura; o desenrolar de uma etapa mais financeirizada no
capitalismo global e o ajuste estrutural seguido da op¢do doméstica pelo neoliberalismo,
sdo apenas alguns elementos que atestam estarmos vivenciando um capitalismo
substancialmente distinto do periodo que nos precedeu.

A crise do endividamento externo, a abertura unilateral e a manutengdo de
uma politica macroecondmica que combinou uma taxa de cambio sobrevalorizada e os

juros bdsicos da econdmica em padrdes exorbitantes, nos deixou como heranga um
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acelerado processo de desindustrializacido, com perda de elos significativos das cadeias
produtivas. Do ponto de vista da apreensdo politica, a racionalidade neoliberal foi
contundente em criminalizar a politica do gasto publico, exaltar a concorréncia desmedida
e caracterizar como anacronismo a constru¢do de politicas industriais. Para o setor de
Petréleo e Gas (P&G), a década de 1990 marca uma profunda inflexdo do papel da
Petrobras como instrumento da politica industrial. Além de a empresa ter o seu poder de
monopdlio do cendrio doméstico dirimido, também foi conduzida, estritamente, pela
16gica de mercado, operando uma politica de compras e de investimento que nao mais
respondiam aos anseios desenvolvimentistas de outrora.

Entre os anos de 2003 e 2013, na vigéncia de governos do Partido dos
Trabalhadores? (PT), o Estado brasileiro fortaleceu alguns mecanismos institucionais de
retomada do protagonismo da Petrobras no cenério brasileiro e, sobretudo, ampliou e
fortaleceu a Politica de Conteudo Local como um dos principais instrumentos de politica
industrial, aliada a programas de qualificacdo da oferta de bens, servicos e mao-de-obra.

A cadeia produtiva de fornecedores do setor de P&G desempenhou um
importante papel na economia brasileira. No ano de 1995, o setor apresentava uma
participacdo de 0,24% no PIB brasileiro. Em 2013, no entanto, o setor — de forma
agregada — contribuiu com 13% do Produto Interno. (FELIPE, 2010).

Portanto, inserida nas grandes transformag¢des do capitalismo internacional e
na correlagdo de forcas interna, essa tese buscou apreender os limites e as possibilidades
do desenvolvimento econdmico e industrial na periferia capitalista, em uma etapa
neoliberal e financeirizada da acumulagdo capitalista. Para tanto, utilizamos como caso
especifico a avaliacao dos limites e das possibilidades da Politica de Contetido Local para
o fortalecimento da industria nacional, centrando atenc¢do nas varidveis “emprego” e
“estrutura produtiva”. Nossa hipétese de trabalho € que os resultados da PCL no periodo
atual, marcado pela desindustrializacao e pela globalizag¢do produtiva e financeira, jamais
poderiam repetir a experiéncia precedente de substitui¢do de importagdo e de aceleracio
do desenvolvimento da industria leve e pesada. Ndo existem mais as condicdes
internacionais — marcadas pela disputa interestatal e seguidas de um capitalismo
relativamente regulado do pds-Segunda Guerra Mundial — tampouco as condigdes

internas, caracterizadas por uma hegemonia do capital produtivo/industrial e uma

2 Os governos Lula e Dilma nio podem ser caracterizados como experiéncia homogéneas. Ainda que
existissem diferengas fundamentais ente eles, ndo nos ateremos a elas, na medida em que, do ponto de vista
da atuacgdo no setor de petréleo e gés, e na condugdo da PCL, ambos os governos apresentam similitudes.
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correlacdo de forgcas politica que selou um compromisso programdtico com a
industrializacdo nacional.

Se é certo que a Politica de Conteddo Local nos anos 2000 ndo repete o
padrao da era nacional-desenvolvimentista, tampouco reflete os ditames da racionalidade
neoliberal, descompromissada com quaisquer politicas estatais de soerguimento dos
setores industriais. Nossa hipotese é que a PCL reflete e enseja, de um lado, resultados
condizentes com as limitacdes internacionais, € com a  perspectiva
neodesenvolvimentista, de outro. Em outras palavras, ela avanca — substancialmente —
na retomada da politica industrial para o setor de petrdleo e gds, logrando efeitos positivos
sobre o emprego, no entanto embarra em limitagdes mais estruturais do ponto de vista da
estrutura produtiva.

A experiéncia da Politica de Conteudo Local, desta feita — em que pese os
limites estruturais — demonstra que ainda € possivel a consecucao de politicas nacionais,
sobejando a afirmativa de que a globalizacdo suplantou a possibilidade de alternativas
nacionais. Desse modo, no periodo temporal que compreende essa tese, a constituicao de
uma politica nacional industrial ndo € objeto trivial. A prépria Organiza¢do Mundial do
Comércio (OMC) opera com diversas restrigdes as politicas nacionais.

A presente tese se estrutura a partir de trés capitulos. No primeiro deles,
denominado “Condicoes de desenvolvimento e industrializacio da periferia
capitalista”, buscamos situar, histérica e teoricamente, a problematica do
desenvolvimento autdnomo e industrial da periferia subdesenvolvida do sistema
capitalista, concedendo centralidade a experi€ncia brasileira. A partir disso, propomos
uma reflexdo sobre o desenvolvimento do capitalismo, do inicio do século XX até o inicio
da década de 1980, atentando para a andlise das condi¢cdes enddgenas e exdgenas que
pavimentaram o caminho da industrializacdo brasileira. Também propomos apreender o
movimento mais geral de ascensao do capitalismo monopolista e imperialista, e do lugar
das politicas e das grandes empresas nacionais; transpassando as duas Guerras Mundiais,
a regulacdo do Bretton Woods e a contencdo dos fluxos de capital, até o fim dos anos
1970 e inicios dos anos 1980, periodo marcado por uma nova fase de acumulagdo,
liderada pelas grandes corporacdes em um capitalismo marcado pela globalizacdo e
especializacdo produtiva e hegemonizado pelo capital financeiro.

A partir desse percorrido almejamos melhores condi¢des de avaliar a forma
que o Brasil se inseriu nesse processo mundial, com suas medidas de substituicdo de

importacdes, de maior fortalecimento do Estado e das politicas nacionais, além da criagdo
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de uma grande empresa — Petrobras —, agente mais importante desse processo. Afirmamos
que o interregno das globaliza¢des foi um periodo de relativa estabilidade tecnoldgica, de
organizag¢do do capitalismo e de oportunidade de desenvolver politicas nacionais, o qual
foi findado a partir de fins da década de 1970.
No segundo capitulo intitulado “O Brasil na globalizacio produtiva da década de 1990
e a nova configuracio do setor de P&G”, nosso objetivo foi apresentar a inflexdao
brasileira no periodo dos anos 1990 a luz das transformagdes internacionais. A partir do
fim dos anos 1970, o capitalismo internacional passou por eventos importantes, que vao
lograr outras condi¢des para o desenvolvimento dos paises dependentes, tais como o
ajuste dos Estados Unidos da América (EUA) — vinculado a retomada de sua hegemonia,
as grandes corporacdes, a globalizacdo produtiva. O objetivo, portanto, foi demonstrar
que as politicas de industrializacdo e — particularmente — a politica de desenvolvimento
industrial ligada ao setor de P&G, estiveram em consonancia com esses pressupostos
mais gerais da globalizacdo produtiva (auséncia de politicas industriais/setoriais; abertura
comercial e financeira; tripé macro com restricoes a inddstria). As politicas para o setor
de P&G, nessas circunstancias, refletiam esses pressupostos e foram expressas através da
quebra do monopolio, da abertura do setor, do fortalecimento das institui¢des reguladoras.

Até os anos 1980, a Petrobras fez parte de uma estratégia de substituicao de
importagdes, em um quadro de capitalismo regulado, que predominava o sistema
interestatal. Se o periodo anterior a década de 1980 foi marcado pelo questionamento dos
grandes impérios e da globalizagdo comandada por grandes corporagdes, a partir dos anos
1990 houve um tipo de participacdo mais submissa na globalizacdo, logrando outra
percepcao do papel da politica industrial, especialmente a vinculada ao setor de P&G.

Por fim, no capitulo 3, denominado “A politica de Conteiido Local no setor
de P&G: avancos e limites”, apresentamos uma andlise da experiéncia da PCL a luz das
duas varidveis ja explicitadas acima: emprego e estrutura produtiva. Para compreensao
dessa mensuraciao econdmica dentro de uma totalidade, langamos mao da caracterizagdo
da fase do capitalismo neoliberal em transcurso no cendrio externo: a nova correlacao de
forgas no comando do Estado que denominamos de “neodesenvolvimenta” e a vinculagao
da PCL dentro dos marcos mais gerais da retomada das politicas industriais nos governos
petistas.

A quarta e ultima parte € destinada as consideracdes finais, onde apontamos
que a Politica de Conteddo Local logrou um avango substantivo no que tange a tentativa

de internalizacdo do ganho permanente da atividade petrolifera, afastando a l6gica do
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ganho fiscal de curto prazo com a renda petrolifera e avancando para a utilizacdo do
petréleo brasileiro como um ensejo para transformagdes estruturais. A Politica de
Contetddo Local e seus efeitos sdo a prova de que ainda sdo possiveis politicas nacionais
nos marcos da globaliza¢do, com efeitos importantes sobre o emprego e a geracdo de
renda local. No entanto, no que tange a dimens@o produtiva a politica de conteddo local
foi rarefeita. Todos os indicadores coletados para essa varidvel ndo apontam para a
internalizacdo das atividades de maior valor adicionado nem, tampouco, no avango sobre
o adensamento produtivo. Nossa conclusdo ¢ que os “limites” colocados a retomada do
desenvolvimento nacional sdo mais de ordem politica e macroecondmica. O atraso
tecnoldgico brasileiro, a desindustrializacdo o estreitamento das margens globais de
manobra a politicas autdnomas nos mantém de “maos amarradas” nos limites possivel do
desenvolvimento periférico. Os constrangimentos ao desenvolvimento brasileiro
exigiriam uma postura muito mais radical da correlagdo de for¢as no bloco do poder
brasileira, capaz de enfrentar e romper com os sustenticulos neoliberais que
permaneceram como base econdmica mesmo em uma correlagdo de for¢as no bloco no

poder muito mais compromissada com o desenvolvimento nacional.
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CAPITULO 1: CONDICOES DE DESENVOLVIMENTO E
INDUSTRIALIZACAO DA PERIFERIA CAPITALISTA

O primeiro capitulo da presente tese tem o objetivo de situar historicamente
as condi¢des que possibilitaram o movimento de industrializacdo da periferia capitalista,
em especial na América Latina e, particularmente, a experiéncia brasileira.
Compreendemos, de antemao, que debater os limites e as possibilidades de
desenvolvimento econdmico industrial na periferia capitalista, a partir da andlise da
Politica de Conteddo Local nos anos 2000, nao pode prescindir de um exame histérico
que lance luz sobre a particularidade da nossa industrializacao, que se desenvolveu em
um determinado momento da geopolitica internacional, caracterizado pela fase
monopolista do capital, e em uma formagao social e econdmica marcada por uma situagao
de dependéncia e subdesenvolvimento. Nossa hipdtese para essa tese e analisada no
presente capitulo, € a que as condi¢des de industrializacdo em um capitalismo tardio como
o brasileiro ndo sdo compreendidas, apenas, pela varidvel enddégena do nosso grau de
diversifica¢do, acumulacio e concentragdo/centralizacdo de capitais, tampouco € apenas
fruto de um projeto de desenvolvimento levado adiante por uma maioria politica
amparada em um projeto nacional de desenvolvimento. Por outro lado, as condicdes
objetivas e subjetivas que permitiram nossa industrializacdo nacional também ndo sdo
explicadas, apenas, pela varidvel exdgena, atribuindo primazia absoluta a condig¢des
internacionais.

Assim, partimos de uma andlise dialética que identifica 0 movimento das
contradi¢cdes que se situam no interno e no externo. Desta feita, este capitulo apresenta-
se como uma antessala para refletir e avaliar as condi¢des e possibilidades de
industrializacdo no periodo presente, lancando mao da anélise histérico-estrutural que
compreende que a industrializagdo periférica responde a estimulos e a restricdes que
partem do ambiente nacional e das fases do capitalismo mundial como um todo.

Partimos da avaliacdo que o periodo que compreende a nossa fase de
consolidagdo da economia nacional, a saber: de 1930 a 1980, € marcado por
caracteristicas nacionais e internacionais proprias, que sao deveras distintas das condi¢des
que ensejam o desenvolvimento da economia brasileira nos dois demais periodos
subsequentes: as décadas de 1990 e o periodo compreendido entre 2003 e 2013. Assim,
para evitar andlises simplistas que advogam as possibilidades de reeditar o nacional-

desenvolvimentismo, pretendemos situd-lo historicamente, no intuito de compreender as
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suas especificidades, assim como avaliar, criticamente, as herancas do nosso processo de
industrializacdo, atentando para as caracteristicas da nossa modernizagdo conservadora e
o lugar do desenvolvimento nacional.

Iniciaremos com uma andlise que caracteriza a emergéncia dessa fase
denominada de ‘“capitalismo monopolista” que se caracteriza como uma etapa do
desenvolvimento capitalista com forte presenca da disputa interimperialista e seus

reflexos nas economias latino-americanas.

1.1. Capitalismo monopolista, imperialismo e as economias
primdrio-exportadoras

Do capitalismo origindrio Inglés, vai surgir um novo modo de produgdo,
caracterizado por uma fase concorrencial. Nesse primeiro momento, a Inglaterra
despontava como a grande poténcia imperial, controlando o grau mais elevado de
producdo e organizacdo militar, e concentrando o privilégio do meio de pagamento
internacional, entao materializado no padrao-ouro. Essa organizacdo previa fixar o preco
da moeda nacional em relacdo ao ouro, possibilitava aos agentes da economia a
conversdo, quando desejassem e a partir de um cambio fixo, da moeda nacional e também
permitia a existéncia de uma plena liberdade para a entrada e saida de ouro dos paises
(MALDONADO FILHO S/A). Em sintese, o sistema politico e econdmico desse
capitalismo competitivo estava marcado pela existéncia de um Estado Liberal, de
mercados autorregulaveis e pelo regime monetario do padrao-ouro. (POLANYT, 2008)

Embora j4 existisse uma certa tendéncia a concentragdo de capital na fase
concorrencial, ndo havia ainda principiado a tendéncia ao monopdlio. No capitalismo
concorrencial coexistem grande nimero de empresas, sendo que cada qual controla
reduzida parte da aliquota do capital social (OLIVEIRA, 1995). A tecnologia
relativamente simples, as modestas dimensdes das plantas e os reduzidos montantes de
capital exigidos nos investimentos tornaram possivel que esse modelo ensejasse a
formacdo de novos capitais individuais, com mais escassas barreiras a entrada
(OLIVEIRA, 1995). Além disso, na Inglaterra ndo foi preciso destruir ou superar as
formas tradicionais de organizacdo da producgdo artesanal, uma vez que nessa fase do

capitalismo industrial nio se manifestaram absolutas descontinuidades® entre o volume

3 Esse processo sera bastante distinto quando da necessidade de inversdo no setor ferrovidrio, por exemplo,
em que as descontinuidades foram demasiadamente desafiantes para o capital industrial. As escalas de
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previamente acumulado e os requisitos para a transformacdo dessa producdo em
industrial. Ademais, o grau prévio de desenvolvimento da acumulacdo primitiva e do
capital usurdrio e comercial permitiram condi¢des enddgenas de inversao na industria.

Essa pode ser compreendida, na auséncia de um termo mais apropriado — que
exemplifique uma nova dindmica comercial e de acumulacdo —, como uma primeira
“globalizacdo” que suplanta o velho particularismo das unidades feudais e avanga para
uma légica de troca de cardter internacional, pautada pelo advento de uma divisdao
internacional do trabalho, que relega a Inglaterra e as demais poténcias europeias um grau
mais elevado de producao de manufaturas, alimentada pelos produtos primérios extraidos
das ColOnias.

Tal fase de desenvolvimento internacional do capitalismo vai constrangendo
as nagOes periféricas (coloniais ou ji politicamente independentes) a uma nova
modalidade de dependéncia, que deixa de se expressar pelos exclusivos metropolitanos e
passa a se tornar uma fase de plena abertura comercial e financeira, marcada pelo livre-

3

cambismo, pelo liberalismo e centrada na legitimacdo da ldégica das ‘“‘vantagens
comparativas”. Assim, a ideia era permitir a livre circulagao de mercadorias, os fluxos de
capitais e os movimentos migratdrios a nivel internacional (POLANY]I, 2008). “A defesa
do livre-cambismo era acompanhada pela ordem dos fluxos de capitais sem controle e em
plena existéncia do Estado minimo”. (POCHMANN, 2016, p. 74)

O caso brasileiro, embora tenha deixado de cumprir os designios classicos da
constitui¢io de um Estado Nagdo* - que permitiria avancar na consecucdo de objetivos
politicos e econdmicos verdadeiramente nacionais, tais como os principios liberais das
revolucdes burguesas — o processo de independéncia deve ser compreendido em seus
aspectos revolucionarios. (FERNANDES, 2005). Para o autor, a Independéncia
representou uma transi¢do politica pacifica, mas ndo menos revoluciondria, uma vez que
ao acabar com o estatuto colonial, ela gestou as condi¢des da internalizacdo do Estado
nacional e do poder politico, corporificando uma “sociedade nacional”, ainda que

permanecesse a marca da dependéncia econdmica: “o poder deixou de se manifestar como

inversdo para esse setor eram incompativeis com o grau de geragdo de excedente préprio das pequenas
empresas.

4 Para Pires (2017), os ideais da Revolugdo Francesa, sintese da formagdo de uma ideia propriamente liberal,
“liberdade” e “igualdade” foram usurpados da sua logica origindria e compreendidos como liberdade de
comércio e igualdade para transacionar com quaisquer nagdes do globo, em contraposi¢do ao exclusivo
metropolitano. Segundo Fernandes (1968), a ideologia liberal se equacionou historicamente como uma
ideologia da emancipagédo dos estamentos da “tutela colonial”.
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uma imposi¢do de fora para dentro para organizar-se a partir de dentro” (FERNANDES,
2005, p. 50).

A nova dindmica da sociedade brasileira, em conformidade com as aspiracdes
das poténcias internacionais — em especial a inglesa — foi a da concessdo de centralidade
a acumulagdo na 6rbita do mercado externo. Configurou-se, estrutural e funcionalmente,
uma situagdo de mercado que relegava absoluta prioridade as conexdes com o mercado
externo em detrimento dos impulsos para a acumulacdo em territério nacional. Assim, 0s
lacos coloniais mudaram apenas de figura, deixando de ser juridicos-politicos para se
secularizarem em aspectos econdmicos, sobretudo. Para Fernandes (1968), no nivel
econdmico, a Independéncia ndo teve o mesmo vetor revolucionario. O padrdo monetério
internacional, baseado na conversibilidade ouro-libra, “condicionou o Brasil as
exigéncias da hegemonia inglesa, sobretudo com o movimento do grande capital
financeiro europeu em busca de novos mercados no mundo”. (POCHMANN, 2016 p. 74)

Com isso, queremos langar luz a hipétese de trabalho desse capitulo que
deseja compreender as condi¢des de industrializacio e desenvolvimento da periferia do
capitalismo a partir da chave da articulacao dialética entre o “externo” e o “interno”. Desta
feita, do ponto de vista externo, havia uma pressao da poténcia imperialista central para
que os paises latino-americanos se adaptassem a ldgica presente nos preceitos liberais da
época, abrindo seus mercados a importagdes das mercadorias manufaturadas fornecidas
pelo centro e, paralelamente a isso, fornecessem as matérias primas necessirias ao
incremento da produtividade do capitalismo nascente. No entanto, esse padrio de
relacionamento ndo era tdo somente uma imposi¢ao “de fora”, sendo que um padrao de
relacionamento que encontrava respaldo na ordem senhorial competitiva brasileira
(FERNANDES, 2005).

Em outras palavras, do ponto de vista do desenvolvimento industrial, nossas
possibilidades de alcar essa dimensdo importante e necessdria do desenvolvimento
sustentado estavam bloqueadas, tanto por um padrdo de associacdo plena ao idedrio
econdmico liberal e dependéncia politica, quanto pelas condi¢cdes externas, com uma
poténcia hegemonica fiadora de uma globalizacao plenamente adaptada aos preceitos da
divisdo internacional do trabalho. Nesse sentido, nesse padrdo de relacionamento ndo
havia espaco para rupturas politicas que ensejassem as condi¢des internas de mudancas
nos rumos da condugao da politica econdmica, nem acesso as condicoes de financiamento
e ao padrao de desenvolvimento tecnoldgico produtivo, caracteristico da revolugdo

industrial. As burguesias dos paises hegemodnicos interessava a manutencdo dessa
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estrutura “colonial” por dois motivos principais: primeiro, na medida em que essa
condi¢do ndo possibilitaria, a curto prazo, a formagdo de concorréncia interna para os seus
bens manufaturados, e, em segundo lugar, na medida em que esse padrio de
relacionamento subordinava os paises da América Latina aos designios desiguais da
divisdo internacional do trabalho. Assim, as condi¢des de expropriagdo econdmica que
foram funcionais ao surgimento do capitalismo, particularmente a acumulagdo primitiva,
foi cedendo espaco para que Inglaterra assumisse a posicdo de articular, sobre seu
comando, os interesses dos distintos Estados Nacionais, assumindo uma posicao de centro
(OLIVEIRA, 1985).

As crises do meio ao fim do século XIX vao, no entanto, impor
transformacdes ao capitalismo de tipo concorrencial. Algumas nac¢des que gestavam
internamente condi¢Oes similares as inglesas vao emergindo com mais forca na disputa
intercapitalista. Franca, Alemanha, EUA e Japdo, dentre outras, também contavam com
uma estrutura em que predominavam pequenos produtores independentes e na qual
desenvolvia-se o capital comercial, a divisdo social do trabalho e a manufatura. Do ponto
de vista tecnolégico, em que pese a lideranca inglesa, o padrdo industrial era
relativamente simples e, apesar do incremento da composi¢do organica do capital, as
exigéncias de capital fixo ainda eram muito menores do que as de capital varidvel. Assim,
na segunda metade do século XIX, o capitalismo concorrencial de base financeira e
produtiva marcadamente simples e o relativo acimulo precedente de capitais da fase
feudal® criou condicdes que possibilitaram um segundo momento da industrializa¢io
capitalista, liderada por EUA, Franca, Alemanha, Russia e Japdo, e que ficou conhecido
como “Industrializacdo Retardataria”.

A crise do capitalismo concorrencial viabiliza a possibilidade de novas nacdes
superarem o ‘“‘atraso” com relagdo a diversificagdo e ao aumento da produtividade
industrial. Partindo de condi¢des pregressas relativamente préximas — como ja
explicitado — e de uma base relativamente simples de desenvolvimento industrial, essas
nacdes de industrializacao retardatdria passam a lancar mao de mecanismos endégenos

de alimentacao nacional do processo de acumulagdo de capital, superando o primeiro salto

5 Desses todos, podemos relativizar o passado japonés e afirmar a auséncia de um modo de producio feudal
nos EUA. No entanto, pelo modelo de colonizacdo na América Norte (colonia de povoamento, marcada
pela emigracdo dos expulsos dos cercamentos e protestantes, condi¢cdes climaticas, presenga menor do
latifindio escravista e existéncia de pequenos proprietarios baseados no trabalho livre), podemos inferir
condigdes distintas do restante da América Latina, que ndo se industrializou pela presenca forte de uma
economia latifundidria e primdrio-exportadora. (PRADO JR, 2011).
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tecnoldgico da revolugdo industrial e imprimido um novo padrio produtivo e energético
que ficou conhecido como II Revolucao Industrial. As novas ondas industrializantes ndao
poderiam apenas repetir o padrdo inglé€s, sendo que o revolucionar, pois jd ndo cabiam
mais as possibilidades de repeticdo do padrdo gradualista do acimulo do capital inglés.
Dessa forma, o liberalismo inglés € relativamente deixado de lado em favor de uma
concepgdo politica que creditava maior poder aos Estados Nacionais na condugdo da
politica econdmica e na criacdo das condi¢des necessdrias a um novo salto industrial,
abrindo passagem para uma nova etapa do capitalismo, denominada de “Monopolista”.

Segundo Bastos (2019) muito além da acumulacdo advinda das empresas
familiares, essa nova etapa do capitalismo contou com a combinag¢do de diversas
varidveis, sobretudo a do novo papel assumido pela ideologia dos Estados Nacionais.
Além dessas, as grandes sociedades andnimas, principalmente nos EUA, os bancos de
investimentos, no caso Francés, e os grandes bancos universais alemaes, foram elementos
de destaque para compreensao do novo padriao de acumulagdo, permitindo a essas nacoes
“queimarem etapas” no que tange a escala e ao escopo dos investimentos necessarios.
Para o autor “o Estado assume o papel historico de apoio a formacdo do mercado de
trabalho assalariado, de superacdo das barreiras para a integragdo do mercado nacional, e
de sua protecao internacional”. (BASTOS, 2019, p. 8).

Concentragdo e centralizacao de capitais € o que explica a nova performance
da fase do capitalismo monopolista. Segundo Mazzucchelli (1985), a concentracdo de
capital € um processo advindo da propria producdo em escala alargada, significa o
crescimento da unidade de capital no processo produtivo, na reproducido ampliada, nas
quais o lucro da producdo € reinvestido no processo produtivo, almejando a expansdo da
escala. Ja a centralizagdo diz respeito a unificagdo de uma corrente de capitais outrora
dispersos, o que tornou possivel a fundacdo de empresas grandiosas que tinham
caracteristicas para além das possibilidades ditadas pelos capitais individualmente.
Segundo Marx (2013 [?]), tais fendmenos multiplicam a poténcia do capital, reforcando,
por sua vez, sua acumulacdo. Para Bastos (2019), os conceitos de “concentragdo” e
“centralizacdo” estdo intimamente relacionados. O aumento das escalas técnicas e
financeiras expulsam as unidades de capital com custos mais elevados, protegendo os
lucros extraordindrios e imprimindo elevadas barreiras a entrada. “Concentragdo e
centralizacdo do capital s@o diferentes dimensdes da acumulacdo de capital no longo
prazo, em que a concorréncia seleciona as unidades que sobrevivem porque crescem, e

que crescem ainda mais porque sobrevivem”. (BASTOS, 2019, p. 9).
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De acordo com Lenin (2012 [?]) e Hilferding (1985), para que esse processo
pudesse se reproduzir em uma escala alargada, superando as barreiras temporais, era
preciso ndo esperar a realizacdo da venda das mercadorias na esfera da circulagdo para
que o lucro fosse reinvestido. Desse processo vai surgir a figura do “capital financeiro”®
como uma unido entre o capital bancario e o industrial. O capital financeiro € uma
“unificacdo do capital”: uma associacdo de capitalistas industriais, comerciais e
bancdrios, cujos capitais, antes separados, nas maos, ou sob direcdo das altas financas,
criam uma estreita unido entre os capitaes da industria e os banqueiros (HILFERDING,
1985). Assim, segundo Lenin (2012 [?]), os bancos, que outrora tinham a fun¢do de
intermedia¢do de pagamento, passaram a acumular capitais que foram colocados a
disposicdo dos empresdrios industriais. O capital ocioso passa a ser transformado em
capital empregado na producdo, ou seja, capital que rende lucro. Os interesses dos capitais
bancdrios e industriais passaram a ser unificados nas unidades produtivas, e os bancos —
através do financiamento — passaram a ser também representantes de parte fundamental
dos interesses industriais.

Esse processo, segundo Hobson (2012), referindo-se a “Lei de Say”, faz a
realidade contrariar a velha teoria. A concentracdo e a centralizagcdo de capital atingiram
uma etapa de desenvolvimento com fortes desequilibrios, no qual a producdo superou,
em larga medida, as possibilidades de consumo. Isso resultou em um ambiente de elevada
poupanca com condi¢des de investimento que operavam em uma velocidade e poténcia
muito superiores as condi¢des de absor¢ao da produgdo no mercado doméstico; de acordo
com o autor, “um quadro cronico de superproducao” (HOBSON, 2013, p. 13), tornando
imanente a necessidade das poténcias centrais encontrarem novos territérios para
desaguar a producdo. Para Maldonado Filho (S/A) o padrao-ouro criava um mecanismo
automdtico de eliminagcdo dos eventuais desequilibrios no comercio internacional e
promovia os investimentos externos, uma vez que existia estabilidade nas taxas de
cambio, o que concedia seguranca aos investimentos externos.

Essas ‘ondas de industrializag@o' € o aumento brutal da producdo nos paises
de capitalismo retardatario faziam crer que - dadas algumas caracteristicas particulares
herdadas do processo de desenvolvimento histérico dos paises, a institucionalizagcdo de

ferramentas necessdrias ao advento da grande inddstria e a aplicacdo da geréncia

6 Para Bukharin (1969, p. 101), os interesses do capital financeiro na fase monopolista do capitalismo
exigem, antes de tudo, a expansdo do territério nacional. Dessa forma, eles ditam uma politica de conquista,
de pressdo direta pela forca armada e de anexacao imperialista.
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cientifica - os paises iriam, um apds outro, ingressar em uma nova e promissora fase de
sua evolucdo produtiva (PEREIRA, 2015). No entanto, enfatizamos aqui a desigualdade
de condicdes histdricas e temporais que singularizam essa experiéncia em um dado
periodo histérico. As condicdes de industrializagdo vivenciadas por essas nagdes, como
lembra Oliveira (1985), sdo particulares de um tempo histérico, que data da formacao de
um novo tipo de capitalismo, o capitalismo monopolista, que segue como a regra nos
tempos atuais.

A tendéncia ao monopdlio € pioneiramente sintetizada por Marx (1986 [?]),
na lei da queda tendencial da taxa de lucro. Segundo o autor — grosso modo —, a
concorréncia intercapitalista gerada pelo processo de concentracdo e centralizacdo de
capital vai impondo a légica do aumento incessante da produtividade do trabalho social,
que tem como base o continuo desenvolvimento tecnoldgico e organizacional. Assim, a
necessidade de sair a frente na lideranga tecnoldgica e produtiva de cada setor faz que os
empresdrios elevem o montante do capital constante (matérias primas e forcas produtivas)
em relacdo ao capital varidvel (forca de trabalho). Assim, um operdrio que produzia 10
sapatos diarios na sua jornada de trabalho, passa a ser submetido a um aumento da mais-
valia relativa, produzindo 15 sapatos dia. Ainda que exista um aumento na extragdo da
taxa de mais-valia do trabalho social’, a taxa de lucro deve cair, j4 que o capital constante
tende a acrescer o seu valor mais intensamente do que a taxa de mais-valia. Desta feita,
val aumentando a composi¢do organica do capital, exigindo que os seus competidores
também invistam em novos maquindrios para ndo sucumbirem a concorréncia
intercapitalista. Assim, hd uma tendéncia a queda da taxa de lucro no curto prazo, mas o
que — no longo prazo — leva a um aumento extraordindrio da taxa de lucro daqueles
capitalistas que se mantiveram no mercado com melhores condic¢des frente a quebra dos
concorrentes e/ou a sua fusdo e aquisi¢do, reafirmando a tendéncia a criacdo dos grandes
oligopdlios. A queda da taxa de lucro também ocorre pela incompatibilidade entre a oferta
e a demanda a nivel local, uma vez que a superproducio de mercadorias pode resultar em
problemas para a realizac@o na esfera da circulagdo pressionando os precos para baixo e

rebaixando, por conseguinte, a taxa média de lucro.

7 O aumento da extragfio da taxa de mais-valia aqui ocorre ndo apenas na forma da mais-valia relativa,
sendo que também pelo rebaixamento de saldrios, uma vez que o capital constante, ao elevar a produtividade
do trabalho, é poupador de mdo-de-obra, o que faz aumentar o desemprego, no curto prazo, criando
melhores condi¢des para se rebaixar os saldrios.
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Assim, segundo Pereira (2015), grandes conglomerados, sociedades
andnimas e gigantescas empresas privadas surgiam e alcavam a escala de producdo
econOmica a niveis nunca antes imaginados, minimizando custos do progresso técnico e
auferindo indices de produtividade que nao tardaram em colocar esses paises na dianteira
da corrida industrial contra a Inglaterra.

E a partir desse fendmeno da superproducio nos paises da Europa e nos EUA
que vai surgir uma nova etapa de desenvolvimento dentro do capitalismo monopolista,
denominada “imperialista”, na qual as mercadorias resultantes do rapido aumento da
produtividade deveriam desaguar em novos mercados consumidores, na periferia do
sistema capitalista (BUKHARIN, 1969). Ainda para Bukharin, todo o capitalismo
nacional monopolista estd sob a tendéncia constante de expandir as suas fronteiras
nacionais. Isso decorre da propria esséncia da estrutura capitalista monopolista. Assim, a
exportacdo de capitais para a periferia do sistema foi a principal marca desse processo,
que precisou lancar mao dos ressignificados paises “coloniais” que — ainda que
politicamente independentes — foram submetidos a um processo avassalador de depdsito
de mercadorias. Segundo Dobb (1983), as exportagdes de bens de capital e os
investimentos no exterior faziam reascender a atividade econdmica e reanimar os
empresdrios capitalistas, a ponto de “renovar a fé no destino do capitalismo como capaz
de promover o eterno progresso econdmico”® (p. 228).

O periodo que coincide com esse processo de expansdo imperialista, entre
1871 e 1914, foi de grande progresso no centro do capitalista. Inclusive a classe
trabalhadora logrou conquistas importantes do ponto de vista das reivindicacdes politicas
e sindicais. Segundo Trotsky (2008), a desigualdade do desenvolvimento trouxe consigo
beneficios para os paises avangados, os quais — ainda que em graus diversos —

continuaram se desenvolvendo as custas dos atrasados, “explorando-os e convertendo-os

8 E importante frisar que a emergéncia da fase imperialista do capitalismo foi capaz, ndo somente de animar
os grandes empresdrios das poténcias citadas, mas até mesmo parte dos partiddrios do socialismo. No
interior do Partido Social Democrata Alemao (SPD), havia militantes entusiastas desse processo. Por um
lado, Kaustky (ISSO E UMA REFERENCIA?) cunhou a expressio “Ultra Imperialismo”, referindo-se a
uma tendéncia natural do capitalismo imperialista de socializar os frutos do progresso técnico, o que
possibilitaria que todas as partes do mundo pudessem desenvolver suas industrias e acessar o consumo dos
bens produzidos (LENIN, 2012 [?]). Por outro lado, Bernstein (REFERENCIA?) — outro militante do SPD
— advogou a tese de que a exploragdo das colonias, ainda que socialmente injustificada, seria importante
para a Alemanha recuperar o tempo perdido e tornar-se pioneira na disputa intercapitalista. Isso se
justificava porque os militantes do partido, dogmaticamente presos a uma andlise ortodoxa dos escritos de
Marx, acreditavam que a Alemanha, pelo seu grau de desenvolvimento das forgas produtivas, seria o
primeiro pais a realizar uma revolugdo socialista. Assim, a Alemanha socialista, através da sua lideranca
tecnolégica e industrial, fruto da exploracdo das coldnias, poderia contribuir com o desenvolvimento
material das nacdes periféricas em um segundo momento.
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em coldnias ou, pelo menos, tornando-os impossibilitados de participar da aristocracia
capitalista (p. 187). Para Lenin (2012 [?]), no entanto, isso significou para os “imensos
territérios e paises ainda ndo arrastados para o torvelino do capitalismo (...) opressao,
tortura ¢ horrores” ( p. 2 e 3). Para o autor, esses paises passaram a desempenhar fungdes
especificas para os centros industriais dominantes como receptaculos dos excedentes de
trabalhadores e mercadorias dos paises centrais e foram submetidos a uma radicaliza¢io
das suas funcdes de fornecedores de alimentos e matérias-primas. As economias
periféricas v@o se tornando palco privilegiado da acdo do capital monopolista e
reafirmando sua condi¢do de dependéncia, tanto financeira quanto produtiva-tecnoldgica.
A exportacdo de capitais vai concedendo novos contornos ao poder dos grandes
monopdlios em escala global que, mais do que grandes empresas, sdo produtos da acdo
intencional dos grandes Estados Nacionais. Para Poulantzas (1978), esses Estados se
encarregavam dos interesses do capital dominante, de forma direta e indireta, através das
politicas industriais de cada um desses Estados com respeito ao seu capital autoctone,
visando concentracio e expansdo internacional desse capital®.

Ainda segundo Poulantzas (1978) essas intervencdes econdmicas ndo sao
funcdes técnicas e neutras, impostas pelas necessidades de uma “produ¢@o” considerada
ela propria de maneira neutra, “essas fun¢des econdmicas do Estado sdo, de fato,
expressoes do seu papel politico total na exploracdo e dominagdo de classe” (p. 87). As
diferencas aqui ndo estdo na sua simples dimensdo quantitativa, com relagdo ao papel do
Estado no capitalismo concorrencial. O Estado no capitalismo monopolista, intervém de
forma decisiva na economia ja que seu papel ndo se limita, essencialmente, a reproducdo
das condicdes gerais da produc¢do da mais-valia, mas se estende ao proprio ciclo de
reproducdo ampliada do capital como relacdo social. (POULANTZAS, 1978). Isso logra

uma nova posi¢do de poder na dinamica da produgao capitalista. Nas palavras de Lenin,

O capital financeiro criou a época dos monopodlios. E os monopdlios
introduzem os seus métodos em toda a parte: a utilizagdo das ‘relagdes’ para
as transagdes proveitosas substitui a concorréncia no mercado aberto. E muito
corrente que entre as clausulas do empréstimo se imponha o gasto de uma parte
do mesmo na compra de produtos ao pais credor, em especial de armamentos,
barcos, etc. A Franca tem recorrido frequentemente a este processo no decurso
das duas ultimas décadas (1890-1910). A exportacdo de capitais passa a ser um
meio de estimular a exportacdo de mercadorias. (LENIN, 2012 [?], p. 185).

° Para o autor, “esse dominio do Estado corresponde ao crescimento considerdvel das suas fungdes
econdmicas, absolutamente indispensaveis a reproducdo ampliada do grande capital” (POULANTZAS,
1978, p. 87)
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Segundo Lenin (2012 [?]), o imperialismo seria o “estdgio superior do
capitalismo”, na concepcdo que a intensidade da concorréncia interimperialista levada
adiante pelos Estados através das suas empresas nacionais, levaria a um conflito iminente,
0 que abriria uma “era de revolugdes socialistas”, na medida em que, ao ocupar as
burguesias nessa disputa fratricida, abriria espago para as classes trabalhadoras tomarem
o poder em seus paises. Lenin acertou na previsao da guerra, embora ndo tenha concebido
o fato de que parte dos partidos socialistas tenha se adaptando e se apoiado!® na disputa
intercapitalista. Para Hobson (2013), o imperialismo era definido como uma combinagao
de expansao econdmica com dominio politico, baseado na exportacdo de capitais para os
paises menos desenvolvidos, acompanhados da utilizag¢do de recursos politicos e militares
para proteger os meios de produgdo cujo controle foi obtido. Para Baran (1968), em lugar
da expansdo do desenvolvimento capitalista em termos globais, a principal tarefa do
capitalismo monopolista, pautado pela politica do imperialismo, era reduzir e controlar o
desenvolvimento econdmico dos paises subdesenvolvidos.

Os resultados, para a periferia do sistema, foram mais barreiras as
possibilidades de desenvolvimento autdbnomo, configurando a existéncia de um processo
de “desenvolvimento desigual e combinado” (c.f TROTSKY, 2008), do qual os paises
desenvolvidos ndo se utilizaram somente da maior extracdo de mais-valia em seu
territério nacional, sendo que da apropriacdo e transferéncia de valor das economias
subdesenvolvidas, alargando o fosso existente entre elas. A eclosdo da 1* Guerra Mundial
estava marcada pelo fato dos imperialismos europeus seguirem sendo empurrados para
um beco sem saida na disputa intercapitalista.

Para Bukharin (1969), esse periodo manifesta as contradicdes do sistema
capitalista j& descritas por Marx. Dessa forma, o desenvolvimento das forcas produtivas
entrou em conflito com 0 modo de produgdo e distribui¢do, com a despropor¢do entre a
producdo e da capacidade de consumo, o que originou a expansao capitalista, mas — por
outro lado — o trabalho coletivo também entrou em contradicdo com o sistema privado de
organizacdo econdmica da producdo capitalista, o que se exprimiu pela competi¢do entre
os capitalismos nacionais. Assim, falham as condi¢des de “equilibrio” e de
desenvolvimento sistemdtico das pecas do mecanismo social, gerando a apari¢do de crises

particularmente violentas.

10 Referéncia aqui ao fato dos parlamentares do SPD terem votado favoravelmente a um maior gasto militar
na Alemanha, através da aprovagdo dos créditos de guerra.
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Rosa Luxemburgo (1985) concebe os limites dessa disputa interimperialista
de forma autorregulada ao que ela chama de “anarquia da produgdo e da concorréncia”,
legitimada por um Estado que age de forma comprometida com os interesses das grandes
empresas capitalistas a revelia de qualquer papel regulatério. A anarquia também ¢é
exposta pela obsessao individual de cada capitalista pelo lucro privado. Segundo a autora,
seria impossivel essa estrutura social reproduzir-se sem esbarrar em graves obstaculos
concebidos pela propria l6gica da disputa imperialista.

Do ponto de vista interno latino-americano e, em especial, brasileiro, no que
tange a problematica investigativa do capitulo em questdo, arriscamo-nos a compreender
que a industrializacdo brasileira esteve relativamente “obstacularizada” pela reunido
desses fatores de ordem externa — uma avassaladora forca de poténcias imperialistas na
partilha do mundo, equipadas com o desenvolvimento de poderio militar e hegemonia no
plano da politica — e de ordem interna, como a formacao de uma elite nacional que ndo
se constitui na assertiva da formacdo de um Estado Nacdo no sentido cléssico,
negligenciando a dimensao nacional e associando-se a um modelo de desenvolvimento
baseado no dinamismo externo.

Para Mello (1982), no periodo do capitalismo monopolista, de constitui¢cao
das industrializacdes retardatdrias no centro, as economias latino-americanas se
consumiam como economias primdrio-exportadoras!!. Esse cardter niio decorria apenas
da forma material com que era dada a produgdo de bens primdrios para a exportagdo,
sendo que — sobretudo — pelas exportacdes representarem o Unico componente autbnomo
de crescimento da renda. O setor externo se consagra como o centro dindmico e o tnico
fator de inserc¢do da periferia na dindmica mundial. Ainda para o autor, o surgimento das
economias exportadoras — organizadas com mao-de-obra assalariada — vao ser

compreendidas como a formagio do capitalismo'?

nas nagoes latino-americanas; um certo
tipo de capitalismo que ndo repetiu o padrao de formagao do capitalismo competitivo no

centro, pois passou pela etapa do capitalismo monopolista, € — por isso — é um tipo de

' E importante frisar que as economias primério-exportadoras nio se confundem com as economias
coloniais, embora as duas sejam submetidas a exportacdo de bens primdrios. Em primeiro lugar porque o
capitalismo, como modo de produg¢do, s6 vai surgir muito mais tarde, a partir da liberacdo da mao-de-obra
para compra e venda no mercado de trabalho. Em segundo lugar porque ndo existe mais o exclusivo
metropolitano e, por fim, os Estados sdo nacionais, ainda que dependentes.

12 Ainda segundo Mello (1982) ndo basta dizer que a industrializa¢do latino-americana € capitalista, mas
sim que € especifica e que essa especificidade estd duplamente determinada a) pelo seu ponto de partida,
de economias coloniais e b) por seu momento, que o capitalismo monopolista se torna dominante em escala
mundial.
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capitalismo singular. Para Fernandes (1968) essa ficou conhecida como a fase do
neocolonialismo nas sociedades latino-americanas.

Ainda que nesse periodo de maior disputa interimperialista o Brasil ja tivesse
desenvolvido algumas industrias, a industrializagdo como a competéncia do capital
industrial subordinar os demais, ndo estava gestada. A particularidade das primeiras
industrias brasileiras reside no fato de ter sido a propria atividade agroexportadora, em
especial do café, a gestar as condi¢des para o seu desenvolvimento. Distintamente de
outras experiéncias, em que o campo era um obstaculo a modernidade industrial, no Brasil
foi o acimulo precedente de divisas estrangeiras, ocasionado pela exportacdao do café,
que possibilitou a inversdo de capitais na nascente industria, prioritariamente aquelas
subsididrias da propria atividade agroexportadora. (FURTADO, 2007).

Passado esse periodo de forte crescimento e dinamismo das economias
centrais, a partir da eclosdo da 1° Guerra Mundial — uma disputa essencialmente
imperialista motivada pela busca da partilha do mundo —, a economia mundial entrou em
retracdo. Do ponto de vista das economias periféricas, que nessa ldgica ndo dispdem de
comando sobre o seu proprio crescimento, o resultado € uma forte queda das receitas,
motivada pela contragdo da demanda dos paises céntricos. Segundo Mello (1982), a
retracdo na demanda pela importacdo de produtos primdrios foi causa, prioritariamente,
do baixo dinamismo das economias centrais, revelado tanto pelo lento crescimento e
queda do coeficiente global de importacdes, quanto decorrente do deslocamento da
hegemonia da Inglaterra para os Estados Unidos.

Aqui reside uma primeira constatacdo de que a teoria das vantagens
comparativas tende a um aprofundamento da desigualdade entre os paises do centro e da
periferia. Isso porque o centro é capaz de conservar seus incrementos de produtividade e
se apropriar, ainda, de parte do progresso técnico introduzido na periferia através do
intercambio desigual dos termos de troca (MELLO, 1982).

Segundo Furtado (1974),

Nos paises em que as vantagens comparativas assumem a forma de
especializacdo na exportacdo de produtos primdrios (particularmente os
produtos agricolas) o excedente adicional assume a forma de um incremento
das importac¢des. Como a especializac¢do ndo requer nenhuma modifica¢do nos
métodos produtivos e a acumulagdo se realiza com recursos locais, o
incremento da capacidade para importar é principalmente utilizado para
adquirir bem de consumo. Dessa forma € pelo lado da demanda de bens finais
de consumo que esses paises se inserem mais profundamente na civilizacio
industrial. ( p. 27).



40

E desse processo de desenvolvimento do capitalismo monopolista, da
blindagem a industrializacdo periférica e do aprofundamento da divisdo internacional do
trabalho que alguns autores vao conceber a relacdo estrutural entre desenvolvimento e
subdesenvolvimento. Nessa acepcdo, os paises latino-americanos ndo lograram as
condi¢des para atingir o desenvolvimento pleno do ponto de vista social e econdmico por
dimensdes dadas histdrica e externamente, tais como o passado colonial e o ndo acimulo
prévio de capital necessdrio a um processo sustentado de industrializa¢do, mas, também,
do ponto de vista interno, por um modelo de reprodugdo social e econdmica em que o
excedente gerado nessas economias serviu para iniciar um processo de diferenciacdo
social das elites via consumo, e ndo foi empregado na reproducdo da prépria industria.
Mais do que uma formacdo histérica, o subdesenvolvimento é produto da expansdo do
capitalismo e ¢ parte da propria formacdo de um “tipo” de capitalismo (OLIVEIRA,
2013).

Desenvolvimento e subdesenvolvimento ndo se constituem como etapas
histdricas, pelas quais o conjunto dos paises ird percorrer com base unicamente no seu
desenvolvimento interno. Os paises desenvolvidos ndo evoluiram do
subdesenvolvimento. Dessa forma, compreende-se que o subdesenvolvimento ndo € um
estdgio, uma condi¢io momentanea, € sim uma posicao estrutural, que envolve uma série
de caracteristicas que, se nao rompidas com radicalidade, tendem a ser produzidas e
reproduzidas continuamente.

Para Furtado (1974), “o que cria a diferenga fundamental e d4 origem a linha
entre desenvolvimento e subdesenvolvimento € a orientacdo dada a utilizacdo do
excedente engendrado pelo incremento de produtividade” (p. 26). Dessa maneira, o
excedente gerado nas economias centrais foi aplicado em processos de geracdo de
progresso técnico que tinham como objetivo o aumento da produtividade do trabalho. O
excedente desse aumento teve destinacdo na economia nacional, sendo reinvestido na

economia local'3

como condi¢do para a continuidade da evolug¢do da produtividade e,
mais tarde, investido no processo imperialista de avango sob as economias periféricas. A

geracdo de excedente nas economias caracterizadas como subdesenvolvidas teve destino

13 Segundo Tavares (1973), o impulso externo foi fundamental para a consolidagdo das economias
desenvolvidas, sendo um componente importante da renda nacional, sem a qual ndo poderia ser explicada
a sua expansdo. Ocorre que a varidvel exdgena veio se juntar a endégena, que era o investimento autbnomo,
acompanhado de transformagdes tecnoldgicas. “A combinacdo dessas duas varidveis, interna e externa,
permitiu que o aproveitamento das oportunidades do mercado externo se desse juntamente com a
diversificagdo e integrac@o da capacidade produtiva externa” (p. 30)
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muito distinto e, como veremos adiante, serviu para reproduzir as caracteristicas do
subdesenvolvimento, além desse excedente ter sido investido no aumento das
importagcdes e na mimetizacdo do padrdao de consumo das elites. Por isso a importancia
dada por Furtado em desnudar a face perversa da teoria do desenvolvimento. Nao se
indagar sobre a especificidade histérica do subdesenvolvimento e seus mecanismos de
reproducdo, pode cegar o pesquisador as particularidades de um padrio de

desenvolvimento que ndo ird se generalizar por forca das condi¢des do acaso.

A teoria ortodoxa do desenvolvimento parte de uma situag@o estitica, uma
abstrata sociedade tradicional, semelhante em toda a parte (pelo menos
assemelhada para os fins da teoria), que, num momento dado comecga a se
transformar por forga de fatores estranhos e exteriores a sua dindmica propria,
sejam o avango cientifico e as conquistas. (PRADO JR, 1978, p. 26).

O conceito “Centro-Periferia” advém dessa mesma abordagem conceitual e
foi utilizado pelos autores da Cepal para “descrever o processo de difusdo do progresso
técnico na economia mundial e para explicar a distribuicdo dos seus ganhos”
(BIELSCHOWSKY, 2004, p.16). Com isso, “Centro” ou — com uma conceituacao
andloga — paises “desenvolvidos”, tiveram como origem histdérica um processo acelerado
de desenvolvimento dos setores industriais, que elevou simultaneamente a produtividade
de todos os setores e engendrou um processo de internalizacdo da geracdo de progresso
técnico. O excedente gerado por essas economias centrais, ou desenvolvidas, promoveu
uma socializacdo — ainda que com desigualdades — mais ou menos homogénea dos frutos
do progresso tecnoldgico, o que deu origem a estruturas sociais menos desiguais € com
acesso relativamente universalizado aos ganhos da evolug¢do material engendrada por
essas sociedades. Nesses paises, a demanda das economias nacionais caminhou em
direcdo conjunta com o progresso técnico e a expansao da riqueza. Isso gerou um processo
relativamente harmonioso, no qual o consumo dessas sociedades se integrava ao processo
produtivo em curso, sem descontinuidades do que a sociedade consumia e do que era
atendido pela sua propria estrutura produtiva.

Os padrdes de consumo nos paises caracterizados como subdesenvolvidos,
por outro lado, sdo marcados por uma ruptura entre consumo e producao. Podemos dizer
que a nossa demanda de consumo € relativamente independente do nosso sistema
produtivo, quando nao contrdria. O nosso padrio de consumo é, frequentemente, atendido
por importacdo, o que exige, diferentemente dos paises desenvolvidos, expansdo das
exportacdes, reafirmando a 16gica de uma economia voltada para fora. A geracdo de

progresso técnico e as técnicas produtivas chegadas aos paises subdesenvolvidos ndo
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somente deixam de responder as suas necessidades de consumo, como também criam
descontinuidades e inadaptagdes substanciais, como a intensificacdo de capital em

detrimento da mao de obra, como veremos mais adiante.

A evolugdo do sistema capitalista no dltimo quarto de século, caracterizou-se
por um processo de homogeneizacdo e integracdo do centro, um
distanciamento crescente entre o centro e a periferia e uma ampliacdo
considerdvel do fosso que, dentro da periferia, separa uma minoria privilegiada
e as grandes massas da populacido. (FURTADO, 1974, p. 46).

Assim, a especializacdo produtiva nos produtos primdrios, aliados ao livre
comércio, ocasionaram outras limitagdes aos paises subdesenvolvidos — além da
deterioracdo dos termos de intercAimbio'* e a vulnerabilidade aos ciclos econdmicos —,
que foram conduzidos a tendéncia ao desemprego estrutural, resultado do baixo
crescimento da demanda internacional por produtos primdrios € o permanente
desequilibrio no balanco de pagamentos nacional, ocasionado pela queda do valor dos
produtos primdrios a0 mesmo tempo em que havia pressdo sobre a necessidade de
importacdo. (BIELSCHOWSKY, 2004).

Para Mello (1982), as economias dependentes sdo meros prolongamentos do
espaco econdmico do centro, e, por conta disso, ndo poderiam ser consideradas
“economias nacionais”'>. Na medida em que essas economias mantém a légica de
crescimento para fora, ficam condenadas a miséria, uma vez que qualquer esfor¢o para
superé-las esbarraria nos limites do préprio subdesenvolvimento.

O capitalismo como um modo de produgdo surgiu — efetivamente — apds a |
Revolucao Industrial e teve como ber¢o a Inglaterra e o seu sistema fabril. O decurso de

transicdo entre o modo de producdo Feudal'®

e o capitalismo propriamente dito, foi
marcado por um extenso periodo de acumulacdo primitiva de capital, em que o capital

comercial e mercantil gestaram condi¢Oes materiais de acumulagdo precedente, assim

4 Dado o progresso técnico, a tendéncia a deterioracdo dos termos de troca dos bens primdrios
relativamente aos bens mais elaborados seria inevitdvel e irreversivel, por conta da diferenca entre as
elasticidades renda das importagdes de bens primdrios e de bens mais complexos — sendo a primeira baixa
e a segunda alta.

15 Caio Prado Junior também parte da premissa que a economia brasileira ndo lograria uma condigfo de
“economia nacional”, sendo superadas as condigdes politicas e econdmicas presentes no “sentido da nossa
colonizagdo”, basicamente caracterizada como uma economia voltada para fora: bases latifundiarias; refém
da monocultura; sob a presenca onisciente do imperialismo e baseada no trabalho escravo/superexplorado.
16 Na perspectiva marxista, embasada no método materialista histérico e dialético, todo o modo de producio
gesta, em seu proprio interior, contradi¢des que possibilitam tanto seu desenvolvimento quanto a sua crise.
Nesse caso, as condi¢des de constitui¢do do capitalismo jd estavam criadas nos limites do modo de produgao
feudal, advindos do aumento da produtividade, da criagdo do excedente, do advento do comércio, da criagcdo
dos meios de pagamentos, da centralizacdo do poder e do papel do capital mercantil usudrio, do acimulo
de capital precedente que gestou as condicdes da sua inversao na industria.
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como o trabalho escravizado nas Coldnias!’ e toda a forma de pilhagem e pirataria e
expropriacdes (MARX, 2013 [?]; DOBB, 1980).

A expansdo da atividade comercial vai impondo limites a acumulagdo no
interior das pequenas cidades e feudos, expandindo as fronteiras do capital e dando inicio
ao processo de centralizacdo do poder politico a partir da constituicio dos Estados
Nacionais. A Revolucao Inglesa e a Revolugdo Francesa gestaram as condic¢des politicas
— que sao precedidas das condicdes econdmicas — para o surgimento de um modo de

producdo efetivamente capitalista, pautado na hegemonia do capital industrial.

1.2. Crise da disputa interimperialista, crise de 1929 e novas
condicoes para o desenvolvimento periférico

O periodo que compreende a Primeira Guerra Mundial vai marcar o fim — ao
menos tempordrio — dos Estados plenamente liberais — e da crenga do o mercado ser uma
dimensao plenamente racional da vida social, que melhor atua para o bem-estar geral,
quando mais se pauta, apenas, pela oferta e pela procura. A situacdo de crise mundial, a
queda da demanda pelos bens primdrios das economias periféricas e as restricoes
impostas a importagdo por esses mesmos paises subdesenvolvidos, vdo ensejado
necessidades objetivas de adaptacOes das estruturas produtivas nacionais, para que
possam sobreviver em uma nova configuracao geopolitica e econdmica.

Assim como apontado por Lenin (2012 [?]), o desenvolvimento da etapa
imperialista do capitalismo monopolista guarda as suas contradi¢des — na melhor acep¢ao
marxista, compreendidas de forma positivada —, em que o avango da logica imperialista
sob as nagdes dependentes ndo gera somente restricdes quanto a capacidade de
desenvolvimento nacional, sendo que pode contribuir para as proprias condi¢des de
industrializacdo. Para Bukharin (1969), o capital monopolista exige que a maior
quantidade de espacos nacionais se transforme em poténcias capitalistas, plenamente
abertas aos novos ditames do livre comércio. Rosa Luxemburgo (1985), por sua vez,
detalha a forma violenta e continua em que o capital vai transformando as economias
“naturais” em capitalistas. A partir desse movimento, a autora explica como esse

processo, a0 mesmo tempo que oprime, também libera forcas politicas e econdomicas

17 Os impulsos da acumulacdo primitiva de capital estdo na prépria génese da existéncia da produgio das
Coldnias, que organizava sua producdo em bases escravistas e de producdio em larga escala para atender
aos intentos da acumulacdo de capital na metrépole. A natureza material da producio colonial era dada
pelas necessidades metropolitanas cuja demanda permitia a realiza¢do do lucro mercantil (OLIVEIRA,
1985).
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nessas economias “pré-capitalistas”, criando condi¢des objetivas para a reproducao em
bases plenamente capitalistas e garantindo a realizacio da mais-valia. Ainda para
Luxemburgo, a acumulacao de capital trazia esse elemento contraditério, observado do
ponto de vista do crescimento do capital, que a0 mesmo tempo em que os empréstimos
estrangeiros e as exportacdes de capitais serviam como meio de abrir novas regides para
o investimento e escoamento de capital pelas grandes poténcias, também criavam as
condig¢des para o surgimento e desenvolvimento de concorrentes no mercado interno.

Tanto para Baran (1968) como para Lenin (2012 [?]), a expansdo do modo de
producdo capitalista, coordenado pelo imperialismo, alcaria ganhos materiais para as
poténcias periféricas, que iniciariam um processo de diferenciacdo interna, porém em
uma situagdo de dependéncia. Em outras palavras, o movimento de exportagdo de capitais
€ relativamente contraditério porque nio apenas bloqueia e mantém submetidas as
economias periféricas, como também quando cria - a0 mesmo tempo - certos espagos de
desenvolvimento industrial, ainda que controlados de fora para dentro. Sobre esse tema,
Lenin (2012 [?]) argumenta que “as condi¢des elementares para o desenvolvimento
industrial [na periferia] foram criadas” (p. 120). Para que o desenvolvimento da periferia
se mantivesse, entdo, em consonancia com o projeto de dominacao imperialista, Lenin
apontou a existéncia de “lacos sélidos” criados entre o capital estrangeiro e a burguesia
dos paises “menos desenvolvidos”.

Assim, a disputa fraticida entre os Estados Nacionais imperialistas, junto a
seu lastro de destruicdo, somada a crise de 1929 e a grave recessdo mundial —
dialeticamente —, bloqueou a atividade primério-exportadora e possibilitou as condicdes

para o desenvolvimento da primeira fase da industrializac@o brasileira.

Se as transformagdes estruturais ocorridas no centro apds 1914 parecem retirar
toda e qualquer esperanca de se apoiar o desenvolvimento latino americano na
expansdo das exportacdes de produtos primdrios, o movimento real da
economia mundial, a0 mesmo tempo, estimula a ruptura da divisdo
internacional do trabalho, e as economias latino americanas entram numa nova
etapa — etapa do desenvolvimento para dentro. (MELLO, 1982, p. 15)

E importante apontar, no entanto, que a economia brasileira nio é apenas
reflexiva das transformagdes operadas na dindmica externa, isto €, ndo foram apenas 0s
acontecimentos de dimensdes internacionais que constituiram as bases para a fase de
“industrializacao restringida” no Brasil, mas foi um impulso externo que encontrou certo

grau de diferenciacdo e avango no setor produtivo nacional. Além do Brasil, alguns outros
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paises latino-americanos ja tinham uma certa base industrial, ainda que submetida ao setor
externo. Esse elemento do acimulo enddgeno de capital e da ja existéncia de pequenas
inddstrias ndo foi trivial para o sucesso da industrializagcdo brasileira na fase posterior: o
Brasil ja contava com uma relativa inddstria anterior, o que lhe permitiu alcangar um grau
elevado de diversificacdo produtiva posteriormente. E premente assinalar que a
concepcdo ideoldgica que circunscreveu parte da concepgdo politica e econdmica da
“republica velha” foi positivista, para quem a industria ja vigorava como um elemento
importante da autonomia nacional (BUONICORE, 2009).

Como ja apontado por Furtado (2007), a atividade primério-exportadora —
prioritariamente a cafeeira — j4 havia logrado a constituicdo de uma inddstria assessoria,
de baixo valor adicionado e submetida as necessidades da exportacdo. Para Mello (1982),
a economia cafeeira engendrou os pré-requisitos fundamentais do surgimento do capital
industrial e da grande industria ao gerar, previamente, uma massa de capital monetario
possivel de ser invertida no setor industrial. Além disso, ao transformar a forca de trabalho
em mercadoria € ao promover a criagdo de um mercado interno de proporcoes
considerdveis, a economia cafeeira engendrou pré-condi¢des endogenas que se somaram
as restricoes sobre a capacidade de se manter a atividade exportadora. A violenta queda
da receita de exportacdes acarretou uma diminui¢do de cerca de 50% na capacidade de
importacdo nacional, a maior da América Latina (TAVARES, 1973). Essa situacdo exigia
mudancas substanciais na dindmica de desenvolvimento interno.

Segundo Pochmann (2016), o salto na acumulacio de capital logrado pela
atividade de exportacdo do café contou com uma exitosa combinacdo: de um lado, a
atividade cafeeira introduziu novos métodos de beneficiamento do café, o que permitiu a
elevacao de sua qualidade; de outro lado, a premente necessidade de avancos da atividade
exportadora construiu um sistema de transporte ferrovidrio, que reduziu custos e
distancias no deslocamento da produgdo para o mercado externo. A elevacao significativa
de trabalho assalariado também criou as condi¢des para o surgimento do capitalismo
brasileiro e, concomitantemente a isso, ensejou maiores possibilidades de expansdo dessa
nascente industria.

A resposta, em um primeiro momento da grande depressdo econdOmica
mundial, veio com a Revolu¢ao de 1930 e a formacao de uma maioria politica que passou
a ter a industrializacdo como tema central do governo provisério de Getilio Vargas.
Politicas anticiclicas foram edificadas nesse periodo com o objetivo de preservar o preco

do café e garantir a manutencdo da renda interna (FURTADO, 2007). Para Tavares
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(1973), todo o processo de industrializagdo que se iniciou a partir desses eventos
encontrou, sem divida alguma, apoio nessas politicas de manuten¢do da renda interna,
especialmente vinculadas a manutencdo do preco do café. Além disso, as opcdes de
politica econdmica que compreenderam forte desvalorizacdo cambial, suspensdo do
pagamento da divida externa e controles cambiais com elevagao das tarifas de importacao,
também cumpriram papel decisivo na passagem a uma nova estrutura de diversificagdo
industrial. De acordo com Cano (2012), tais politicas de defesa da economia nacional, a
partir de um novo manejo da politica econdmica, foram contribuindo para um
aprendizado de uma nova burocracia planejadora, que pavimentou o caminho para a
emergéncia de um Estado de carater intervencionista.

No Brasil e no restante dos principais paises capitalistas, a anarquia da
producdo vigorante na logica imperialista de aceleracdo da producdo, € a consequente
crise de 1929, vai redefinindo o Estado de tradicdo liberal, do ponto de vista econdmico,
a um Estado com a prerrogativa de coordenacido do mercado e conten¢do de cries. Para
Fiori (2003) consolidou-se um amplo consenso duradouro em defesa do Estado
interventor, que uniu Keynesianos e sociais democratas em uma sélida alianga politica
capaz de impor freios aos impetos de maximizacdo da acumulagdo. O ineditismo da
politica industrial p6s-1930 decorreu, em grande medida, da vontade nacional a partir da
constituicdo de uma nova maioria politica antiliberal, que se articulou em torno do
governo Vargas, frente ao liberalismo que conduzia a perspectiva politica da aristocracia
cafeeira (POCHMANN, 2016).

O primeiro estdgio da industrializacdo brasileira, dessa forma, al¢a voo ainda
nos anos 1920, mas ganha musculatura na década de 1930, como uma industrializacdo
“restringida” ou ‘“horizontal”, que ocorre mediante ao crescimento continuado da
atividade industrial que vai alterando a composi¢do interna da produgao nacional (FIORI,
2003). Esse crescimento, no entanto, ocorre apenas de forma horizontal — em um primeiro
momento — ndo logrando hegemonizar econémica e politicamente uma acumula¢do em
plenas bases mercantis, com lideranca do capital industrial. Essa reduzida atividade
industrial, conjuntamente com o setor agricola vinculado a subsisténcia, ndo lograva
conceder dindmica prépria ao processo de acumulagdo em bases sustentdveis.

Uma vez restringida, a industrializacao brasileira seguiu submetida ao limite
posto pela capacidade de importacdo, 0o que manteve a economia brasileira em uma

posicdo de subordinacdo na economia mundial capitalista (MELLO, 1982).
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1.3. Industrializacdo brasileira: Papel do Estado e a primeira fase
substitutiva de importacoes

Do ponto de vista doméstico, as transformagdes operadas no interior do bloco
do poder, edificado pds-Revolucdo de 1930, pavimentaram o caminho para que a
industrializacdo brasileira desse um novo passo, superando sua fase restringida e alcando
a posicdo de industrializacdo por substituicdo de importacdes. Segundo Oliveira (2003),
anova correlacio de forgas sociais, a reformulacao do aparelho de Estado e da agao estatal
e a regulamentacao dos fatores — dentre os quais o trabalho (ou o prego do trabalho) —,
tém significado, por um lado, de destruicdo das regras do jogo, segundo as quais a
economia se inclinava para as atividades agrario-exportadoras e, por outro, a criagao das
condic¢des institucionais para a expansdo das atividades ligadas ao mercado interno. No
entanto, contraditoriamente, o avanco do ponto de vista nacional, no que tange ao
crescimento econdmico sustentado — via estruturacdo de um padrao de industrializagdo
mais s6lido —, viria com uma face autoritdria, bloqueando as condi¢des democraticas de
participacdo social nos rumos do debate sobre a captura do excedente. Ou seja, a
industrializacdo plenamente constituida “para dentro” ¢ levada adiante como um projeto
de desenvolvimento com mais vigor apenas a partir de 1937, periodo que coincide com a
ditadura do “Estado Novo”'®. O sucesso da industrializacdo brasileira, no entanto,
segundo Belluzzo (2009), ndo reside em um auténtico reformismo desenvolvimentista,
mas deve ser concebido nas idiossincrasias da nossa histdéria nacional, como uma resposta
aos desafios impostos pelo capitalismo moderno, que colocavam a industrializagdao
periférica como uma necessidade, mais do que fruto de um projeto concebido em termos

desenvolvimentistas classicos.

1.3.1 Industrializacao por substituicao de importacoes

Segundo Mello (1982), é possivel distinguir duas fases do processo de
substituicdo nacional: a) na primeira, chamada da “extensiva”, a substituicdo ocorre na

faixa nos bens de consumo corrente e de alguns produtos intermedidrios, exigindo baixa

18 Apesar dos esfor¢os desde 1930, com a subida de Vargas ao poder, apenas quando a centralizagdo do
poder politico foi efetivada, depois de 1937, é que o governo central, de fato, comegou a dispor de relativa
autonomia para poder viabilizar os projetos de moderniza¢io. E esse o primeiro momento agudo do
processo de industrializacgdo.
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densidade de capital; b) na segunda, “intensiva”, a substitui¢do envereda para os bens de
producdo “pesados” e para os bens durdveis de consumo que correspondem a valor
unitdrios mais elevados, quando a utilizacdo de técnicas mais intensivas em capital vao
se sobrepondo a necessidade de trabalho nas escalas anteriormente utilizadas.

Assim, principalmente a partir da centralizacdo politica levada a cabo pelo
governo Vargas no periodo do “Estado Novo”, a industrializacdo deixa de ser um
processo apenas de adi¢do de novas unidades de producgdo, similares as pré-existentes,
mediante a importacdo de equipamentos em que ndo vigora o elemento da diversificacdo.
ApOs essa primeira fase comecamos a adentrar no periodo de superar a dependéncia em
relacdo ao mercado externo, mediante a saida exportadora, e iniciamos um processo de
autogeracdo enddgena de demanda. Isto é, um periodo de instalacdo de industrias de
equipamento cujo produto era absorvido pelo proprio setor industrial em outras atividades
produtivas. (FURTADO, 1970). A industrializagdo por substitui¢do de importagdes
estava assentada, entdo, nessa dindmica contraditéria em que seu sucessivo
estrangulamento externo promovia o desenvolvimento industrial e o desenvolvimento da
propria industria promovia outra onda de crescimento endogeno.

O periodo de substitui¢do de importagdes nessa primeira etapa de crescimento
industrial, que vai de 1930 a 1950, tanto nos permitiu sair rapidamente da crise de 1929
quanto, a0 mesmo tempo, impulsionou o deslocamento que outrora estava na produgao
de bens exportaveis “para a produg¢do de manufaturas sob o comando dos investimentos

auténomos, sobretudo os puxados pelo Estado” (POCHMANN, 2016, p. 82)

A partir de entdo, a for¢a endégena do desenvolvimento da economia nacional
tornou-se preponderante pela primeira vez no Brasil, esvaziando a importancia
do mercado externo na determinacdo da economia exportadora e, por
consequéncia, da produgdo industrial. Mas, para isso, a reorganizacdo do
Estado Nacional se mostrou estratégica, pois sem o controle dos macro precos
da economia como o cAmbio, 0s juros, os tributos € o mercado de trabalho, a
industrializacdo seguiria patinando. (POCHMANN, 2016, p. 82)

Para Furtado (1962), a industrializa¢do por substitui¢do de importacdes foi a
linha de menor resisténcia e maiores facilidades para industrializar um pais sem romper
com a estrutura subdesenvolvida. “Restava como linha de facilidade, continuar apoiando-
se na moderniza¢do, por conseguinte, reproduzindo o subdesenvolvimento” (p. 42).
Ainda segundo o autor, o rdpido crescimento industrial decorreu, portanto, ndo apenas do

abastecimento interno do que antes era importado, mas também pela prépria expansdo da
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industria que, ao elevar o nivel da demanda global, ampliou o mercado preexistente. Nas
palavras do autor: “a industria formou o mercado interno e a0 mesmo tempo cresceu

apoiada nele” (FURTADO, 1983, p.82).

O “desenvolvimentismo conservador” (FIORI, 2003), isto é, esse padrdo de
industrializacdo que nasce tentando reeditar as condi¢des existentes antes da etapa
monopolista do capitalismo — concentrador de renda e reafirmando tracos do
subdesenvolvimento —, ndo pode ser desprezado nem negligenciado do seu papel de
transformacao radical da estrutura produtiva brasileira. Ele foi apoiado, como € nossa
hipotese de trabalho, nas condi¢des externas discutidas anteriormente, assim como em
uma correlacdo de forgas politicas que adotou os principais ditames da concepg¢ao
desenvolvimentista da periferia, que creditava ao Estado o papel de principal motor na
conduc¢do de um novo processo produtivo que nos livrasse da vulnerabilidade do mercado
externo. O clima ideoldgico do periodo era francamente “desenvolvimentista”, tanto nos
paises centrais, preocupados com o controle das na¢des emergentes, quanto nos paises
periféricos, preocupados com o crescimento das diferencas e desigualdades durante a 1*

guerra, principalmente (FIORI, 2003).

Na América Latina, ainda segundo Fiori (2003), quase a totalidade do
pensamento social progressista e suas organizagdes politicas convergiam em torno da
necessidade de fazer do Estado o agente propulsor de uma industrializacdo. Na sua
concepcdo ideoldgica, esta industrializacio seria capaz de reproduzir, com o apoio da
burguesia nacional ideologicamente fabricada, todos os benéficos efeitos da

modernidade, inclusive a democracia. (FIORI, 2003).

1.3.2 A importancia da industrializacao no desenvolvimento nacional

Entre as décadas de 1930 e 1950, havia, principalmente, uma convergéncia
entre vdrias correntes politicas e ideoldgicas, a respeito da crenga de que a
industrializacdo era o caminho mais certeiro para libertar a sociedade brasileira do julgo
da dependéncia e da vulnerabilidade externa.

Dentro dessa problematica, Raul Prebisch (2000) afirmava que a
industrializacdo era a uinica forma dos paises latino-americanos — na perspectiva do seu
subdesenvolvimento — romperem com a logica de perpetuacao desigual das trocas, assim

como incorporarem internamente o progresso técnico. A industria, para ele, é o setor com
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maior capacidade de geracdo de sinergia na economia, principalmente se comparada a
producdo de bens primdrios, pelo seu encadeamento para trds e para frente, possibilitando
— a partir dela — o desenvolvimento de novos setores que operam nas suas externalidades,
como comércio, servigos, entre outros. Além disso, industrializar significava um meio
seguro de, além de superar a pobreza e a condi¢do de subdesenvolvimento, também
contribuir para a reducao do fosso entre os paises do centro e da periferia — cada vez mais
alargado —, além da possibilidade de quebra dos elos de dependéncia politica e econdmica,
bem como permitir o avanco para uma ldgica de desenvolvimento econdmico

autossustentado.

Obter lucros substanciais e dotar a economia brasileira de forte incremento de
renda poderia ser at¢é mesmo mais facil, se fosse concentrada na atividade mercantil-
exportadora. Furtado (2007), alerta, no entanto, que essa op¢do representaria, sem a
modernizacio e a industrializagdo da economia, os velhos problemas reeditados, tais
como a vulnerabilidade aos ciclos econdmicos: expandir a produgdo, lucrar, ndo
disseminar o progresso técnico, ficar suscetivel a nova dindmica de precos internos, entrar
em crise e deixar como legado, novamente, uma massa de economia de subsisténcia e de

pobreza.

Para Bielschowsky (2004), a industrializacdo sempre foi uma das
preocupacdes centrais dos desenvolvimentistas brasileiros, especialmente os analisados
no periodo de 1930 a 1964. Mesmo a vertente que ele denominou de “desenvolvimentistas
do setor privado” — que teve como expoente principal Roberto Simonsen — preocupou-se
com a temadtica da industrializagdo, apontando a sua necessidade histérica para alavancar

o desenvolvimento nacional. Segundo o autor,

Os desenvolvimentistas nacionalistas defendiam, como os demais
desenvolvimentistas, a constituicdo de um capitalismo industrial moderno no
pais. Tinham como principal traco distintivo uma decidida inclinagdo por
ampliar a intervencdo do Estado na economia, através de politicas de apoio a
industrializag@o, integrada — na medida do possivel — num sistema de
planejamento abrangente e incluindo investimentos estatais em setores
basicos. (BIELSCHOWSKY, 2004, p. 127).

Algumas diferencas, no entanto, os opdem em polos distintos do pensamento
desenvolvimentista brasileiro, tais como o papel que deveria dispor o Estado brasileiro e
a importancia de reformas estruturais. Para Celso Furtado (2004), a quem o autor
supracitado conceitua como o principal autor da corrente ‘“desenvolvimentista

nacionalista”, esses dois elementos — industrializacdo e reformas estruturais — sdo



51

caracterizados como “duas frentes [que] seriam [...] capazes de suscitar uma auténtica
mudanca qualitativa no desenvolvimento do pais: a reforma agriria e uma
industrializacio que facilite o acesso as tecnologias de vanguarda” (FURTADO, 2004, p.

485).

Tanto Caio Prado Junior (1966) quanto Florestan Fernandes (2012 [?])
também apontavam a industrializacdo como um tema importante do desenvolvimento
brasileiro, tanto pela sua capacidade de autonomizar o Brasil com relacdo ao
Imperialismo, quanto pela possibilidade de criacio de uma classe trabalhadora
assalariada, principalmente alocada nas grandes industrias, com vistas a fortalecer a
organizac¢do sindical e contribuir na construcdo de uma consciéncia de classe. Quando
questionado sobre a industrializagc@o brasileira, Caio Prado Junior (1966) sinalizou que
“no Brasil, pelo contrdrio, a mesma proletarizacdo [advinda da industrializacdo]
representou e ainda representa para o trabalhador um progresso sensivel, tanto de ordem
material e financeira como social” (PRADO JR, 1966, p.282). Em outras palavras,
embora com diversos limites — que serdo logo mais caracterizados —, a industrializacao
apresentou, sem davidas, beneficios no que tange a incorporacio de parte do progresso

material constituido sob a égide do capitalismo moderno.

Celso Furtado (1962) apontava a importancia da Inddstria nacional na
caracterizacao do periodo de industrializacdo pré-golpe militar. Para ele, “os trés decénios
que vao de 1930 a 1960 muito provavelmente passardo a historia do Brasil como a etapa
decisiva de desagregacdo da economia colonial e de luta pela conquista de novos
caminhos de acesso ao desenvolvimento econdmico” (FURTADO, 1962, p. 64). Caio
Prado Junior (1942), por outro lado, parece ndo ter sido afetado por demasiado otimismo.
Mesmo apontando que o Brasil passava nesse periodo por transformag¢des importantes, a
transi¢do que ele chama “da Economia Colonial para a Economia Nacional” — que seria
concretizada quando as caracteristicas que marcam o “sentido da nossa colonizagdo”
dessem lugar a um controle soberano sobre a economia e a producio nacional — ainda ndo
haviam sido concretizadas, necessitando ndo somente transformacdes na estrutura
produtiva, sendo que no controle sobre o comércio externo, na execucao da reforma
agriria em determinadas dreas do campo brasileiro e nas demais reformas de base. De
todo modo, o autor fazia referéncia ao papel que a inddstria cumpriu em nossa integracao

nacional.



52

Apesar de todos os aspectos negativos (das caracteristicas da nossa
industrializacdo que foi feita para atender ao consumo das elites), o processo
de industrializacdo representa abertura para um novo sistema econémico. Isto
é, uma economia nacionalmente integrada e precipuamente voltada para
atender as necessidades internas da coletividade humana nela engajada. O que
vai de encontro ao sistema anterior e tradicional em que predomina a func¢éo
exportadora. (PRADO JR, 1978, p. 91).

1.3.3 Estado como o motor da industrializacio em consonancia com os interesses

nacionais

A industrializa¢do, na percep¢io desses autores'’, somente poderia cumprir
seu dever historico se fosse submetida ao controle estatal. Essa foi uma afirmacdo
categorica presente na totalidade do pensamento dos autores, 0os quais travaram uma
batalha de ideias contra o anunciado e “necessario” livre mercado. Sobre esse tema,

Furtado € categérico ao afirmar que

O que responde pela baixa taxa de crescimento de um pais subdesenvolvido é
menos o volume do investimento do que a inadequada orientacio deste. E por
esta razdo que os adeptos do laissez-faire nos parecem tdo fora da realidade em
um pafs como o nosso, particularmente nas regides mais pobres. Nestas tltimas
o laissez-faire significa, simplesmente, a perpetuagdo da miséria. Os recursos
disponiveis para investimento sdo colocados em residéncias de luxo, em clubes
suntuosos, ou sao exportados. Tais investimentos ndo criam emprego
permanente para a populagdo e, portanto, em nada contribuem para mudar a
estrutura econdmica. (FURTADO, 1962, p. 88).

Ja Caio Prado Junior (1954) em sua principal obra, ao tratar do tema da politica

econOmica e da superaciao do subdesenvolvimento defende que

O liberalismo econdmico entendido como livre iniciativa e concorréncia
irrestrita entre os individuos deixados as suas proprias forgas e, em geral a
liberdade ampla de a¢do econdmica individual ndo proporcionam e ndo podem
proporcionar ao capitalismo brasileiro condi¢des que lhe permitam levar
adiante a sua luta. (PRADO JR, 1954, p. 229).

Na esteira desse processo, Furtado (1962) também aponta que “em nenhuma
parte essa passagem [para o desenvolvimento] ocorreu no quadro do laissez-faire: foi

sempre o resultado de uma politica deliberadamente concebida com esse fim.” (p. 25).

A geracdo de incremento de renda local, ainda que a advinda da atividade

mercantil-exportadora ou industrial, necessita estar submetida ao controle do Estado, que

19 Esse t6pico faz referéncia a Caio Prado Junior e Celso Furtado



53

deve ter como prerrogativa a orientagdo do gasto publico, no sentido de satisfazer as
necessidades primeiras da populagdo aqui residente. Quando ndo ocorre, o “livre
mercado” se encarrega de aloca-la no consumo supérfluo ou nas atividades ndo essenciais.
Dessa forma, deixadas as livres forcas de marcado, a renda gerada na economia brasileira
nio serviria como possibilidade de transformacdo da nossa condi¢do de pobreza e
desigualdade. Além disso, a falta de controle da renda pelo Estado, assim como a auséncia
de um projeto integrado de pais, levaria a “[...] agravacdo dos equilibrios regionais como
uma consequéncia de falta de politica nacional de desenvolvimento” (FURTADO, 1962,

p. 103).

Assim, para o conjunto do pensamento desenvolvimentista brasileiro —
especialmente para Celso Furtado e Caio Prado Junior —, tanto o planejamento quanto o
protecionismo eram vistos como meios de alcancar uma industrializacdo ndo apenas
rapida, mas eficiente e, como consequéncia, alterar o curso da historia dos paises
subdesenvolvidos (BIELSCHOWSKY, 2004). O planejamento deveria ser um
instrumento utilizado para disciplinar a industrializa¢do que ji ocorria no Brasil, mas que,
no entanto, por ser espontdnea e andrquica, nao estaria figurando como forma de
crescimento da economia uniformemente. Para Bielschowsky (2004), o planejamento
aparece no pensamento cepalino como coroldrio natural do diagndstico de desequilibrios
estruturais na industrializacdo espontinea dos paises periféricos. Justamente porque a
industrializacdo latino-americana € problematica e especifica, a resolugdo das
dificuldades ndo poderia ser entregue ao livre jogo das for¢as de mercado, mas havia de
ser objeto de uma intervencdo consciente na realidade, que € apreendida pela ideia de

planificacao. (MELLO, 1982)

O planejamento da periferia subdesenvolvida do sistema capitalista ndo seria,
no entanto, o mesmo dos paises centrais, e por isso hd - ressaltamos - a necessidade de
profundo conhecimento da histéria e do desenvolvimento brasileiro, visando adaptar e
mediar as técnicas de planejamento para as nossas necessidades locais. Nas economias
desenvolvidas europeias, o planejamento - na perspectiva keynesiana - destina-se a
perseguir o objetivo da preservacdo ou alcance da situagdo de “Pleno Emprego”. Nos
paises subdesenvolvidos, o “Estado deve coordenar os esfor¢os de industrializagdo, de
forma a reunir condi¢des para superar os obstdculos estruturais que dificultam o
desenvolvimento” (BIELSCHOWSKY, 2004, p. 136). Por fim, ainda na perspectiva da

importancia atribuida ao planejamento, Furtado (1974) assinala que
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Estamos todo de acordo em que o desenvolvimento econdmico € condi¢do
necessdria da realizagdo dos nossos ideais de bem-estar social; também
estamos de acordo em que cabe ao estado um grande responsabilidade na
promoc¢do do desenvolvimento; mas insistimos, muitos entre nds, a aceitar a
ideia de que a acdo estatal, na amplitude exigida por uma politica de
desenvolvimento, ndo se pode realizar sem um adequado planejamento.
(FURTADO, 1974, p.77).

Para Furtado, a acdo do Estado — no quadro de relacdes de dependéncia
internacional e na condi¢ao de subdesenvolvimento — deveria ser a de coordenagao
centralizada das decisdes econdmicas, garantindo, assim, os objetivos nacionais e as
prioridades sociais. Dessa maneira, as formas de acdo do Estado abrangeriam: a)
apropriacdo de parte substancial dos lucros das empresas internacionais ou até mesmo de
estatizacdo de algumas das suas filiais; b) subordinacdo de grandes empresas aos
objetivos da economia brasileira no sentido da transferéncia de inovacdes tecnologicas;
¢) previsdo e controle das consequéncias sociais da penetragdo do progresso tecnologico
e selecdo das técnicas que serdo utilizadas com vistas a cumprir com os objetivos sociais
existentes; d) controle da comercializacdo internacional de produtos primdrios de

exportacdo (SUZIGAN e FURTADO J, 2006).

Dessa forma, ndo somente a apropria¢cdo da renda gerada, como o tipo e 0 uso
da tecnologia deveriam ser cuidadosamente planejados na economia brasileira, uma vez
que existia o risco permanente de inadequacdo da disponibilidade interna de recursos.
Assim, o objetivo seria superar e ndo agravar a inadequagao técnica ao sistema produtivo
local. A obra “Formag¢ao Economica do Brasil” (FURTADO, 2007) desenvolve uma forte
argumentacao no sentido de que a superacdo do subdesenvolvimento requer, para isso,
uma forte intervencdo do Estado, ndo somente no que tange a coordenagcao econdmica,
sendo que também aos objetivos sociais e regionais. Para Caio Prado Junior, se “deixadas
a livre iniciativa privada e aos estimulos espontineos do mercado, as atividades
econOmicas tenderdo sempre para o atendimento dos reduzidos setores efetivamente
presentes naquele mercado e ndo haverd, assim, modificagdo apreciavel da situacdo”

(PRADO JR, 1966, 255).

Assim, a acdo do Estado era imperativa, em primeiro lugar, por levar adiante
investimentos necessdrios ao desenvolvimento nacional que, ou ndo podem ser
executados pelo setor privado, ou por eles ndo parece vantajoso. Para Caio Prado Junior
“a iniciativa privada que tem no lucro e somente nele a sua razao de ser, ndo € suficiente

assim para assegurar um desenvolvimento adequado” (PRADO JR, 1966, 264). Em suma,
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a 16gica maximizadora de lucro no curto prazo, tipica da iniciativa privada, seria incapaz
de levar adiante um projeto de industrializa¢do que desse seguimento a investimentos que
tém como caracteristica um longo prazo de maturacdo, logo, uma taxa de retorno nao

imediata.

Na concepcao de Furtado (1962), o desenvolvimento das primeiras décadas
de industrializacdo foi obra ndo somente coordenada, mas impulsionada pela acdo do

Estado. Segundo o autor,

Todos, ou quase todos, reconhecemos que o desenvolvimento do Brasil nos
decénios recentes foi, em grande parte, o resultado da ag@o estatal. (...) resultou
menos dos automatismos econdmicos operando espontaneamente do que da
tomada de consciéncia coletiva da necessidade de concentrar esforcos em
pontos estratégicos para romper a inflexibilidades estruturais, como sucedeu
nos casos da criacdo da grande siderurgia e da promocdo da inddstria
automobilistica, para citar exemplos conspicuos, [e ainda] coube ao setor
publico dirigir e financiar toda essa reconversio e ampliacdo da infraestrutura
econdmica. (FURTADO, 1962, p. 41 e 42).

Em segundo lugar, além de garantir a realizacio de investimentos necessarios
ao desenvolvimento nacional que ndo poderiam ser feitos pela iniciativa privada, o Estado
dispunha de outra tarefa importante, referente as possibilidades de atuar na inducdo de
modificagdes no perfil da demanda brasileira, e assim evitar ou atenuar a influéncia que
tem a importacao dos estilos de consumo de fora. Por consequéncia, também induziria
mudancas na estrutura do sistema produtivo, escapando das determinacOes que eram

impostas pelas relacdes de dominagdo e dependéncia.

Em terceiro lugar, o Estado conservava a prerrogativa de disciplinar a acdo
privada nacional e, principalmente, do capital externo, uma vez que “deixada a si prépria
€ indubitdvel que a livre iniciativa privada acentuara cada vez mais as distor¢des da nossa
defeituosa estrutura econdmico-social” (PRADO JR, 1966, p. 259). E o autor ainda

complementa que

Assim, mesmo os investimentos privados deveriam obedecer a ordenacdo de
um planejamento econdmico centralizado, uma vez que “a superacdo do
subdesenvolvimento nao se daria ao impulso das simples forcas do mercado, exigindo um
projeto politico apoiado na mobiliza¢do de recursos sociais, que permita empreender um

trabalho de reconstrucgao de certas estruturas”. (FURTADO, 1992, p. 75).

Disciplinar o capital privado ou estrangeiro ndo significava, entretanto,

impedir nem mesmo dificultar a sua atuagdo. “A a¢ao estatal ndo vem coibir a atuag¢do do
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empresdrio privado; vem criar condi¢des para que este surja ou se consolide. Tal objetivo,
contudo, ndo poderd ser alcancado se a acdao do estado se realizar de forma improvisada

e assistemdtica.” (FURTADO, 1962, p.76). Ja para Caio Prado Junior (1954),

A tarefa do Estado, na presente conjuntura econdmica, social e politica
brasileira, consiste ndo em substituir-se administrativamente a acao econdmica
privada, mas antes pelo contrario dar novos horizontes a essa acio para que ela
possa enfrentar as contingencias e libertar-se das limitagdes que o atual sistema
da economia brasileira lhe impdem. (PRADO JR, 1954, p. 236).

Em quinto e dltimo lugar, a atuacdo do Estado deveria coordenar e submeter
o capital externo as nossas aspiracoes de desenvolvimento nacional. “Devemos ter um
estatuto legal que discipline a acio do capital estrangeiro, subordinando-o aos objetivos
do desenvolvimento econdmicos e da independéncia politica” (FURTADO, 1962, p. 32).
Nao poderiamos, portanto, relegar ao capital estrangeiro a prerrogativa do nosso
desenvolvimento, uma vez que “os mercados internacionais tendem a ser controlados por
grupos de empresas, cartelizados em graus diversos” (FURTADO, 1962, p. 25). Assim,
ficariamos reféns de um conglomerado oligopolizado de grandes empresas que ndo tém

compromisso em espalhar desenvolvimento por onde elas passam.

Caio Prado Junior (1978) contribuiu vigorosamente nesse debate, afirmando
os riscos incumbidos na crenca da benevoléncia do capital estrangeiro no nosso

desenvolvimento nacional:

Assinalemos de inicio a incoeréncia de todos quantos contam para 0 nosso
desenvolvimento com a cooperagdo desinteressada das grandes poténcias
capitalistas; e se acham mesmo no direito de exigi-las. Esquecem que a
caracteristica essencial do sistema onde enquadram seu projeto, ¢é
essencialmente competitivo na base das vantagens comerciais, € nao
cooperador [...].O que implica transferir para maos estrangeiras e subordinar
aos seus interesses as melhores oportunidades de negdcios e atividades
econdmicas do pafs [...] como se fosse possivel alcangar um desenvolvimento
em bases verdadeiramente nacionais, isto €, consentineas com o0s interesses
gerais e permanentes da grande massa da populacido com a alienacéo de nossas
melhores fontes de riqueza! O que se consegue com isso € avancar ainda mais
no processo que torna a economia brasileira em nada mais do que um simples
apéndice das financas internacionais. (PRADO JR, 1978 p. 9-10).

Para Celso Furtado (1962), o capital estrangeiro utilizava-se do baixo valor
da forca de trabalho brasileira para aumentar a sua taxa global de mais valia, e — assim —
transferir ainda mais valor da periferia para o centro do capitalismo. Nas palavras do

autor,
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Apresentam-se aqui dois problemas: o da apropria¢do dos frutos da expansao
econdOmica e o da orientagdo geral do processo de acumulag@o. Dada a grande
disparidade de niveis de vida, que se observa atualmente dentro da periferia,
as grandes empresas estdo em posi¢cdo de forca para conservar os saldrios ao
mais baixo nivel. Toda a pressdo no sentido de eleva-los poderd ser contida
com um desvio de investimentos para outras dreas que oferecam condicdes
mais favoraveis. (FURTADO 1962, p. 66).

Além dessas dimensdes tratadas acima, as relacdes entre o Estado e as
empresas multinacionais tendem a ser relagdes de poder. Em primeiro lugar porque a
grande empresa controla o processo de inovagdo, i,e a introducio de novos produtos e
novas tecnologias nas economias nacionais. Para Furtado (1962) esse € o seu principal
instrumento de expansdo internacional. Em segundo lugar, essas grandes empresas siao
responsaveis por parte considerdvel das transa¢des internacionais; em terceiro lugar, elas
operam com uma racionalidade e atendendo a objetivos que escapam da a¢do isolada dos
Estados e em quarto — e ultimo — lugar, elas mant€ém uma grande liquidez fora do controle
dos bancos centrais, e tem acesso facil ao mercado financeiro internacional. (FURTADO,
1962). Assim, “a participagdo do capitalismo internacional na economia brasileira
constitui um embaracgo, e embaraco crescente, a transformacdo da mesma economia e a

libertacdo dela do seu passado colonial” (PRADO JR, 1978 p. 84).

1.4. Pos guerra, capitalismo “regulado” e um novo padrao de
industrializacdo dependente

O periodo que vai de 1914 a 1937 € marcado por uma turbulenta conjuntura
internacional, que trouxe implicacOes significativas para a periferia capitalista. Segundo
Cano (2012), a recessdo pds-Primeira Guerra, a grande depressao seguida da crise de
1929, a dificuldade de recuperacdo nos paises centrais e a enorme fuga de capitais
internacionais do Brasil, concedeu-nos uma relativa autonomia da politica interna, que —
somada ao idedrio industrialista e desenvolvimentista do periodo — contribuiu para dar
alento ao nosso processo de diversificagdo da estrutura produtiva. “As economias centrais
estavam deprimidas e as finangas internacionais desmanteladas, sem quaisquer
possibilidades de articulacao interimperialista” (CANO, 2012, p. 289). A substitui¢do das
exportacdes como principal determinante exdgena do crescimento industria brasileira foi
substituida, nesse periodo, pela varidvel endogena “investimento”, cujo montante € a

composi¢do tornaram-se decisivos para a continuidade do processo iniciado de
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desenvolvimento econdmico. Para Tavares (1973), o setor externo niao deixou de
desempenhar papel relevante na economia global, no entanto houve uma transformacgao
no que tange as suas funcdes; ao invés de manter-se como o fator diretamente responsavel
pelo crescimento da renda, a sua contribui¢do passou a ser decisiva no processo de
diversificacdo da estrutura produtiva mediante a gestacdo da capacidade de importar os

equipamentos de bens intermedidrios.

Os anos que se sucedem ao fim da Primeira Guerra e a Grande Recessdo —
iniciada com a crise de 1929 —ndo conseguiram cumprir seu designo de construir relacdes
sociais, politicas e econdmicas mais harmoniosas, capazes que dirimir o conflito
intercapitalista na sua acepcdo mais beligerante. Keynes (1971) atuou politica e
teoricamente na ocasido da assinatura do Tratado de Versalhes, termo que pds fim ao
primeiro grande conflito de dimensdes mundiais. Para ele, era limpida a percepcao de que
o modelo pautado na “ordem liberal” ndo era mais dotado das condi¢des de garantir a paz
e a prosperidade. Vencido no debate, os termos da rendi¢ao dos paises perdedores apenas
adiaram a emergéncia de um novo e alarmante conflito mundial.

Segundo Belluzzo (2004), a insisténcia em tentar ressuscitar o Padrao-Ouro
da década de 1920 era como “fazer o relogio andar para tras” (p. 15). Nesse contexto, fora
sucumbido o clima de cooperagdo entre os bancos centrais, que outrora teria permitido a
emergéncia do Padrdo-Ouro. Cabe registrar que no periodo que antecedeu ao
reestabelecimento deste padrdo, prevaleceu o regime de taxas de cambio flutuante; assim,
a grande volatilidade das taxas de cambio e o cardter fortemente especulativo que adquiriu
o movimento de capitais geraram impactos desestabilizadores nas economias nacionais e
sobre o comércio internacional (MALDONADO FILHO, S/A). Ainda segundo o autor,
os problemas das dividas externas e das reparacdes de guerra, o estouro da bolha
especulativa no mercado de acdes de NY e a crise monetdria internacional lograram ao
capitalismo um estado alarmante de crise. Assim, conveniou-se creditar ao capitalismo
liberal a responsabilidade pela instabilidade e pela crise do sistema. No entanto,
descartada a alternativa socialista e por conta a pressdo da classe trabalhadora nos paises
centrais, abriu-se uma janela de questionamento do liberalismo e em favor da adocao de
politicas de estimulo ao crescimento e ao pleno emprego. Esse conjunto de medidas e
reformas ja apontavam para a origem de um capitalismo regulado, mas que s6 vai se

concretizar, de fato, apds a Segunda Guerra Mundial.
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Desta feita, nesse periodo a economia mundial se converteu em novo palco
de rivalidades nacionais que se desenvolveram a revelia da existéncia de uma nova
poténcia com condi¢des de exercer um papel hegemdnico no campo politico e econdmico,
contendo as desesperadas iniciativas para conter a latente crise (BELLUZZO, 2004). As
criticas ao retorno do Padrdo-Ouro estavam ligadas, também, a esfera financeira,
externalizada nas dividas da guerra, nos efeitos inflaciondrios sobre os precos
internacionais e na escassez de ouro em relacdo as novas necessidades do regime
monetdrio. (MALDONADO FILHO, S/A).

Ainda para Belluzzo (1995, p. 12), os anos de 1920 e 1930 revelaram um
capitalismo cada vez mais poderoso em sua capacidade de criar e destruir, de transformar
a concorréncia em monopdlio, de praticar o protecionismo, de arrasar as moedas
nacionais, de causar o desemprego de homens e a paralisacdo das mdquinas.

A crise sem precedentes na Alemanha, manifestada principalmente por um
brutal aumento inflaciondrio, criou condicdes objetivas e subjetivas para a emergéncia de
rupturas politicas, entre as quais a que deu origem ao regime nazista como uma mistura
bem temperada de autoritarismo, intervencionismo e concentragdo politico-econdmica. A
experiéncia do nazifascismo colocou sob suspeita — as demais poténcias internacionais —
o verdadeiro significado das virtudes do liberalismo econdmico, as quais tiveram que
rever seu patrocinio ao idedrio do livre mercado e das politicas de austeridade.

Uma das consequéncias do periodo entre as décadas de 1930 e 1940 foi a
percep¢do, generalizada, da necessidade de emergéncia de um novo padrao de
capitalismo relativamente “regulado”, o que foi acordado na “Conferéncia de Bretton
Woods”, em 1944. O idedrio que embalou essa experiéncia internacional dizia respeito a
constru¢do de uma nova ordem econdmica mundial capaz de alentar o desenvolvimento,
sem obstéaculos, do comércio entre as nagdes. “Tratava-se, portanto, de erigir um ambiente
econdmico internacional destinado a propiciar um amplo raio de manobra para as
politicas nacionais de desenvolvimento, industrializacdo e progresso social”
(BELLUZZO, 1995, p. 12). Esta afirmacao da ldgica de um capitalismo mais regulado é
produto, além das crises politicas e econdmicas do periodo precedente, do
desenvolvimento de politicas intervencionistas ja edificadas apds a década de 1930,
visando a manutencdo do emprego e do crescimento econdmico. Assim, as bases para
essa nova regulacao ja estavam lancadas.

Um dos objetivos centrais, entdo, do acordo de “Bretton Woods” era o

estabelecimento de um novo sistema comercial de carater multipolar. Para a consecu¢do
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desse objetivo, controlar o0 movimento de capitais e estabelecer um sistema monetario
internacional com taxas de cambio fixas, mas ajustdveis, foi um elemento essencial.

O modelo de capitalismo regulado — ou modelo social-democrata, Estado de
bem estar social — foi dotado dos seguintes elementos constitutivos principais, a saber: a)
os mercados de trabalho, financeiro e de cambial seriam, em maior ou menor grau,
regulados pelo Estado; b) o Estado regularia o nivel de atividade econdmica mediante os
instrumentos de politica fiscal, monetdria e de rendas com o objetivo principal de
estimular o crescimento e perseguir a orientagdo do pleno emprego; ¢) o Estado seria o
agente principal, através dos seus instrumentos de politica econdmico, do direcionamento
interno do desenvolvimento econdmico e d) a nova ordem econdmica estaria baseada no
multilateralismo, num sistema de taxas de cambio fixas, porém ajustdveis, para o controle
do movimento de capitais.

Esse novo receituario, fruto da assinatura do “Acordo de Yalta” e da
emergéncia da regulacdo advinda de “Bretton Woods”, pautou-se no “reconhecimento da
soberania dos paises e a generalizacdo das politicas publicas de regulacdo nacional dos
mercados” (POCHMANN, 2016, p. 87). Assim, o novo capitalismo organizado foi
responsavel por um breve periodo de conquistas salariais, sociais, e de reducio das
desigualdades nos paises de capitalismo central. As rivalidades imperialistas do fim do
século XIX e inicio do século XX foram perdendo espaco nesse periodo e abrindo novas
possibilidades de autonomia para a politica econdmica na periferia capitalista.

Esse periodo, que vai de meados da década de 1940 até fins da década de
1970, ficou conhecido na literatura econdmica como ‘“anos gloriosos” e ensejou muitas
esperancas na superioridade do capitalismo organizado, que precisou reorganizar-se tanto
para combater seus instintos beligerantes e imperialistas, quanto para se consolidar como
uma alternativa concreta a emergéncia e consolidacio de experiéncias de socialismo real,
principalmente com as revolugdes socialistas consolidadas e ampliadas no Leste Europeu,
com a experiéncia chinesa em 1949 e com a Revolugdao Cubana em 1959.

O crescimento do aparelho do Estado, no pos-Segunda Guerra, ocorreu pela
utilizacdo de planejamentos econdmicos nacionais e regulacdo das atividades privadas,
assim como o crescimento de uma certa burocracia de Estado. (BRESSER-PEREIRA,
2011). Este ficou marcado como um periodo de aceleracao do crescimento econdmico
global, de estabilidade financeira e de diminui¢ao das desigualdades no interior dos paises

mais ricos. (BRESSER-PEREIRA, 2011). Uma vez consolidada a pax americana, depois
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de 1947, consolida-se também um novo consenso em torno da defesa do Estado como
organizador do pacto corporativo entre governos, sindicatos e capital. (FIORI, 2003)
Também foi esse o periodo de hegemonia das ideias Keynesianas no interior
das universidades e da administra¢do publica, pautada na regulagdo Estatal e na missdo
de perseguicao do ideario do pleno emprego. O capitalismo de tipo “organizado” ou
“regulado”, baseou-se em um padrdo de organizacdo produtiva denominado de
“capitalismo fordista”. Esse regime de acumulagdo foi caracterizado pelo florescimento
da grande empresa, da linha de montagem, da produ¢do em massa, do barateamento dos
bens de consumo durdveis e pela emergéncia de uma coalizagdo politica que domesticava
a relacdo capital versus trabalho, na compreensdo de que os saldrios deveriam
acompanhar o aumento da produtividade, inserindo os trabalhadores nos ganhos da

riqueza material da sociedade industrial moderna.

1.5. Capitalismo regulado e Industrializacdo na periferia: do
nacionalismo a triplice alianca

Desde os anos 1930, e prioritariamente a partir do periodo que finda a
Segunda Guerra Mundial, que o capital industrial se afirmou como a locomotiva do
crescimento econdmico brasileiro. Até 1980 ele se manteve ativo no processo continuo
que deu lugar a uma revolucdo no conjunto das forgcas produtivas nacionais

(POCHMANN, 2016).

O papel de fiador do nacionalismo brasileiro somado a um comportamento
relativamente pragmatico de Getilio Vargas, logrou condi¢des favordveis a superacao
daquela segunda fase de industrializagdo brasileira, que vigorou de 1930 a 1945. A partir
do fim da guerra inicia-se uma terceira fase, caracterizada pela autodeterminagdo do
capital e a internalizacdo do setor de bens de capital, abrindo caminho para a completude
da industrializacdo brasileira mediante sua generalizagdo para a inddstria pesada. A
criagio da Companhia Siderurgica Nacional (CSN), do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico (BNDE), da Companhia Vale do Rio Doce (CVRD) e da

Petrobras foi pavimentando o caminho para a internalizacdo da estrutura produtiva
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brasileira, equacionando os limites que emergiram na fase substitutiva de importacdes do

periodo precedente.

A sustentacao dessa industrializacdo pesada exigiu a elevacao do consumo e
do investimento interno, o que s6 era possivel pela radicaliza¢do da percepcao de que o
Estado deveria seguir liderando o desenvolvimento nacional. Assim, segundo Pochmann
(2016), um novo papel foi relegado ao Estado brasileiro para além da conducgdo
desenvolvimentista da politica econdmica no campo cambial e financeiro, avancando
para a estrutura do progresso material capitalista, o que ocorreu, principalmente, através
da criacdo desses grandes Orgdos estatais em setores estratégicos. Obviamente que os pré-
requisitos a esse novo grau de desenvolvimento do capitalismo, com ampliagcdo da técnica
da acumulagdo, j4 estavam sendo gestados na fase da industrializa¢do restringida

(MELLO, 1982).

Para Pochmann (2016), a prevaléncia das novas regras e instituicdes
originadas no “Acordo de Bretton Woods” — pautadas na “conversibilidade” do délar em
outro, com taxas de juros fixas e baixas e pela acdo favordvel de agéncias multilaterais
como o Banco Mundial e o Fundo Monetério Internacional (FMI) —, impulsionaram

politicas nacionais de industrializa¢do na periferia capitalista.

Outro elemento que explica a maior autonomia do ponto de vista econdomico
a maturag@o do padrao de industrializacao tardio e periférico brasileiro foi a dimensao da
importacdo de bens de capitais. O mundo que emergia da constitui¢do das na¢des centrais
no pos-guerra, com o lancamento das bases para uma nova revolucdo tecnoldgica,
dispunha de uma imensa reserva de “trabalho morto”, que significam maquinas e
equipamentos em relativo desuso. Este “trabalho morto” sob a forma de tecnologia foi
largamente disponibilizado a periferia capitalista. Assim, diferentemente da
industrializacdo nos paises centrais, o processo de reproducao do capital aqui “queimou”
diversas etapas?’. Uma surgiu a partir de ndo esperarmos o preco da forca de trabalho se
tornar suficientemente alto para desenvolver uma tecnologia poupadora de mao de obra.
Em outras palavras, fatos como esse, a0 mesmo tempo que contribuem no fornecimento

de maquinas e equipamentos que nos permitem avancgar na industrializacdo nacional,

reafirmam uma perspectiva produtiva que nao tem adequacgdo técnica internamente.

20 Segundo uma outra perspectiva tedrica, a reprodugio do capital ndo pula etapas, mas hd uma cisdo no
ciclo do capital. Isso € que permite o desenvolvimento e a industrializacdo sem mercado interno (MARINI,
2017)
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Independentemente disso, o que queremos afirmar € que esse periodo de 1930
a 1980 foi um interregno — com distintas fases — para o desenvolvimento nacional. Tanto
do ponto de vista econdmico, com a transmissdo de trabalho morto e de investimento
estrangeiro direto (IED), quanto do ponto de vista politico, as na¢des da periferia lograram
mais autonomia na continuidade das suas trajetérias de crescimento, amparadas no capital

industrial.

1.5.1. A nova posicdo americana e o acirramento da concorréncia

intercapitalista

Os EUA saem da Segunda Guerra Mundial como os grandes vitoriosos, tanto
do ponto de vista politico e econdmico, quanto — e principalmente — ideolégico. A
economia capitalista se reorganiza sob a batuta da hegemonia norte-americana, que vai
se impor em todos os niveis e espagos da sociabilidade capitalista, passando pelo padrao

industrial de produ¢do e chegando ao padrao de consumo. (FIORI, 2003).

Do ponto de vista econdmico, a vantagem estadunidense esteve marcada por
uma producao econdmica que praticamente dobrou ao final do conflito, respondendo por
quase dois tercos da producdo manufatureira e por um ter¢o das exportagdes mundiais.
Além disso, do ponto de vista financeiro os EUA lograram a posi¢ao de maiores credores
do mundo (MAZZUCCHELLI, 2014). 75% das reservas mundiais de ouro estavam em
seu territorio, o que os tornou os credores do mundo. Os grandes conglomerados
americanos figuraram como os principais agentes desse processo, através da
internacionalizacdo do seu capital, que pdde contar — a partir desse movimento —, com
uma base de recursos naturais de grande extensdo e com um espaco econdmico de
dimensdo continental, relativamente integrado e protegido (FURTADO, 1980). A
Segunda Guerra impulsionou ainda mais o crescimento dessas corporacdes diante da
grande expansdo verificada na economia dos EUA durante o conflito. (ESPOSITO,
2011). Portanto, o fim da Segunda Guerra Mundial logrou aos EUA a supremacia do
ponto de vista bélico, mas — como j4 afirmamos — também tecnoldgico, financeiro e

cultural.

Logo apds o fim da Segunda Guerra Mundial, a politica do “Acordo de Yalta”
€ parcialmente revista e os EUA constituem o Plano Marshall no intuito de contribuir na

recuperacdo dos principais paises da Europa Ocidental devastados pela guerra. O plano
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ndo tinha apenas pretensdes de justi¢a social, sendo que a necessidade de maior controle
politico e submissdo dessas nagdes aos ditames americanos. Dessa forma, compreende-
se por que o plano veiculava a necessidade de nao existéncia dos partidos comunistas nas
coalizagdes de governo provisorio. O contexto da Guerra Fria demandava a constitui¢cdo
de “aliados” em locais nos quais os soviéticos foram importantes parceiros na derrota do

nazifascismo.

De julho de 1945 a dezembro de 1955, o fluxo total de recursos dos EUA para
os paises da Europa central e do Japao, chegou a soma de 56 bilhdes de ddlares, e a maior
parte sem o compromisso em termos de reconhecimento de dividas. (TEIXEIRA, 1983).
Esse, segundo Teixeira (1983), foi o periodo que pode ser compreendido como de
absoluta hegemonia estadunidense. J4 segundo Tavares e Teixeira (1981), a situacdo no
pOs-guerra mostrava a economia estadunidense altamente “trustificada”, contando com
um volumoso processo de concentracdo e centralizacdo de capital financeiro, que nao
poderia ser plenamente reinvestido no interior desse pais. Aqui se entende uma das
justificativas para a ajuda aos paises da Europa ocidental, que tinha a prerrogativa de ser

uma necessidade de expansdo para fora.

Os resultados dessa politica, no entanto, alcaram nudmeros bastante
expressivos para as primeiras projecoes americanas. Os paises beneficidrios do “Plano
Marshall” experimentaram um crescimento de 39% entre 1948 e 1952 em seu produto
industrial e — no que tange ao comércio exterior - o volume bruto de exportagdes mais

que dobrou, enquanto o de importagdes cresceu cerca de um ter¢o (TEIXEIRA, 1983).

As consequéncias mais graves para a hegemonia americana dizem respeito nao
apenas ao surgimento de condi¢cdes que permitem as economias europeias e
japonesa crescer em tamanho e poder competitivo [..] mas ao
desbalanceamento que se verifica em relac@o as forcas no plano internacional.
Inicia-se um processo de queda progressiva da participagdo dos Estados
Unidos no comércio mundial. (TEIXEIRA, 1983, p. 174).

Os déficits no balanco de pagamentos americano alimentaram o crescimento
europeu e japonés, permitindo-lhes fazer frente a escassez de ddlares que caracterizou o

periodo dos anos 1950.

Uma segunda etapa que sucede dessa primeira € a que Teixeira (1983) chama
de “Desafio Americano”, que correspondeu a intensificacio de um processo de
concorréncia intercapitalista, liderada pela exportacao de capitais através de filiais das
empresas americanas. A ida de filiais americanas se somou a unifica¢cdo do bloco europeu

em um acordo monetario de livre conversibilidade das suas moedas. Assim, diversas
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barreiras do periodo anterior cairam por terra e o capital ganhou mobilidade de operar por

cima das fronteiras nacionais (FAJINZYLBER, 1983).

Na esteira desse processo, os Estados Unidos e sua economia comegaram a
sentir os efeitos da ascensdo dos parceiros/competidores. Japao e Alemanha, por exemplo,
reconstruiram sistemas industriais € empresariais — mais novos € mais permeaveis a
mudancas tecnoldgicas e organizacionais —, € os novos industrializados da periferia
ganharam maior espaco no volume crescente do comércio mundial. Ndo por acaso, o
saldo negativo do balanco de pagamentos americano mostrou, a partir do inicio dos 1970,
uma participa¢ao cada vez mais importante do déficit comercial. Durante os anos 1950 e
1960, a balangca comercial americana foi sistematicamente superavitdria a despeito da

posicao deficitdria do balanco global. (BELLUZZO, 1995)

A terceira fase desse processo € marcada pelo inicio da crise de hegemonia
dos EUA frente ao processo de intensificacdo da concorréncia europeia e japonesa, € as
filiais das empresas desses dltimos paises passaram a se instalar em territério sob controle
dos EUA. Esse € o grande paradoxo da emergéncia da concorréncia intercapitalista: ao
mesmo tempo em que os EUA impunham seu poder e sua hegemonia, eles fortaleciam as
empresas de outros paises, principalmente da Alemanha e do Japdo. Assim, durante a
década de 1950, “elas [as empresas alema e japonesa] competiriam com as empresas dos
Estados Unidos em uma posi¢cdo de ‘“‘superioridade tecnologica e organizacional”

(CAMPOS, 2009; RODRIGUES, 2017)

1.5.2. A completude da industrializaciao brasileira através do Investimento

Direito Externo

O Brasil aproveitou-se da nova situacdo internacional para colocar em marcha
uma transformacgdo substantiva de sua estrutura produtiva, internalizando a produgdo dos
bens de capital. Essa parte da industrializacdo brasileira deixa aos poucos de ser
restringida e vai adentrando a fase da “industrializacdo pesada”. Para Florestan Fernandes

1”21

(1968), essa € a fase conhecida como “imperialismo total”~", na qual os EUA sao al¢ados

2o traco especifico do “imperialismo total” consiste no fato de que ele organiza a dominacdo externa a
partir de dentro e em todos os niveis da ordem social, desde o controle da natalidade, da comunicag@o e do
consumo de massa, até a educacio, a transplantagdo macica de tecnologia ou de instituicdes sociais, a
modernizagdo da infra e da superestrutura, os expedientes financeiros ou do capital, o eixo vital da politica
nacional etc. [...]. Esse tipo de imperialismo demonstra que mesmo os mais avangados paises latino-
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a vaga de grande poténcia imperial e passam a impor um processo de forte
transnacionalizacdo das suas empresas. E importante frisar, no entanto, que a

manifestacdo do imperialismo € deveras distinta no centro e na periferia capitalista.

Enquanto as multinacionais americanas operavam na Europa e no Japao —
como discutido acima — na perspectiva do fortalecimento do capitalismo nessas nagdes
em bases nacionais, nos paises subdesenvolvidos a industrializacdo pesada teve um
carater dependente, que — paradoxalmente — a0 mesmo tempo que contribuiu para nossa
diversificacdo produtiva, a fez reafirmando as caracteristicas subdesenvolvidas e

dependentes da nossa estrutura nacional.

Assim, a necessidade do pais em avangar em estruturas mais complexas da
industrializacdo nacional exigiu a perda, ainda que relativa, de autonomia que vinha como
uma constante no capitalismo brasileiro. E nesse interim que a estratégia nacional se casa
com um ambiente internacional especifico, em que era possivel contar com a participagao
do capital externo, mediante os grandes conglomerados estrangeiros que estavam
interessados em expandir suas empresas para novas fronteiras de acumulagdo. Depois da
Segunda GM, e no contexto geopolitico da guerra fria, expandiram-se e
transnacionalizaram-se estruturas produtivas das grandes corporacdes multinacionais,
acionando investimentos das grandes corporacdes multinacionais dos paises europeus em

vérios paises periféricos. (FIORI, 2003)

Isso ocorreu porque embora as economias centrais tenham constituido um
grande mercado para difundirem seus produtos e suas técnicas, elas ndo se mantiveram
restritas aos seus paises. Assim, visando a conquista de novas fronteiras de mercado, as
empresas transnacionais — ndo mais somente a americana — se direcionaram para a
periferia do sistema, especialmente para a América Latina. (FURTADO, 1980). Segundo
Campos (2009), assim que as forcas produtivas europeias € japonesas foram
reconstituidas, elas seguiram o caminho ja trilhado pelas estadunidenses, exportando
plataformas de producao para a periferia. “Diante da forte concorréncia dentro de seu
territorio, as estratégias dos grandes conglomerados europeus seguiram o caminho das

corporacdes estadunidenses, descentralizando seu capital em dire¢cdo aos paises

periféricos” (ESPOSITO, 2016, p. 89).

americanos se ressentem da falta de requisitos basicos para o rdpido crescimento econdmico, cultural e
social em bases autonomas (FERNANDES, 1968, p. 18).
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O interesse das empresas europeias, japonesas € americanas em vir para a
América Latina ndo era justificada como um projeto de desenvolvimento da periferia,
sendo que se figurava como uma estratégia de acumulacdo de capital, devido a estrutura
de baixos custos de mao-de-obra e menores pressdes sociais da classe trabalhadora,
existentes em paises como o Brasil, que se industrializaram mantendo a heterogeneidade
estrutural e um excedente estrutural de mao-de-obra. Segundo Furtado (1974), ao
contrdrio das economias centrais, em que se verificava uma socializacdo dos ganhos de
produtividade — propiciada pelo relativo equilibrio de for¢as entre capital e trabalho —, os
paises subdesenvolvidos foram marcados pela presenca de um excedente estrutural de
mao-de-obra, que torna o nivel salarial especialmente baixo. Assim, “a grande empresa,
ao organizar um sistema produtivo que se estende do centro a periferia, consegue [...]
incorporar a economia do centro os recursos de mao de obra barata da periferia”
(FURTADO, 1974, p.50). Ainda segundo o autor, “com efeito, para penetrar no mercado
de um pais periférico, uma ETN ndo necessita mobilizar mais do que uma pequena fracao
de seus recursos, e a subutilizacdo de capacidade durante uma primeira fase nao significa

para ela grande esforco financeiro (FURTADO, 1980, p.134).”

Naturalmente, a presenca da grande empresa estrangeira ndo se explica
apenas pela existéncia de excelentes oportunidades de inversdao a serem colhidas, mas —
também — em ultima instancia, pela prépria dindmica da competicdo oligopdlica nos
paises centrais, cujo ponto de chegada consistiu na conglomeracao financeira e em sua
expansdo em escala mundial. Estado e grande empresa oligopolista comandavam,

inequivocamente, o processo de industrializa¢do pesada. (MELLO, 1982)

A vinda do IED para o Brasil resolvia, simultaneamente, dois graves
problemas nacionais: o da estreiteza de capacidade para importar, que ela propria criava
ao exportar capital, e a de mobilizag¢do e concentracao de capitais, pois suas transferéncias
para a periferia eram marginais em termos dos blocos de capitais manejados pelas
matrizes. (MELLO, 1982). No entanto, essas empresas necessitavam, para cumprirem
com 0s seus objetivos de maximizacdo do lucro privado, superar alguns aspectos da

acumulacdo, entre eles os governos nacionalistas??, que constituiram uma onda nos paises

22 Entre 1930 e 1979 surgiram vdrias liderancas nacionalistas e industrialistas que enfrentaram pressoes
internas e externas, como Perdén na Argentina, Paz Estensoro na Bolivia, Vargas no Brasil, Ibafiez no Chile,
Cardenas no México, Alvarado no Peru e Caldeira na Venezuela (CANO, 2012).
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latino-americanos nesse periodo. No Brasil propriamente dito, o processo mais acentuado
de internacionalizagdo produtiva através do Investimento Externo Direto, apenas foi
possivel pds-suicidio de Vargas, encerrando seu ultimo mandato, cujo cardter foi
iminentemente progressista e nacionalista. Dessa forma, os grandes blocos de
investimento que permitiram esse verdadeiro salto quantitativo na industrializa¢ao
nacional foram edificados — sobretudo — no governo JK, com o Plano de Metas, e no
governo Geisel com o II PND. E importante ressaltar, entretanto, que embora o salto
quantitativo e qualitativo tenha ocorrido a partir do governo JK, parte significativa do
arcabouco institucional utilizado para a internaliza¢do produtiva ja havia sido constituida
no periodo anterior, prioritariamente no Governo Vargas de 1950 a 1954, que contou com
a edificacdo de medidas econdmicas que pavimentaram o terreno para isso. Trés medidas
se destacam como as principais, a saber: a) a criagdo do BNDES, que tinha a prerrogativa
de financiar o advento da diversificacdo industrial; b) a reforma cambial de 1953, com a
“instrucao 70” da SUMOC (Superintendéncia da Moeda e do Crédito), que teve a tarefa
de disciplinar a alocacao das importacdes em conformidade com os interesses industriais,
adicionado o fato de ter representado uma fonte de recursos para o Estado; e c) a criagdo
da propria Petrobras, que logrou a garantia da matéria prima necessiria ao

desenvolvimento de qualquer inddstria. (SERRA, 1976)

Apoiado na ideologia desenvolvimentista e lastreado em um amplo apoio
social que incluia alianga nacional-populista, o governo JK criou as condi¢des para que
deslanchasse a industrializacdo pesada da economia brasileira, com todas as suas
inevitdveis consequéncias, a comegar por um novo tipo de crise econdmica ciclica prépria

do crescimento industrial, como foi o caso da crise que comecou em 1961 (FIORI, 2003)

Concomitantemente com este movimento de acirramento da competi¢ao
intercapitalista, o Brasil aproveitou a oportunidade para dar um salto da restringida,
principalmente mediante a internalizacao do setor de bens de produgdo. (LESSA, 1983).
A ampliacdo dos IEDs de diferentes paises consolidou a internacionaliza¢do produtiva,
porque trazia a periferia plantas produtivas completas, com elevado contetido tecnolégico
e produ¢do de mercadorias com alto valor unitario e voltadas ao mercado interno dessas
regides. (RODRIGUES, 2017). Segundo Campos (2009), o Brasil foi o pais que mais
recebeu investimento direto externo no mundo, entre os anos 1950 e 1960. Desta feita,
nao se pode negar que esses investimentos externos possibilitaram um salto no padrado de

desenvolvimento industrial brasileiro, acarretando mudangas significativas que
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trouxeram a acumulacdo para dentro do espaco nacional. Nessa nova fase, alguns paises
foram, especialmente, receptores desses grandes investimentos das corporacoes
multinacionais, dentre eles destacam-se o Brasil e o México. Segundo Fiori (2003) e

Evans (1980), esses paises lograram uma situa¢do de “semi periferia”.

A implantacdo desses vultosos blocos de investimento, que foram altamente
complementares, correspondeu a uma verdadeira onda de inovacdes shumpeterianas.
Segundo Mello (1982), de um lado a estrutura produtiva brasileira se alterou radicalmente
através de um profundo salto tecnoldgico e, de outro, a capacidade produtiva se ampliou
muito a frente da demanda preexistente, avancando em relacdo ao periodo anterior em
que o crescimento se limitava a existéncia de demanda. H4, dessa forma, o que se pode
chamar de um novo padrido de acumulacdo nessa nova fase, uma vez que esse tipo de
desenvolvimento implicou em um crescimento acelerado da capacidade produtiva do
setor de bens de producdo e do setor de bens de consumo durdveis (MELLO, 1982). Para
Fiori (2003) € somente a partir dos anos 1950 que o Estado passou a garantir — de forma
efetiva e por um caminho heterodoxo — os mecanismos financeiros capazes de deslocar

0s recursos necessarios ao avango da industrializacdo pesada.

Para isso, o processo de internacionaliza¢do do sistema financeiro também foi
fundamental. Segundo Furtado (1980), a transnacionalizacdo do capital avangou
substancialmente nesse periodo porque pdde dispor de um setor financeiro relativamente
desenvolvido. Em outros termos, os grandes conglomerados puderam contar com um
sistema financeiro internacional com capacidade de ser provedor da liquidez internacional
arevelia das autoridades monetarias nacionais. Inicialmente este processo se deu através
da internacionalizacdo dos bancos estadunidenses, os quais estavam amparados pela
enorme massa de recursos financeiros criados pelas grandes corporagdes, bem como pelo

crescente déficit em conta corrente dos EUA (ESPOSITO, 2016).

A abundancia de crédito privado para os paises subdesenvolvidos permitiu
uma aceleracdo substancial do processo de avango da industrializa¢ido nacional entre os
anos 1950 e 1960, complementando a matriz industrial com producdo de bens de capital

e de insumos necessarios ao funcionamento da economia. (FIORI, 2003)

Em sintese, o salto na industrializa¢io nacional brasileira — do pds-guerra até
1980 —, ocorreu como uma “triplice aliangca” em que o Estado foi o principal fiador da
industrializacdo em conjunto com a atuagdo predominante do capital externo e na

tentativa de mobilizacdo da parte mais fraca desse tripé: o capital privado nacional. Cabe
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lembrar que as empresas estatais constituiram um importante sustentadculo dessa marcha
rumo a industrializagdo pesada, especialmente pelo provimento de matérias primas a
baixa custo, reduzindo a propensdao a importar e solucionando parte das restrigdes
externas no balango de pagamento. Essas inversdes alteraram radicalmente o problema
do financiamento e da industrializagdo, mas, em consequéncia, alteraram também a
trajetdria politica da nossa acumulacdo capitalista. Esses investimentos s6 vieram porque
o Estado se mostrou capaz de investir macigamente em infraestrutura e nas industrias de
base sob sua responsabilidade, o que estimulou o investimento privado nao s6 por lhe
oferecer economias baratas, mas, também, por lhe gerar demanda. (FIORI, 2003). As
decisdes de investimento tomadas pelas grandes corporagdes multinacionais, ao elegerem
alguns espacos nacionais de acumulacdo privilegiando o brasil, sobretudo apds 1956,
forneceram uma solucio parcial para o problema cronico de mobilizacdo de capitais.

(FIORI, 2003).

Se ndo hé dividas em relacdo a percepc¢ado de que a atuagdo das multinacionais
—no modelo fordista de transposi¢do de filiais empresariais — foram imprescindiveis para
a completude da industria pesada, ha — por outro lado — diversas constatacOes criticas ao
grau de dependéncia da economia brasileira. Assim, a industrializa¢do nessa fase ndo foi
menos “contraditéria” do que nas demais, ensejando — mais uma vez — a percepcao
paradoxal de que houve substancial avanco na industrializag@o brasileira sem, no entanto,
romper com a dependéncia ou com o modelo de gestdo da politica econdmica que seguia

seu caminho de concentracdo de renda e exacerbacao das desigualdades sociais.

Também ¢é importante ressaltar o papel que o Estado e a burguesia brasileira
tiveram nesse processo. O Estado se mostrou um agente fundamental ao suprir as
debilidades do capital privado nacional e o desinteresse do capital foraneo; ndo fez apenas
petréleo, aco, produtos quimicos e infraestrutura (entre outros), mas foi fiador da bandeira
de luta pela industrializagado brasileira, o que demonstra seu cardter progressista, embora
ela ndo tenha sido capaz de submeter o capital externo, completamente, a consecugdo de

industrializacdo verdadeiramente nacional. (CANO, 2012)

Do ponto de vista da burguesia brasileira, esta manifestou sua face associativa
e de socia minoritaria do capital externo (FERNANDES, 2005). Segundo Rodrigues
(2017), a burguesia brasileira criou as condi¢des para que o imperialismo adentrasse o
terreno nacional e florescesse, inclusive langcando mao de formas de produgdo pretéritas.

Esse processo, ainda segundo o autor, a partir de métodos arcaicos de produgdo, dava
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seguimento a heterogeneidade estrutural brasileira e funcionava como um “colchio
amortecedor” para as burguesias em momentos de crise internacional, quando se
deprimiam os precos das mercadorias exportadoras e, consequentemente, o lucro dessa
classe. “Nesse contexto, acirrava-se a exploragao sobre as formas atrasadas de produgao
e a segregacdo social.” (RODRIGUES, 2017, p. 25). Em outras palavras, diferentemente
dos paises de capitalismo central que melhor equacionaram a relacdo arcaico/moderno,
aqui — no Brasil — o moderno ndo precisou prescindir do arcaico, pelo muito, alimentou-
se dele em um processo de modernizacdo com uma face conservadora (OLIVEIRA,
2013). Dessa forma, a ndo superagdo do arcaico ou de relacdes de trabalho pré-
capitalistas, ndo foi um limite do capitalismo brasileiro, sendo que sua propria natureza
de desenvolvimento. A conciliacdo de diferentes estdgios do processo produtivo
funcionou, dessa forma, como essa fungdo estabilizadora da economia brasileira. “A
heterogeneidade estrutural era o tinico meio de contrabalancar a extrema instabilidade do
capitalismo dependente e lhe dar um minimo de estabilidade.” (SAMPAIO JR, 1999, p.
136).

Mesmo a ditadura militar brasileira, contrariamente ao modelo argentino e
chileno, seguiu a orientacdo nacional-desenvolvimentista da condugdo da politica
econdmica rumo a internalizacdo do progresso técnico. Se em um primeiro momento ela
apresentou uma face mais liberal, a partir de 1969 os governos militares retomaram uma
perspectiva heterodoxa de politica econdmica, fortalecendo e criando diversas empresas
estatais e coordenando o processo de internalizacdo produtiva. Durante o regime militar
nés vivenciamos um amplo surto de crescimento do aparelho econémico e produtivo do
Estado nacional, criando mais empresas estatais do que no periodo dos 60 anos

precedentes. (FIORI, 2003).

O grande bloco de investimentos do II PND representou uma saida anticiclica
para uma crise que se avizinhava em termos internacionais, reforcando o compromisso
pela manuten¢do do crescimento econdmico e diversificacdo da planta industrial. Além
do processo ja descrito, do ponto de vista externo da exportacido do capitalismo de tipo
fordista, a manutencdo de crescentes investimentos nos anos 1970 também pdde contar
com outras condi¢des externas especificas. Esse foi o caso do aumento substancial da
liquidez internacional advinda do primeiro choque do Petréleo, que logrou a liquidez
necessaria ao endividamento externo brasileiro, o que nos possibilitou seguir “em marcha

for¢ada”. De qualquer maneira, a euforia do endividamento externo que deu sobrevida a
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muitos projetos de industrializag¢do e de crescimento industrial, j4 era resultado da fadiga
e das contradicdes que atingiram os mecanismos bdsicos que garantiam,
simultaneamente, a estabilidade e o crescimento das economias centrais. (BELLUZZO,

1995).

Assim, em sintese, completamos nossa industrializacdo pesada de bens de
capital e bens de consumo durdvel sob uma perspectiva altamente concentrada do ponto
de vista econdmico e regional, agravando os problemas seculares brasileiros ligados a
desigualdade, a heterogeneidade estrutural e ao excedente de mao-de-obra, este tltimo
que foi impulsionado, nesse periodo, pelo padrio de industrializacdo imitativa do
capitalismo central com carateristica de ser poupadora de mao-de-obra, o que contribuiu,

ainda mais, para dirimir a massa salarial.

A industrializagdo tardia regida pelas leis de mercado levou ao reforcamento
das estruturas sociais em razdo de sua fraca absor¢do das estruturas sociais
existentes em razao de sua fraca absorcio de mao-de-obra e da forte propensio
a consumir das camadas modernizadas da sociedade. (FURTADO, 1962, p.
74).

Haviamos alcado a tdo sonhada e ambiciosa industrializa¢do brasileira, mas ela
ndo veio acompanhada do progresso em relagdo a homogeneizagdo social e se somou as

contradigdes presentes em seu impulso inicial (FIORI, 2003)

Ao impor a ado¢do de métodos produtivos com alta densidade de capital, a
referida orientacdo cria as condi¢cdes para que os saldrios reais se mantenham
préximos ao nivel de subsisténcia, ou seja, para que a taxa de exploracdo
aumente com a produtividade do trabalho. (FURTADO, 1992, p. 82).

O subdesenvolvimento tem suas raizes numa conexio profunda surgida em
certas condigdes histéricas, entre o processo interno de exploragio e o processo
externo de dependéncia. Quanto mais intenso o influxo de novos padrdes de
consumo, mais concentrada terd que ser a renda. Portanto, se aumenta a
dependéncia externa também terd que aumentar a taxa interna de acumulacgio
[...] Assim taxas mais altas de crescimento, longe de reduzir o
subdesenvolvimento, tendem a agrava-lo no sentido de que tendem a aumentar
as desigualdades sociais. (FURTADO, 1992, p. 94).

O que se assiste, por fim, € a um peculiar processo de valorizagdo do capital,
dando origem a um sistema produtivo que, a um s6 tempo, € internacionalizado e

desintegrado socialmente (FIORI, 2003).

1.6. Retomada da Hegemonia Americana e o fim do capitalismo
“regulado”
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A década de 1970 vai ser marcada, no seu inicio, por um movimento de crise
do padrdo da hegemonia americana, seguido de circunstancias — internas e externas — que
vao colocar em xeque a plena hegemonia dos EUA. No fim da década, no entanto, ndo
somente se vivencia uma retomada da hegemonia americana, mas também a emergéncia
de um novo padrdo de acumulacdo capitalista, selado pela destrui¢do das bases que
circunscreviam o padrdao monetario de Bretton Woods e abrindo caminhos para uma
globalizacdo financeira, produtiva e comercial liderada pelos norte-americanos, marcada
pela desregulacio do acordo que mantinha o capitalismo mundial em bases

“organizadas”.

1.6.1. Crise da Hegemonia Americana

Como discutido anteriormente, a politica estadunidense externalizada no
Plano Marshall, constituiu as condi¢des materiais e ideoldgicas para o fortalecimento da
hegemonia americana, mas — paradoxalmente — também ensejou as condi¢des para a sua
crise de legitimidade internacional. A concorréncia das empresas alemds e japonesas
inaugurou uma nova competicio intercapitalista, que abandonou — gradativamente — o
modelo fordista que foi caracteristico do capitalismo pds-guerra, dando lugar a um padrao
flexivel de acumulac@o conhecido como “toyostismo”: uma competicao por uma posi¢ao
de superioridade tecnoldgica e organizacional (CAMPOS, 2009). Esse subsistema de
filiais transnacionais operava com divisdes regionais do trabalho interfirma, que ocorriam
a revelia dos interesses americanos, acirrando a competicdo intercapitalista de forma
desfavoravel para os EUA (TAVARES, 1985). Segundo a autora, o sistema bancéario
privado também operava totalmente fora do controle dos bancos centrais, € esse €
apontado como outro elemento — da perspectiva produtiva — que corroborava com a tese
das dificuldades de manuten¢do da hegemonia americana.

Dessa forma, os EUA comegaram a sentir os efeitos da ascensdo produtiva
dos seus parceiros de outrora, agora competidores. Alemanha e Japao reconstituiram seus
sistemas empresariais e industriais mais novos e mais permedveis as transformacdes de
ordem tecnoldgica e empresarial, ganhando espaco na periferia capitalista e elevando sua
presenca no comércio mundial. Como consequéncia disso, o balango de pagamentos
americanos, a partir do inicio dos anos 1970, passou a apresentar cada vez mais
importantes déficits comerciais. Durante os anos 1950 e 1960, a balanca comercial

americana foi sistematicamente superavitaria a despeito da posi¢ao deficitaria do balango
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global. (BELLUZZO, 1995). Dessa forma, estavam gestados os sinais de decadéncia da
hegemonia norte-americana, por conta dos EUA estarem passando a entrar em uma fase
de estagnacdo econdmica com alta da inflacdo (estagflacdo), sendo acrescida de uma
situacdo de dolar em descrédito como a moeda de curso internacional unica
(POCHMANN, 2016). Soma-se a isso um cenério internacional no qual a recessdo e a
desaceleracdo das principais economias mundiais, com eleva¢do da inflacdo e do
desemprego, foi colocando em xeque as politicas keynesianas, outrora praticamente
incontestaveis.

Assim, o Estado e sua correlata politica econdmica keynesiana, que havia sido
responsavel pelo surto de crescimento acompanhado de paz social nos anos de 1950 e de
1960, que alimentou a utopia de uma sociedade estdvel, de consumo e de massas, pautada
na liberdade e no bem-estar, estava sendo profundamente questionado. Os anos 1970 se
apresentaram na forma de recessao, desemprego e inflacdo, o que atestou — a partir dos
paises centrais — que o grande acordo do passado havia entrado em crise, alcangando o
limite das suas potencialidades (FIORI, 2003).

A partir dessas circunstancias mencionadas, somadas a permanecente
desconfianca com relagiio ao délar — a partir do aumento brutal dos gastos nessa moeda®?
—, 0 Sistema de Bretton Woods entrou em colapso por conta da necessidade de
realinhamento cambial ao doélar e diante da necessidade de recomposi¢do da
competitividade da economia americana, que estava abalada pelo avan¢o da concorréncia
intercapitalista. As inevitdveis pressdes sobre o dolar, dessa forma, intensificaram-se e,
em 1971, o presidente americano Richard Nixon suspendeu a conversibilidade do ddlar a

uma taxa fixa com o outro (BELLUZZO, 1995).

O primeiro grande impacto da revogacao do padrio ddlar-ouro foi a expansao
financeira substantiva e da liquide internacional, com elevacdo do preco do ouro e,
simultanea deprecia¢do do délar com relacdo as demais moedas. Tal processo implicou
na expressiva ampliacdo das reservas monetdrias mundiais e essa massa de liquidez
inviabilizou a manutencao do sistema de cambio fixo. Assim, a partir de 1973, o sistema

de Bretton Woods € substituido e ocorre uma proliferacdo de regimes de cambio flutuante,

23 A divida publica estadunidense crescia cada vez mais (baseado na emissdo de moeda de forma
abundante) e este pais comegara “a perder ouro para seus principais parceiros comerciais [indicando uma]
diminuicdo da confianga internacional na moeda americana e na capacidade do governo de Washington de
converter todos os délares em circulagao por ouro” (SANCHEZ, 2001, p. 120).
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implicando no aparecimento de novas frentes de especulagdo financeira (FURTADO,
1980). O ddlar, dessa forma, passava a ser uma moeda qualquer, e foi esse o primeiro
elemento de atestamento de um periodo de crise da hegemonia americana. O nascimento
de um novo sistema monetdrio internacional — ddlar flexivel5 — ja ndo tinha mais
nenhuma base metélica e estava lastreado apenas pelo poder dos Estados Unidos e pelos

seus titulos da divida publica (FIORI, 2011)

Um segundo elemento de instabilidade ocorreu com a derrota das forgas
armadas americanas na “Guerra do Vietnam”, em 1975. A derrocada do pais que possuia
0 maior e mais importante exército do mundo — abatido por combatentes de uma nagdo
subdesenvolvida e dividida — asendeu a luz vermelha internamente e contribuiu —
sobremaneira — para o questionamento dos EUA como o polo hegemo6nico mundial. Além
disso, do ponto de vista interno, o governo americano era surpreendido por fortes

movimentos sociais antibelicistas (POCHMANN, 2016)

Essa primeira grande derrota militar desencadeou outras derrotas no campo
militar-energético, como a perda de controle nos conflitos entre a India e o Paquistdo, a
invasdo soviética no Afeganistdo, a Revolucdo Iraniana em 1979,que ocasionou a perda
de um importante pais aliado no Oriente Médio, a vitdria dos egipcios e sirios — armados
pela URSS —na “Guerra do Yom Kippur”, e o Il Choque do Petréleo em 1979 promovido
pela OPEP. Todos esses fatos colocavam em questdo o poderio militar norte-americano,
pois, do ponto de vista militar, o pais estava profundamente derrotado e, do ponto de vista
da seguranca energética, também havia sofrido um poderoso revés. Na década de 1970,
cerca de 4/5 de todo o petréleo importado pelos EUA provinham do Oriente Médio
(POCHMANN 2016). Assim, a afirma¢do da OPEP como “monopo6lio” da fixacao dos
precos, colocou termo ao modelo energético que sustentava o crescimento barato das

economias entre os anos 1950 e 1960 (FIORI & TAVARES, 1997)

Em grande medida, segundo Pochmann (2016), o neoliberalismo foi utilizado
pelos EUA como resposta aos trés grandes fracassados colhidos na década de 1970. De
acordo com Fiori (2011), esse foi o periodo do findar da “hegemonia benevolente” dos

EUA no cenério internacional.
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1.6.2. A retomada da hegemonia americana e um novo padrao de

acumulacio capitalista

Buscando retomar seu espaco tanto em termos politico-econdmicos quanto
em militares, os EUA — em fins dos anos 1970 — iniciaram um movimento de inflexdo
politica, buscando retomar seu posto de nacdo hegemonica e imperialista global. Segundo
Tavares e Melin (1997), as crises que instabilizaram a economia nos anos 1970 foram
sucedidas de dois principais movimentos de reafirmagdo da soberania americana. O
primeiro deles ocorre no que os autores denominam de “plano geoecondmico”, marcado
por uma diplomacia do dolar forte, e o segundo, no plano da geopolitica, foi
compreendido pela diplomacia das armas, que atestava uma transformagdo profunda no
funcionamento e na hierarquia das relagdes internacionais, especialmente no que diz

respeito a uma segunda fase da “Guerra Fria”.

O primeiro elemento compreendido pelos autores advém da acdo unilateral
dos EUA em 1979, com a elevacdo abrupta da sua taxa de juros, cujo propdsito era
preservar a funcdo de reserva de sua moeda nacional. Segundo Belluzzo (1995), ao impor
aregeneracdo do papel do délar como reserva universal, através de uma elevacao abrupta
das taxas de juros, os EUA deram um golpe nas conven¢des que outrora sustentaram a
relativa estabilidade da era keynesiana. Nessa fase, caracterizada pela transicdo para a
internacionalizacdo financeira, o imperialismo praticado pelos Estados Unidos aumentou
ainda mais, a0 comandarem esse processo por meio de suas empresas multinacionais e
por deterem uma grande soberania financeira em relacdo aos demais paises, além do

poderio bélico (RODRIGUES, 2017).

Com tal decisdo, a conducdo da politica monetaria pelos norte-americanos
ganhou um papel muito mais relevante do que a disciplina de capitais que esteve sob a
vigéncia do Acordo de BW. O processo de monopolizacdo da produgdo e da distribuigdo,
mediante acdo das corporacdes transnacionais, comprimiu muito a parcela de soberania
que cabia as politicas nacionais (POCHMANN 2016). Para Tavares e Melin (1997), as
atividades vinculadas a “diplomacia do doélar” ndo tinham apenas cardter econdmico,
sendo que se destinavam a enquadrar politicamente os sécios e principais competidores
na disputa intercapitalista. “Ao elevar as taxas de juros o Banco Central Americano (FED)

retomou o controle do sistema, fazendo com que o crédito interbancério fosse orientado

pelas politicas monetdrias norte-americanas, pritica esta tipicamente hegemonica”
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(FIORI, 2000, p. 212). O choque de juros de 1979 ainda se somaria ao II Choque de
Petréleo, também no mesmo ano, que relegou mais peso a politica restritiva subsequente,
provocando violenta valorizacao da moeda americana e for¢ando, dessa forma, sucessivas
desvalorizagdes de todas as demais moedas nacionais (TAVARES & MELIN, 1997). Ao
manter uma politica monetaria “dura” e com forte valorizacao do doélar, o FED retomou
o controle dos seus proprios bancos e do sistema bancério internacional como um todo.
Desde entdo o sistema de crédito interbancario se orientou para os EUA, que retomou o

comando politico e monetdrio global, com o FED ocupando o papel de ditar as regras do

jogo mundial (FIORI, 2011).

Essa politica de restauro da hegemonia do délar como a principal moeda do
mundo teve um alto custo politico econdmico. Do ponto de vista do primeiro, acarretou
a perda da soberania econOmica dos paises da periferia, como veremos adiante, e, do
ponto de vista econdmico, tal processo foi responsdvel por uma recessdo mundial que

durou trés anos (TAVARES, 1985).

O movimento de retomada da hegemonia americana, assim, ndo pode ser
compreendido apenas no seu aspecto econdmico, sendo que no redesenho de novas
relagdes politico-econdmicas com o restante do globo; um processo estrutural de
transformacdo do modo de produgio capitalista. Esses dois movimentos que conferiram
a supremacia norte-americana, a saber: délar forte e a recomposicio das acdes militares,
nao foram apenas uma resposta pragmadtica ou reativa a crise dos anos 1970; elas foram,
sobretudo, decisdes politicas e econdOmicas que estavam sendo amadurecidas e
encontraram as condi¢des de consolidagdo com a vitdria politica de Ronald Reagan nos

EUA (TAVRES & FIORI, 1997).

Com a elevagdo dos juros e a corrida aos titulos americanos, os EUA
passaram a absorver as poupancas do resto do mundo. Além disso, melhoraram suas
relacdes de troca e os custos internos cairam, por conta do bom desempenho das
importacdes. Assim, os norte-americanos puderam dar andamento a um processo de
modernizacdo da sua industria de ponta a baixo custo € com equipamento de ultima
geracdo, a partir dos capitais de risco do resto do mundo (TAVARES, 1985). Os EUA
passaram a ampliar a sua politica financeira armamentista e imperial, financiadas por
déficits estruturais no balanco de pagamento, a partir da condi¢do de donos da moeda de

curso internacional e com liberdade para operar a sua politica monetéria.
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De 1979 até 1981, segundo Tavares (1985), embora os paises tenham relutado
em aderir a politica ortodoxa americana, acabaram submetendo-se e ficando todos
alinhados em termos de politica cambial, de juros, monetéria e fiscal. Todos os paises
foram obrigados a adotar politicas monetdrias e fiscais restritivas e a realizar superavits
comerciais crescentes, acarretando na diminuicao do crescimento endégeno desses paises

e convertendo déficits puiblicos em déficits financeiros.

A adogdo da nova politica monetarista americana, com uma forte elevacio na
taxa de juros, além das politicas de oferta e da desregulamentacio da econdmica, produziu
um novo ciclo de financeirizacao capitalista. Ao concentrarem o controle da produgdo de
conteddo monopolista, as grandes corporagdes transnacionais passaram a utilizar as novas
tecnologias de informacdo e comunicacdo e a operarem em redes fragmentadas de
producdo e distribuicdo, mais conhecidas como cadeias globais de valor (POCHMANN,
2016). A mudanga na politica monetaria americana em 1979 acelerou a promog¢do de
politicas de desregulamentacio e inovacdes financeiras ao redor do globo, intensificando
os movimentos de securitizacdo e de circulacdo financeira, de maneira crescentemente
independente do financiamento da produgdo de bens e servicos (SARTI & HIRATUKA,
2010).

Por um lado, esse novo sistema transferiu para os Estados Unidos um poder
monetdrio e financeiro sem precedente na histéria da economia mundial, na medida em
que o pais passou a arbitrar o valor de suas dividas por meio do manejo unilateral do valor
de sua propria moeda (FIORI, 2011). Para Tavares e Fiori (1997), a globalizagdo néo foi
obra exclusiva dos mercados e do progresso tecnoldgico, mas resultado de interesses, de
ideologia e das decisdes estratégicas que permitiram a retomada da hegemonia norte-

americana e a reordenacdo militar e monetdria nas suas zonas de influéncia.

Segundo Furtado (1992), ficava claro que ndo viviamos exatamente uma
crise, mas uma complexa transicdo estrutural de reacomodagdes nas relacdes entre os
centros de poder, tanto de natureza econdmica quanto politica. Apés 1979, os EUA,
secundados pelos demais paises centrais, retomaram as acOes ofensivas por meio das
quais nos impuseram o chamado “consenso de Washington”, focado na dominagdo da
financa internacional. “Isto reduziu fortemente nossa soberania e impds — com a aceitagao

das nossas elites — uma ressureicao liberal-conservadora” (CANO, 2012, p. 288).

O aspecto mais decisivo da retomada da hegemonia e da inauguragao de uma

novo modelo de acumulacdo capitalista resulta da transformacdo fundamental da forma
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de operacdo internacional das grandes corporacdes mundiais: de um lado esse novo
contexto internacional marcado por uma nova etapa na concorréncia intercapitalista —
com a emergéncia das Cadeias Globais de Valor (CGV) e o avango na diferenciacdo de
produtos — e, de outro, o contexto da liberalizacao crescente dos fluxos de comércio, de
capital e a desregulamentacdo financeira. Tais aspectos vdo dar contornos a essa nova
etapa que se iniciou, abandonando o padrao “regulado” do capitalismo selado em BW e
inaugurando uma nova fase produtiva com a ascensdao de uma nova ideologia, a qual

veremos a seguir.

1.6.3. Novo ciclo de acumulacdo e seus impactos na industrializacdo na

periferia

Primeiramente cabe ressaltar que o processo de financiamento do
desenvolvimento brasileiro, prioritariamente a partir de 1970, era feito com

financiamento externo, em especial com os “petroddlares™*

, que estavam amplamente
disponiveis principalmente apds o primeiro choque do petrdleo de 1973.

A nova inflexdo politica e econdomica levada adiante pelos norte-americanos
teve profundos impactos na periferia, diante da subida brutal da taxa de juros® e
principalmente da forte valoriza¢do da moeda americana. Segundo Carneiro (2002), essa
nova inflexao politica e econdmica obrigou os demais paises da periferia capitalista a dois
movimentos: a) a obtencdo de superdvits comerciais para financiar os déficits na conta de
capital das suas economias e b) a adoc@o de politicas monetdrias e fiscais restritivas,
visando reduzir a absor¢do doméstica. Como resultado, o crescimento econdmico desses
paises foi pifio, quando ndo grande parte da economia mundial mergulhou em uma
significativa recessdo. Isso tudo ganha contornos mais dramdticos em comparacdo ao
recente desempenho dessas mesmas economias no imediato pds-guerra.

No que tange especificamente a América Latina, segundo Carneiro (2002),

ficamos submetidos a quatro choques: demanda, oferta de crédito, relacdes de troca e taxa

de juros. Tal crise internacional causou uma profunda alteracdo na relacio externa dos

24 Segundo Dividoff Cruz (1992), entre 1969 e 1973, a divida externa brasileira passou de 3,8 bilhdes de
ddlares, em fins de 1968, para, em 1973, chegar a 12,6 bilhdes de ddlares.

25 Importante ter em vista que os empréstimos externos que financiaram essa fase do crescimento brasileiro
eram de curto prazo e contraidos com taxas de juros flutuantes.
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paises da América Latina, pois passamos de grandes receptores de capital internacional,

para — posteriormente — fortes transferidores de recursos.

A absorcdo de recursos reais ou financeiros, que havia sido a marca da insercio
externa desde o pds guerra, se viu abruptamente revertida, transformando-se
em transferéncia de recursos para o exterior pelo pagamento de servigos e
amortizacao parcial da divida externa (CARNEIRO, 2002, p. 121).

Essa crise foi abrindo precedentes para uma grande contestacdo das politicas
Keynesianas, do Estado desenvolvimentista e também abriu precedentes para uma critica
da atuacdo das empresas estatais. Segundo Pochmann (2016), a recessao e a desaceleracdao
das economias centrais, com elevagdo da inflacao e aumento do desemprego, foi gerando
um desgaste da capacidade das politicas de corte keynesiano de sustentarem a demanda
agregada e o desenvolvimento de longo prazo.

Do ponto de vista interno, da economia brasileira, "a desmobilizacdo do
Estado desenvolvimentista transcorreu diante do desajuste nas contas deixado pelo final
do governo militar e demais efeitos inflaciondrios e descontroles gerais na economia”
(POCHMANN, 2016, p. 123). Em suma, o Brasil se encontrava em situacdo ainda mais
sensivel que outras economias, face ao apelo recorrente ao capital estrangeiro e em um
periodo que ja era marcado pela desaceleracio econdOmica, embora as taxas de
crescimento brasileiras ainda fossem positivas.

O periodo entre 1979 e 1982 foi marcado, ainda, pela manuten¢ao de alguma
absor¢do de recursos reais do exterior, enquanto as demais necessidades para fechar o
balanco de pagamento eram supridas queimando reservas internas. Essa primeira parte da
crise foi de mobilizacdo das empresas estatais para que essas captassem recursos no
exterior, que seriam utilizados para cobrir déficits fiscais do Estado. Depois da crise
Mexicana e da ruptura do mercado internacional de crédito, em 1982, nés entramos na
segunda fase da “década perdida”, com o esgotamento de qualquer recurso externo e pela
necessidade de wvultosas transferéncias de recurso ao exterior. Com o fim dos
financiamentos voluntdrios e o persistente déficit em transagdes correntes, passamos a
precisar contar com financiamento involuntdrio, mediante o socorro do FMI
(CARNEIRO, 2002).

Com isso, modificamos o eixo do dinamismo da economia brasileira, que
consistia em perseguir o crescimento econdmico, para nos dedicarmos a busca de

estabilidade macroecondmica. Segundo Pochmann (2016),

O choque exportador provocou ndo apenas a reorientacdo profunda da politica
econdmica, com consequéncias extremamente desfavordveis ao pais. De um
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lado, o mercado interno terminou sendo substituido pelo mercado externo
enquanto fonte de dinamismo econdmico nacional” (p. 122)

Para Carneiro (2002), nés pagamos um alto preco na medida em que
comprometemos nossa trajetdria de crescimento econdmico, dada a situacdo fragilizada
das nossas contas externas. Em funcdo da crise e das contrapartidas a utilizagdo dos
recursos do FMI, o Brasil foi constrangido a realizar um amplo programa de ajuste fiscal,
comprometendo investimento e capacidade de crescimento econdmico. A politica
econOmica passou a ter a meta de ndo mais perseguir o crescimento, mas sim buscar a
geracdo de altos superdvits comerciais, com uma grande desvalorizacdo cambial, que
resultou em uma retracao do PIB na década (PINHEIRO & GIAMBIAGI, 1997).

Outro ponto importante, ainda olhando os aspectos mais gerais da politica
econdmica, foi o Brasil ter enfrentado um processo conhecido como “estatizacdo da sua
divida externa”, o que agravou ainda mais a recupera¢io econdmica nacional. Segundo
Pochmann (2016), a capacidade de investimento e coordenacio do Estado foi
estrangulada por optar, justamente, por essa politica de estatizacdo da divida externa, o
que foi radicalmente diferente em alguns paises, com destaque para a Coreia do Sul.
Segundo o autor, o setor publico aumentou sua participacdo relativa na divida externa
total de 49,6%, em 1976, para 90,1%, em 1989.

Cabe ressaltar que houve uma politica deliberada de estatizacdo da divida
externa ao invés de algo que ocorreu de forma espontanea. Em um primeiro momento, a
divida externa cresceu de forma predominantemente privada e, somente mais tarde, foi
transformada em divida externa publica (CAMPOS, 1999). Davidoff Cruz (1985) define
a estatizacdo da divida como sendo um processo no qual o Estado vai ampliando
crescentemente a sua participacdo no estoque da divida que foi contraida junto aos
organismos financeiros a aos bancos privados internacionais. O endividamento no Brasil,
na década de 1980, chegou a um estdgio tdo emblematico que até a Autoridade Monetaria
foi tomadora final de grande parte dos recursos externos (CAMPOS, 1999).

Em sintese, a crise da década de 1980 atingiu em cheio o Estado brasileiro
mediante duas formas prioritdrias: a) Reduc¢do da arrecadagdo tributdria por conta da
recessao interna, da contencao dos aumentos salariais e do corte dos gastos, € b) por esse
fendmeno da crescente estatizacdo da divida. Essas duas questdes — reducdo da
arrecadacgdo tributdria e estatizagdo da divida —, tiveram efeitos significativos sob as

empesas estatais (CAMPOS, 1999).
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Tudo isso afetou, sensivelmente, os investimentos estatais. Segundo Carneiro
(2002), mais importante do que a retragdo do crescimento econdmico foi a trajetéria do
investimento, indicando a auséncia de um padrdo autossustentado de crescimento
econdmico. Ainda segundo o autor, o esgotamento dos recursos externos, a restricao ao
crédito interno e a obrigatoriedade de pagar pelo menos os juros da divida contraida,
constituiram as principais razdes da queda permanente dos investimentos durante esses
anos de crise. Para Pochmann (2016), o comportamento de queda nos investimentos, mais
do que impactar negativamente a atividade econdmica propriamente dita, representou o
abandono do projeto de industrializacdo perseguido nas décadas anteriores. Do ponto de
vista global da economia brasileira, entre 1980 e 1990, a taxa de investimento caiu 31%
do PIB, ao passo que o pagamento dos servicos da divida externa apresentou, em média,
6,7% do PIB em cada um dos anos da década de 1980 (POCHMANN, 2016).

Para Tavares (1985), O brasil ficou completamente subordinado a politica
econOmica norte-americana, tanto do ponto de vista da politica de exportagdes, quanto da
politica cambial e da administracdo da divida. A solu¢do dessa equagdo nos levou a fazer
exatamente o contrario da politica doméstica norte-americana, nos relegando a perdas nas
relacOes de troca e na queda acentuada da capacidade de financiar o investimento. O
Estado ficou sem condi¢des de mediar os fins aos meios, isto €, a acumulacao capitalista
foi totalmente usada para atender os interesses privados dos capitalistas sem a
possibilidade de se levar adiante um projeto de nag¢io (RODRIGUES, 2017). E nesse
sentido que Furtado (1992) advogou que a nossa construcdo foi interrompida. Ainda
segundo o autor, na l6gica da ordem econdmica internacional emergente nao havia mais
espaco para o crescimento autdbnomo brasileiro. “Sendo assim, o processo de formagao
de um sistema econdmico j4 ndo se inscreve naturalmente em nosso destino nacional”

(FURTADO, 1992 p. 13)

A nova geopolitica que se ergueu no florescer na década de 1980 apresentou
uma face hierarquizada e unipolar, mas extremamente instdvel e que limitava de forma
decisiva a eficacia dos estados nacionais (FIORI, 2000). Houve uma deliberada a¢do
estratégica norte-americana para a reducgdo crescente da autonomia dos Estados Nacionais
mais frageis, que ficaram incapacitados para estabelecer e sustentar seus proprios
objetivos nacionais (FIORI, 2000). Para isso, seria imprescindivel uma reestruturagao dos
sistemas nacionais na periferia, prescindindo das caracteristicas industrialistas e

nacionalistas dos Estados nacionais, as quais se constituiam como obstaculos aos intentos
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da nova forma de atuacao imperialista (CANO, 2012). Tolerava-se o protecionismo nos
paises da periferia enquanto os paises desenvolvidos eram convocados a integrar
progressivamente seus mercados comuns e criar zonas de livre cambio regionais
(FURTADO 1992). “O Estado Nacional desenvolvimentista foi, gradativamente,
perdendo sua eficacia e seu poder de arbitro dos interesses publicos e privados” (CANO,

2012, p. 298)

Assim, na década de 1980, o Brasil entrou em um periodo de transi¢ao,
abandonando o modelo de “substitui¢ao de importagdes” para aderir, subordinadamente,
auma globaliza¢do comercial e financeira em curso. A “era da globaliza¢do” interrompeu
o desenvolvimento brasileiro e assistimos a um processo de regressao da nossa estrutura
produtiva em relacdo a internacional, em meio a uma relativa estagnacdo econdmica
(GIMENEZ & SABBATINI, 2020)

Fatos importantes desse processo de transi¢do para uma economia
globalizada entre os anos 1980 e 1990 foram a ampla abertura comercial, produtiva e
financeira, a renegociacdo da divida externa e a implementacio de planos de estabilizacdao
econdmica, que foram rompendo os pilares que sustentavam o desenvolvimento de
outrora (RODRIGUES, 2017). Os resultados desse processo de ajuste foi o
recrudescimento inflaciondrio, o déficit estrutural do BP e o alto comprometimento do
débito externo (juros e amortizacdes) em relacdo as reservas, o que significavam um
enorme saque contra o futuro (CANO, 2012). A promogdo de politicas de
desregulamentacdo e das inovagdes financeiras ao redor do mundo intensificaram os
movimentos de securitizacdo e de circulacdo financeira, de maneira crescentemente
independente do financiamento da producao de bens e servigos (SARTI & HIRATUKA,
2010)

Entretanto, ndo foram apenas os condicionantes externos e as opcoes
domésticas que conferiram a um processo de “construcao interrompida” para os marcos
do capitalismo nacional e industrial brasileiro. Esse periodo, que se iniciou nos anos 1980,
atestava a emergéncia de um novo padrao produtivo e ideoldgico, pois este modificou a
relagcdo entre os paises centrais € as suas empresas transnacionais, bem como sua atuacao
no conjunto das economias periféricas. Isso ocorreu porque grande parte das mudancas
nos fluxos de comércio, de investimentos e da produ¢cdao mundial estiveram associados a

reestruturacdo das grandes corporacdes, especialmente as norte-americanas.
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As grandes corporagdes, com o inicio da globalizagdo e da financeirizagdo —
resultantes desses episddios relatados dos fins da década de 1970 —, passaram a adotar
estratégias deveras distintas das utilizadas no periodo imediato do pds-guerra, em que
houve a trasnacionalizagdo de replicacdes de plantas produtivas através das filiais. Essa
era uma etapa de competicdo, denominada por Porter (1986) de “multidomésticas”, no
sentido de que a concorréncia intercapitalista desse periodo se traduzia na reprodugdo de
rivalidades limitadas aos mercados nacionais. A cadeia de valor da corporagdo era
reproduzida no local de implantagdo, dessa forma as vérias etapas produtivas e fungdes
corporativas eram internalizadas. A concorréncia intercapitalista, surgida nos anos 1980,
foi marcada pela emergéncia das Cadeias Globais de Valor (CGV), que t€m como marca
a fragmentacdo e uma maior especializacdo das atividades desenvolvidas em vdrias
regides, simultaneamente. “A estrutura de recursos estabelecida anteriormente foi
racionalizada, de maneira a aproveitar economias de escala e escopo possibilitadas pela
gestdao de atividades produtivas geograficamente dispersas” (SARTI & HIRATUKA,
2010, p. 8). Dessa forma, o processo de produgdo passou a ocorrer sob forma de uma
rede internacional, integrando diferentes paises e diferentes empresas, realizando etapas
da cadeia de valor sob a coordenacdo das grandes corporagdes, que gerenciavam suas
proprias filiais e as demais empresas da rede4, com o objetivo de obter 0 mdximo de

retorno para o conjunto das suas atividades. (SARTI & HIRATUKA, 2010)

Assim, desde os anos oitenta, os fluxos internacionais de capitais, bens e
servicos sdo guiados pela organizacao das cadeias globais de valor, que s@o lideradas por
empresas multinacionais que distribuem a produgdo globalmente através de movimentos
de terceirizacdo, modularizacdo, realocacdo e diferentes tipos de servitizacdo
(CARDOSO e REIS, 2018). Embora houvesse uma maior desconcentracdo da producao
regionalmente, o capital se manteve e/ou ampliou a sua concentracdo em um pequeno
grupo de paises céntricos. As grandes empresas estavam imbuidas do desafio de reforcar
e sustentar as vantagens competitivas, desta vez diante de um modificado ambiente de
acirramento da concorréncia, na qual prevalecia uma maior instabilidade e volatilidade
macroecondmica, atestada pelas baixas taxas de crescimento nas economias centrais

(SARTI & HIRATUKA, 2010).

Portanto, a periferia capitalista estava diante de um novo padrao produtivo e
de uma nova etapa da concorréncia capitalista, pautados na acumulacdo de vantagens

especificas e que envolviam a mobiliza¢do de vultosos recursos para a edificacdo dessas
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vantagens, as quais estavam centradas no aumento da racionalizagdo dos processos
produtivos, no ganho de maior flexibilidade e na garantia de retornos elevados e rapidos,
mediante o uso desses ativos “[...] tanto em razdo da menor previsibilidade nas condi¢des
de demanda e das varidveis macroecondmicas, quanto pela influéncia do escrutinio

constante do mercado financeiro” (SARTI & HIRATUKA, 2010, p. 7).

Esse novo impulso produtivo e financeiro caminhou em conjunto com a
afirmacdo de novas e maiores assimetrias produtivas e tecnoldgicas entre os paises. Vdrias
estratégias comerciais agressivas das grandes corporacdes estiveram no caminho de
intensificar os movimentos de fusdes e aquisi¢cdes, do redirecionamento e concentragao
de esforcos em dreas prioritdrias e das estratégias de externalizacdo das atividades
produtivas de menor valor adicionado. Da perspectiva das empresas adquiridas,
entretanto, as fusdes e aquisi¢cdes nasceram propriamente das dificuldades criadas pelo
novo contexto concorrencial e apresentaram a velha tendéncia a edificagdo dos
monopdlios. Para os paises da periferia, tais eventos representaram uma
desnacionaliza¢do da economia, além de um processo em que se sucumbem as menores

empresas e se concentram as atividades produtivas.

Se para as grandes transnacionais a capacidade de operar em varios mercados
e capturar as rendas das atividades mais nobres da cadeia de valor passou a ser
um determinante fundamental da competitividade, para as empresas que estao
localizadas nas etapas periféricas e se mant€ém operando em apenas um
mercado nacional — com um grau de internacionalizacdo insuficiente para
alavancar suas capacitacdes competitivas — sdo muito maiores as dificuldades
de avango ou mesmo de defesa das posi¢cdes ja conquistadas (SARTI &
HIRATUKA, 2010)

Portanto, essa nova etapa do capitalismo, surgida no inicio dos anos 1980,
nio é mais marcada pelo padrao de producdo e consumo liderado pelo setor da
metalomecanica e da quimica, tipicos da II Revolucao Industrial, que eram relativamente
estaveis (TEIXEIRA, 1983). A busca pela ampliacdo da capacidade de inovacdo e por
conta do aumento dos gastos em P&F deram origem a uma acelerada modificacdo do
ponto de vista tecnolégico, com intensa difusdo das tecnologias de informacdo e
comunicagdo. “A estabilidade tecnolégica do periodo anterior foi rompida, em especial
através do aumento do peso do complexo eletronico na indudstria mundial” (SARTI &
HIRATUKA, 2010, p. 6). Vale ressaltar ainda que, segundo Furtado (2003), as redes
operavam de forma extremamente centralizada e seletiva. Em outros termos, eram
hierarquizadas na medida em que a capacidade de apropriagdo do valor criado nas

operacOes era diferenciada entre os paises do centro e da periferia. Dessa forma, as
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empresas que detinham o controle do comando da cadeia capturaram muito mais a renda
criada, através da capacitacdo tecnoldgica, organizacional e de definicdo de padrdes
dominante que os paises centrais coordenaram. Do ponto de vista da seletividade, estava
associada a localizacdo geogrifica das diferentes etapas do processo produtivo, buscando
vantagens competitivas, enquanto o nucleo elementar das atividades se concentrou no

centro.

Segundo Cardoso e Reis (2018), esses diferentes engajamentos nas cadeias
globais de valor, assentadas no novo paradigma tecnoldgico, baseado nas tecnologias de
informacdo e telecomunicacdes, esteve associado a processos de industrializagdo que
reformularam a especializacdo produtiva da periferia e do centro. As cadeias de producao
e comercializacdo com dispersdo geografica e com especializacdo crescente implicaram
transformagdes estruturais nos padrdes comerciais € produtivos, onde essas empresas

instalaram parte do processo produtivo (SARTI & HIRATUKA, 2010).

Ainda do ponto de vista dos impactos desse novo padrdo na periferia
capitalista, € importante destacar que o resultado da globalizagdo foi deveras distinto no
que tange 2 Asia e 2 América Latina. Nos pafses asidticos, especialmente a China e a
Coréia do Sul, o crescimento econdmico tém sido suportado pelo crescimento industrial,
dessa forma a industria segue como o motor prioritdrio do dinamismo econdmico. No
caso brasileiro, que expressa a industrializacdo mais desenvolvida dentre os paises latino-
americanos, a industria deixou de exercer esse papel e, no entanto, ele ndo foi substituido

por nenhum outro, ocasionando em uma estagnagao relativa do produto interno.

No Brasil e na Argentina, por exemplo, a maioria dos investimentos das
grandes corporagdes nao vieram da forma cldssica de incremento da atividade industrial,
mas foram realizados com o objetivo de proteger ou reforcar a posi¢ao das grandes
corporacdes nos mercados nacionais e regionais (SARTI & HIRATUKA, 2010). Quando
ocorreram investimentos mais vultosos, no entanto, estes foram muito mais intensos sobre
a importacdo do que sobre as exportacdes. No Brasil, dadas as dimensdes do mercado
doméstico e dada a composi¢do da estrutura de produgdo, as filiais de ETN
caracterizaram-se por operarem com coeficientes de importagdo superiores aos de

exportagcdo (SARTI & HIRATUKA, 2010).

1.7. Consideragoes finais
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Identificamos, nesse capitulo, a relacdo dialética entre os fatores externos e
internos que lograram ao Brasil um passo decisivo em sua industrializa¢do nacional. Ao
apontar esses elementos, queremos fugir de duas andlises mecanicas e simplistas, que
advogam, por um lado, que a industrializacdo brasileira foi apenas reflexiva das
transformacoes a nivel internacional, desconsiderando a particularidade da correlacao de
forca sociais, politicas e econdmicas internas e - por outro lado - também queremos nos
afastar das andlises que creditam apenas ao idedrio nacional desenvolvimentista a
responsabilidade pelo salto da nossa diversificagdo industrial. Assim, partimos da
premissa que o desenvolvimento do capitalismo brasileiro segue a perspectiva do
“desenvolvimento desigual e combinado”, demonstrando as caracteristicas de um modelo
de desenvolvimento capitalista que, ao tentar replicar as condi¢des histéricas que
possibilitaram a industrializacdo nos paises centrais, aprofundou nossa tendéncia a
reproducdo mimetizada do subdesenvolvimento.

No entanto, em que pese as diversas criticas a conducdo da industrializacao
brasileira e seus resultados distantes do idedrio desenvolvimentista dos setores
progressistas, ndo podemos cair em outro risco do simplismo economicista que
desconsidera a politica e as contradi¢cdes histdricas. O desenvolvimento do capitalismo
industrial brasileiro nao foi s6 o desenvolvimento do subdesenvolvimento, ele ensejou
transformacdes profundas na estrutura nacional, ainda que tenha sido parcialmente
interrompida com a crise da divida e o advento do neoliberalismo, e ainda que tenha sido
desenvolvimento em consonancia com o aprofundamento das desigualdades, da
concentracdo da renda e as custas da manutencdo da heterogeneidade estrutural.

Diferentemente de outros paises também filiados ao subdesenvolvimento —
especialmente a maioria dos latino-americanos —, a estrutura industrial brasileira se
diversificou, ndo ficando restrita a parcos ramos de atividades, mas avancando, sobretudo,
em alguns setores tecnologicamente mais complexos, como os bens de consumo duréveis,
intermedidrios e de bens de capital. “Trata-se de uma experiéncia bem-sucedida que
enfrentou os desafios de uma industrializacao levada adiante sob as condi¢Ges impostas

pelo capitalismo em sua fase monopolista” (GIMENEZ & SABBATINI, 2020, p. 2).

Assim, nosso intuito foi demonstrar que as transformacdes industriais
brasileiras nao foram so6 fruto da “vontade” dos nossos governantes, nem somente das
condicdes externas, sendo que dos dois de forma dialética. Portanto, na primeira fase de

desenvolvimento do capitalismo mundial ndo havia espaco para um desenvolvimento
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industrial brasileiro, tanto pela articulagdo de uma disputa interimperialista a nivel
nacional, quanto por uma burguesia interna plenamente associada as diretrizes do
neocolonialista. Por outro lado, de 1914 a 1980 surge uma janela histéria®® para o
desenvolvimento da industrializa¢do na periferia, ora com uma dimensao mais autdbnoma
e ora com outra mais associada. Concomitantemente a isso, a maioria politica estabelecida
na conduc¢do do Estado brasileiro construiu condi¢des subjetivas e objetivos de
prosseguimentos do desenvolvimento industrial. Para Cano (2012), os paises da América
Latina aproveitaram as brechas das duas crises internacionais para lograrem politicas de
desenvolvimento interno, especialmente — em um primeiro momento — pela vinda de
investimentos diretos e — em um segundo — pela via do financiamento externo.
Salientamos, também, a caracteristica do Estado brasileiro nesses anos de
“interregno”, que possibilitaram um salto na industrializacio nacional. Assim como todas
as experiéncias de desenvolvimento dos paises de industrializacdo retardataria no século
XIX, o desenvolvimento da industrializacdo na periferia ndo pdde prescindir de forte
protagonismo estatal. Esse € um elemento que credita parte substancial do crescimento e
diversificacdo econdmica desse periodo. “Constrangido pelo brutal atraso econdomico e
social do pais, o Estado brasileiro planejou, coordenou, investiu, financiou e, finalmente,

tornou-se empresario.” (GIMENEZ & SABBATINI, 2020, p. 12)

Estado brasileiro planejou, regulou e interveio nos mercados, e tornou-se ele
proprio produtor e empresdrio, através de seus gastos e investimentos,
coordenou o ritmo e os rumos da economia e, através de seus aparelhos e
instrumentos, controlou e se imiscuiu até o amago da acumulagdo capitalista”
(DRAIBE, 1985, p. 45).

A partir dos anos 1980, tal como escreve Furtado (1992), nossa “construgao
foi interrompida” por elementos que, mais uma vez, se articulavam, do ponto de vista
externo, com a crise da divida e a posterior emergéncia de um novo padrdo de acumulagdo
capitalista pautado no neoliberalismo, e do ponto de vista interno, com uma nova maioria

politica alinhada aos ditames do ndo intervencionismo estatal. Segundo Pochmann

% Essa “janela historica” também pode ser compreendida de forma mais ampla. O fato de haver uma
instabilidade cronica no capitalismo mundial até a Segunda Guerra Mundial, e posteriormente uma
organizagdo mais “regulada” do capitalismo mundial, pode ser — em parte — responsavel por acontecimentos
bastante significativos, tais como a Revolu¢do Russa, durante a Primeira Guerra Mundial, a prépria
emergéncia da experiéncia do nazifascismo e, posteriormente, os movimentos de descolonizagio da Africa.
e Asia. Ou seja, é possivel pensar que nio somente na periferia a inexisténcia de um pais apenas exercitando
uma hegemonia nada benevolente, foi importante para que outros paises também conduzissem movimentos
autdnomos, inclusive de cardter profundamente revoluciondrios.
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(2016), a reversdo da hegemonia estadunidense no inicio dos anos 1980 teve rebatimentos
em todo o globo. No Brasil, esse cendrio de inflexdo externa representou um gradualismo,
tanto na desconstitui¢do do Estado desenvolvimentista, quanto no movimento maior de
desindustrializacao brasileira. De acordo com Carneiro (2008), a crise dos anos 1980 deu
ensejo, sobretudo na América Latina, a critica ao modelo crescimento com base na
diversificacao da estrutura produtiva ou, como se convencionou chamar, por substitui¢ao
de importacdes, dando origem a novas estratégias de desenvolvimento centradas na

liberalizacdo e, consequentemente, na especializacao.

Assim, nos proximos dois capitulos dessa tese, compreenderemos as
possibilidades de avanco da industrializag@o a partir do aproveitamento das atividades de
Petréleo e Gés, tendo em vista a inexisténcia tanto das condicdes internas — amparadas
em um Estado forte, interventor e constituidos de wuma maioria politica
desenvolvimentista —, quanto externa, com a existéncia de um capitalismo regulado,

pautado no IDE de réplica de filiais € com menores assimetrias tecnoldgicas.
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CAPITULO 2: O BRASIL NA GLOBALIZACAO PRODUTIVA DA
DECADA DE 1990 E A NOVA CONFIGURACAO DO SETOR DE
PETROLEO & GAS

Neste capitulo trataremos dos impactos dos novos arranjos politicos e
produtivos na dimensao internacional, dentro do Brasil, avaliando a inflexdo politica e
economica e os reflexos da opcdo neoliberal nas condicdes e possibilidades da
industrializacio nacional. Aqui concederemos mais centralidade ao tema norteador dessa
tese, olhando a Petrobras — principal empresa do setor —, para compreender as opcoes
circunscritas no universo das politicas industriais para o setor de P&G.

O percurso metodoldgico que trilhamos aqui passa por uma breve andlise do
papel que a Petrobras desempenhou como uma empresa ligada a estratégia de
industrializacdo nacional no periodo desenvolvimentista, que vai dos anos 1950 até 1980
— tratando especificamente da industrializagdo pesada e do setor de bens de capital. Nossa
hipétese € que, até fins da década de 1980, a Petrobras atuou como uma empresa
submetida a uma dada estratégia de desenvolvimento nacional, ora com contornos de
maior énfase na autonomia brasileira, ora mais integrada a uma estratégia de
desenvolvimento dependente. Em outras palavras, partimos da acepcdo que a Petrobras
foi um dos elementos mais importantes da estratégia de desenvolvimento nacional do
periodo analisado no capitulo 1.

Posteriormente a isso, passamos a caracterizagdo dos novos ventos
neoliberais que sopraram na década de 1990, os quais lograram um novo papel a empresa
e ao setor de petrdleo e gas como um todo, que passou a estar mais comprometido com a
face de mercado, ligado a politica de liberalizacdo comercial brasileira e de apreco a
concorréncia em detrimento das antigas opg¢des circunscritas a politica de substituicdo de
importacdes. E aqui que iniciamos a anilise da emergéncia da PCL que serd mais bem

detalhada no capitulo 3.

2.1 A Petrobras e o setor de P&G no centro da politica industrial
brasileira (1950-1980)

Qualquer andlise da industrializacio pesada brasileira  passa,
necessariamente, por um recorte setorial na inddstria de Petréleo e Gas (P&G), de forma

geral, e da atuacdo da Petrobras, de forma particular. Isso porque, em diversos momentos,
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a industrializagao brasileira se confunde com as proprias decisdes politicas e empresariais
da Petrobras que, pelo seu enorme peso econdmico, afetam a industrializacdo brasileira,
tanto pelo ponto de vista da oferta da matéria prima “petrdleo e derivados”, quanto pelo
seu substancial poder de compra.

No Brasil, a histéria do desenvolvimento da industria petrolifera também esta
relacionada a conflitos de ordem politica, e exemplificou e corporificou diversas disputas
no que tange o papel do Estado e os rumos da industrializacdo nacional. A edificacdo de
uma empresa estatal de petrdleo — a Petrobras — ndo ocorreu sem conflitos, que
circunscreviam a defesa da centralidade do controle estatal dos recursos energéticos e o
avanco da industrializacdo, de um lado, e a continuidade de uma economia dependente e
primdrio exportadora, que advogava a necessidade de conduc¢do da atividade petrolifera
pelo capital privado, notadamente o estrangeiro, de outro.

Mesmo os mais criticos e céticos quanto a viabilidade da exploragdo
petrolifera brasileira, por parte da Petrobras, ndo poderiam negar sua trajetoria de sucesso.
A empresa € parte essencial do desenvolvimento nacional, especialmente do
desenvolvimento da Industria local, através dos seus vultosos investimentos € do seu
poder de compra. Mas ndo s6; o petréleo € uma matéria prima que atua na industria
brasileira ndo somente mediante a demanda de bens e servicos capazes de extrai-los. A
inddstria petrolifera € essencial na economia pela sua capacidade de prover a matéria
prima necessdria para qualquer atividade industrial, superando as restricdes externas
quanto ao estrangulamento de divisas. A atuacdo da Petrobras, coordenada por uma
missdo de nos garantir soberania energética, foi fundamental para a conquista da
autossuficiéncia energética.

A construcao desta estatal € uma histéria de afirmac¢do de um projeto de Brasil
industrial, de soberania econdmica®’ e de autossuficiéncia energética®®. Em um pais de
tradicao colonial situado em uma formagao social e econdmica dependente e de economia
primdrio-exportadora, essa opcdo envolveu, necessariamente, o enfrentamento de

interesses dispares e de afirmacao da Nacao.

27 Segundo Bercovici (2011), soberania econdmica implica nas condigdes de internalizagio dos centros de
decisdo e de constru¢do de uma eficiente capacidade de autonomia tecnoldgica e industrial, visando a
preservar o pais das vulnerabilidades e incertezas do mercado internos.

28 A autossuficiéncia energética é um componente da soberania energética que, por sua vez, é um setor
chave da ji mencionada soberania econdmica, na medida em que abrange um setor essencial do
desenvolvimento do pais. Para haver soberania energética, o Estado deve tomar decisdes autbnomas sobre
a producdo e o destino dos recursos energéticos, planejando o seu desenvolvimento e exploracdo
(BERCOVICI, 2011).
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O processo que culminou na formacdo da empresa e em sua prerrogativa de
portadora do monopdlio da extracao e refino, comegou muito antes da década de 1950. A
conformacdo politica que tomou o poder em 1930 inaugurou um periodo de procura por
novos caminhos de desenvolvimento, ancorado em uma perspectiva nacionalista que fez
avancar a industrializac@o nacional (CORSI, 1999). A politica econémica que se edificou
a partir de 1930 foi a da expansdo econdmica via mercado interno, tendo como pilar
prioritdrio a industrializacdo (BERCOVICI, 2011), como ja discutimos no capitulo
predecessor.

Ja no principio do século XX, o petréleo foi alcado a condi¢do de nova matriz
energética mundial, substituindo o carvao, e inaugurando um novo modelo. O Petréleo,
além de ser um combustivel barato, também podia ser transportado com extrema
facilidade, em comparacdo com o carvao, além de ter um funcionamento imediato, no
instante em que se aplica - na forma derivada - em um motor, por exemplo (FONSECA,
1957). Em suma, o petréleo passou a ser o combustivel das na¢des industrializadas, capaz
de atuar ndo apenas na combustdo dos automdveis, mas também como energia para a
nova etapa do processo de revolugdo industrial que o inicio do século XX construiu. Ja
no final do século XIX, essa mdquina térmica, que € o motor a combustdo, converteria
um insumo praticamente sem valor, em uma das principais necessidades da vida moderna
(SAUER, 2011).

A afirmacdo do modelo energético baseado no petrdleo €, necessariamente, a
afirmacdo da dimensao da disputa politica e econdmica pelo petrdleo. Esse combustivel
foi tornando-se a fonte vital de energia para o desenvolvimento capitalista, ndo apenas na
medida em que ele € o combustivel do funcionamento do maquinério, sendo que ele € -
também - a energia que possibilita o aumento da produtividade do trabalho e a ampliacdo
da obtencdo da mais-valia relativa do trabalho (DALLACOSTA, 2016). Ocorre que essa
energia € desigualmente distribuida no planeta; os centros de produg¢do ndo sio,

necessariamente, os de consumo, e nem toda a formacdo geoldgica armazena petréleo.

2.1.1 A politica petrolifera anterior a criacao da Petrobras

As restri¢des a capacidade de importacdo, advindas do resultado da Primeira
Guerra Mundial, a afirmacdo da possibilidade de avangar na industrializa¢do nacional e

as experiéncias de paises com recursos petroliferos comandados pelas poténcias



93

mundiais, foram somando-se a uma perspectiva nacionalista, que identificava a presenca
das empresas petroliferas internacionais no controle interno nacional como uma ameaca
ao desenvolvimento brasileiro. Assim, inauguram-se diversas contradi¢des internas,
permeadas, de um lado, pelos setores que defendiam abrir o territério brasileiro para a
atuacdo das grandes empresas petroliferas e, de outro, pelos que advogavam a ideia de
criar as condi¢cdes econdmicas e tecnoldgicas para a exploragdo por agentes internos.

Os defensores da tese de que o Petréleo poderia cumprir papel de destaque no
desenvolvimento industrial brasileiro — tanto no fornecimento de energia barata, quanto
na mobilizacio da cadeia produtiva —, negavam a acepc¢do segundo a qual o petroleo seria
uma commodity qualquer, com valor de troca de um ativo qualquer no mercado de
capitais. Afirmavam, pelo contrdrio, que o petrdleo tinha status de elemento
“estratégico”, tanto pelo seu papel nas disputas geopoliticas, quanto pela sua capacidade
de motivar um salto no desenvolvimento industrial e econdmico brasileiro.

Ainda que essa nao fosse, exatamente, a argumentagao tedrica dos dirigentes
do Estado na década de 1930, diversos autores ja apontavam a importancia de avancar na
industrializacdo nacional como um caminho — necessario, embora ndo suficiente — para a
superacdo do subdesenvolvimento?®. Assim, ao manter-se a especializacio do
fornecimento de produtos primdrios ao centro do capitalismo, os paises da periferia
apenas participavam pela demanda por bens finais de consumo da civiliza¢ao industrial
(FURTADO, 1974). A especializacio produtiva em produtos primarios, aliada ao livre
comércio, teria ocasionado um conjunto de limitacdes aos paises subdesenvolvidos. Além
de a deterioracdo dos termos de intercambio e a vulnerabilidade aos ciclos econdmicos,
foram analisadas as tendéncias ao desemprego estrutural, o permanente desequilibrio no
balanco de pagamentos nacional, ocasionado pela tendéncia de queda do valor dos
produtos primdrios, a0 mesmo tempo em que havia pressdo sobre a necessidade de
importacao (BIELSCHOWSKY, 2004). Além disso, a manuten¢do de uma economia nos
pardmetros primdrio-exportador também impedia uma dindmica enddgena de
crescimento econdmico sustentado.

Autores como Kaldor (1970), Hirschman (1958) e List (1983), trataram com
propriedade os efeitos encadeadores e multiplicadores do desenvolvimento baseado na

centralidade da industria, principalmente os relacionados ao aumento da produtividade

2 Celso Furtado, Ignicio Rangel, Caio Prado Junior, por exemplo.
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global da economia. Identificaram que a inddstria seria o motor do desenvolvimento e
promotora de sinergias em todos os demais setores de um sistema nacional.

A maioria politica que logrou sustentagdo ao projeto iniciado em 1930 — parte
da ala progressista dos Tenentes, setores da nascente burguesia industrial e dos
trabalhadores urbanos — estava unificada por preceitos basicos, dentre os quais a mudanga
na trajetéria de desenvolvimento econdmico brasileiro, sustentada na exportagdo de
produtos primdrios. Nesse sentido, o caminho para a industrializa¢do nacional ndo estava
compreendido apenas pela restricdo externa e o estrangulamento através da queda das
divisas do café, advinda da Primeira Guerra Mundial (FURTADO, 1962)*°. Ainda que
esse tenha sido um fator importante, havia elementos endégenos e uma maioria politica
que possibilitaram abrir caminhos para um projeto de desenvolvimento pautado na
industrializacdo (TAVARES, 1998; MELLO, 2009), como j4 exemplificado no capitulo
primeiro dessa tese. Esse periodo ficou conhecido, em parte da literatura histdrica, como
“desenvolvimentismo”, que, segundo Fonseca (2013), tem relac@o estreita com alguns
pilares fundamentais, dentre os quais destacam-se a industrializacdo, a defesa de um
projeto nacional e o intervencionismo estatal na constru¢io de um capitalismo nacional.

Em que pese parte desses preceitos ja estarem inclusos na maioria politica
que concretizou a revolucdo de 1930°!, é apenas apés 1937 que se encontrou em

consolidagdo uma perspectiva clara e articulada de

uma estruturacio de uma politica econdmica de desenvolvimento industrial, a
reformulacdo do aparelho estatal em face das transformagdes da estrutura
econdmica, da diferenciacio do sistema social, especialmente da estrutura de
classes sociais. Enfim, colocavam-se em outros termos as tensoes € os conflitos
entre a civilizagio agraria voltada para fora e em crise sucessiva, e a civilizagio
urbano industrial nascente (JANNI, 1965, p. 139).

Assim, nesse mesmo ano de 1937, foi incorporado a Constitui¢do Federal o
decreto-lei que estabeleceu o abastecimento nacional de petréleo como uma questao de
utilidade publica. Além disso, essa mesma Constituicdo em 1937 acrescentou ao texto

normativo, pela primeira vez, a palavra “interven¢do”, estabelecendo as condi¢des nas

30 Para Celso Furtado (1962), houve uma ruptura na politica econdmica a partir da revolugio de 1930, com
destaque a cldssica politica de preservacdo do setor cafeeiro para manuten¢do dos niveis de renda na
economia, favorecendo a internalizardo dos centros de decisdo econdmica e o processo de industrializacio

(BERCOVICI, 2011).

31 Desde a Constituigdo Federal de 1934, ja estava em debate medidas legislativas protetivas dos recursos
naturais. O Artigo 118 estabelecia que os recursos do subsolo ndo eram de dominio de agentes privados, e
sim pertencentes a esfera da seguranca nacional; e o artigo 119 estabelecia que somente o Estado poderia
estabelecer concessdes para a exploracdo, desde que fosse apenas por cidaddos brasileiros (SCHUTTE,
2016)
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quais o Estado ndo somente poderia, como também deveria intervir na dindmica do
mercado. No artigo em questdo € compreendido que a interven¢do do Estado na economia
justifica-se para suprir as deficiéncias da iniciativa individual e privada*? e para coordenar
os fatores de producdo. Ainda no mesmo artigo € afirmada a prerrogativa de que compete
ao Estado um dominio direto na esfera econdmica, revestindo a forma de controle, do
estimulo ao de interveng¢do direta (ALMEIDA, 2011). Antes disso, em 1934, foi
elaborado o “Cddigo de Minas”, que disp0s, no seu artigo 4°, a Unido deter o dominio
sob todas as riquezas do subsolo, separando o uso do solo da propriedade dos recursos
que, porventura, estivessem sob suas bases. A Constituicdo Federal de 1934 também
referenda essa diferenciagdo entre propriedade do solo e do subsolo (BERCOVICI, 2011).

Diante disso, para edificar esse Brasil industrial, que contasse com capacidade
enddgena de desenvolvimento, o controle da energia se fazia fundamental. Os dados da
evolucdo da importacio de combustiveis em 1940 (c.f. COHN, 1968) atestam o
crescimento exponencial da importagdo de combustivel, o que ia se viabilizando como
um gargalo para o desenvolvimento das atividades industriais, cada vez mais dependente
do produto.

Assim, o tema do Petréleo vai ganhando novos contornos no Brasil, inserido
em uma perspectiva de autossuficiéncia e soberania econdmica nacional. Controlado pelo
Estado ou aberto a iniciativa privada nacional, ambos os grupos defensores das distintas
teses se unificaram em contraposi¢do a atuagdo estrangeira. “A ameaca desses grupos -
os trustes - era banida por ambos os lados” (COHN 1968, p. 19). Esse era o espirito dos
anos precedentes a criacdo da Petrobras. Monteiro Lobato tornou-se um expoente dessa
discussao, ocupando o espaco de porta voz da iniciativa privada nacional que criticava a
acdo quase paralisada do Estado na investida pela descoberta do 6leo. Para Lobato, “a
referéncia aos Estados Unidos aparece de maneira recorrente: mesma extensao territorial
e mesma composi¢do racial. A prosa direta termina fulminante: ‘eles’ uma poténcia, ‘nés’
em estado de dorméncia” (BARBOSA, 2017, p. 565). Além de Lobato, Otavio Brandao
e Oscar Cordeiro também se lancaram na tentativa de construir empreendimentos

privados nacionais para exploracao do recurso.

32 Segundo Bercovici (2011), antes de 1938 niio houve nenhum investimento privado sistemético no setor
de Petréleo. A garantia do abastecimento interno de petrdleo e a manutencdo dos investimentos por longo
prazo, em um ambiente de incerteza politica e econdmica, s6 foram mantidas porque a Petrobras era uma
empresa estatal.
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O debate ganha relevancia principalmente pelas constantes descobertas de
novas dreas petroliferas em locais de formacao geografica - e provavelmente geoldgica -
muito préximas 2 brasileira, como em paises da Africa ocidental e da América Latina.
Segundo Cohn (1968, p. 70), “o Brasil é meia América Latina em territdrio, toca quase
todos os paises com suas fronteiras, se nossos vizinhos j4 verificaram possuir petrdleo, s6
o Brasil ndo tera?”. Foi nessas circunstancias que ocorreram intensos debates entre os
técnicos do governo e representantes do setor privado nacional. Esses tltimos alegavam
que o Estado estava se eximindo da busca por petrdleo exatamente por pressao
estadunidense. Além do debate com os técnicos do governo, havia uma divergéncia do
setor privado nacional quanto ao cariter da legislacao petrolifera para o periodo. Segundo
Lobato, ao nacionalizar o subsolo e exigir a concessdo para a exploracdo dos recursos
naturais, a legislacdo brasileira teria criado, na verdade, uma reserva de mercado sob um
discurso nacionalista, que abriria espaco para exploracdo dos grandes trustes
internacionais, tdo logo acabassem as suas reservas (BERCOVICI, 2011).

De um lado, as empresas internacionais ndo queriam que o Brasil descobrisse
petroleo pelo risco da superproducdo e pelo controle estrangeiro do nosso mercado
consumidor de derivados. Quanto aos técnicos, esses ndo queriam langar-se na perfuracao
de postos por incompeténcia e/ou conivéncia com os interesses dos trustes (COHN,

1968).

E fato que as empresas de Lobato e de seus colegas (como Oscar Cordeiro e
Edson Carvalho) ficavam a desejar em termos de organizacdo financeira e
planejamento econdmico; porém, se os anos 1930 marcam a efetiva
transformac@o do petréleo em questio nacional, o mérito € todo deles. Por mais
que fossem vistos como “mistificadores” ou “movidos pela exaltacdo
sentimental” pelos o6rgdos estatais e lideres governamentais, o fato ¢ que
encontraram espaco na imprensa e em segmentos da sociedade como “porta-
vozes dos interesses nacionais (BARBOSA, 2017 p. 566).

Ocorre que, embora tivesse ganhado expressivo espaco na opinido publica, a
auséncia de democracia, a perseguicdo aos opositores e o universo reduzido de
participacdo social impediram que o debate tomasse corpo naquele momento. Foi
somente com a retomada da democracia, em 1945, que o tema do petréleo voltou a cena,
J4 ndo apenas como uma questdo dos investidores privados nacionais, sendo como um
debate de desenvolvimento nacional.

Destes embates surgiram diversas medidas de legislacio dos recursos
naturais, algumas mais liberais - principalmente pds-1945 -, mas, em seu conjunto,

prevaleceram as de cardter mais protetivo, limitando a sua explora¢do por empresas ou
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cidaddos estrangeiros e afirmando as prerrogativas do Estado como detentor dos recursos
do subsolo brasileiro (MARINHO JR, 1989).

E nesse campo de disputas que vai ocorrer a campanha “O Petréleo ¢ Nosso”,
ainda que nessa época nem houvesse, de fato, conhecimento de jazidas petroliferas em
quantidades suficientes para as necessidades mais primdrias nacionais. Essa campanha
expressava o desejo de afirmacdo dos interesses e da soberania nacional frente as
investidas estrangeiras pelo controle da nossa capacidade de refino de combustivel, afinal,
“uma nacao sem petroleo ¢ uma nacgao paralitica, sem bragos e sem pernas” (FONSECA,
1957, p. 69). Isto €, uma nacdo que nao € dona do seu petréleo € uma nagdo condenada a
dependéncia econdmica e politica e a transferéncia de valor para as exploradoras dos
recursos. A campanha ganhou grande adesdo social e foi responsavel, além de enterrar a
proposta do Estatuto do Petréleo®®, por manifestar for¢a para encorajar o governo a
apresentar uma proposta alternativa para a resolugdo da “Questao do Petroleo”, de cardter
mais nacionalista que o finado Estatuto. A campanha acima referida logrou a afirmacao
publica do cardter estratégico do petréleo para o desenvolvimento e a afirmacdo da
soberania nacional (SCHUTTE, 2016).

Uma grande frente politica, organizada em torno do Centro de Estudos e
Defesa do Petrdleo e da Economia Nacional (CEDPEN), contava com a participacdo de
estudantes organizados na Unido Nacional de Estudantes (UNE), positivistas, tenentes,
militantes nacionalistas, intelectuais e socialistas, que sairam as ruas bradando que ndo
admitiriam o Brasil se tornar “uma Venezuela” — pais que tinha uma das legislacdes mais
entreguistas de recursos naturais, a época (BARBOSA, 2017). Além das experiéncias de
rastro de pobreza e exploracdo criadas pelas empresas petroliferas internacionais sob as
economias produtoras, as experiéncias de nacionalizacio (México e Ird), e o
conhecimento das experiéncias bem-sucedidas de monopdlio estatal nos paises vizinhos
(Argentina e Uruguai), embalaram o espirito nacionalista na campanha brasileira
(DALLACOSTA, 2016). O principal legado da campanha foi “identificar a questao do
petréleo como estratégica para o desenvolvimento e uma afirmacdo da soberania
econdmica e nacional” (SCHUTTE, 2016, p. 11).

O petréleo tornou-se uma questdo nacional em grande parte pela atuacdo dos

militares em sua defesa. Essa presenca dos militares no debate foi alicer¢cada na natureza

33 Proposta de nova legislagio debatida no governo de Eurico Gaspar Dutra. Serd mais bem explorada no
decorrer do texto.
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estratégica das atividades petroliferas no que tange a economia nacional, a defesa militar
e, principalmente, a seguranca nacional. Os debates no Clube Militar solidificaram o
terreno para a compreensao de que a energia era uma questao, acima de tudo, de seguranca
nacional e ndo seria de bom tom relegar nossa seguranga e desenvolvimento interno ao
interesse das corporagdes internacionais (NOZAKI & LEAO, 2019). No entanto, as
vésperas da criacdo da Petrobras, em 1952, a ala progressista e defensora do monopdlio
estatal no interior das forcas armadas sofreu uma derrota importante; a eleicdo para o
Clube Militar daquele ano daria a vitéria ao setor encabecado pelo General Alcides
Etchegoyen, que defendia uma estreita colaboragc@o militar e econdmica com os Estados
Unidos, além de se colocar em contrariedade ao que predominava no debate publico sobre
a questao do petréleo. Por assim ser, embora o Clube Militar tenha sido um local
importante de articulacio do movimento pr6 monopolio estatal, a perda da sua dire¢dao
foi um duro golpe para os defensores da solucdo estatal nas vésperas da assinatura do
projeto (COHN, 1968).

Ainda que defendia haver um predominio dos interesses nacionalistas na cena
politica brasileira — que envolvia a contrariedade a atuacao das petroliferas internacionais
—, 0 movimento do Estado e do setor privado nacional foi pendular. O proprio Getilio
Vargas e sua equipe econdmica, que elaboraram o projeto da Petrobras, ndo estavam
plenamente convencidos do monopdlio (COHN, 1968; BARBOSA 2017) e, em outras
ocasioes, Vargas tentou aplicar modificacdes em Lei que permitiam a aquisi¢ao de 50%
de participa¢do nas mineradoras brasileiras por cidaddos estrangeiros, € s6 ndo obteve
éxito em aprovd-las por estarem em contradicdo com a Constituicdo de 1937
(BARBOSA, 2017). Em outros termos, foi 0 movimento da correlaciao de forcas sociais
— fortemente amparado na campanha “O Petrdleo é Nosso” — que empurrou as decisdes
governamentais para um desfecho nacionalista e de defesa do monopdlio. Até mesmo a
UDN - paladina do liberalismo exacerbado®* — foi comprimida pelo avango das forgas
nacionalistas e apresentou um projeto — surpreendentemente — mais progressista que o
originalmente enviado pelo Governo.

O tempo urgia e a necessidade da resolugdo da “Questdo do Petroleo” estava,

cada vez mais, na ordem do dia. A expansdo da industria brasileira comprometia

3% Para Vargas, esse ato da UDN nada tem de “nacionalismo”, mas sim de disputa da oposi¢do politica ao
governo na ansia de capitanear o sentimento popular de defesa do monopdlio. Sobre isso, em um discurso
em Candeias, na Bahia, em 1952 ele o adjetivou como “[...] atitude tendenciosa dos que pretendem servir-
se dum problema nacional para fazer o jogo das oposi¢des” (COHN, 1968, p. 151 e 152).
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rapidamente as nossas reservas e o combustivel ja era o principal item de importagdo
brasileira. Desta feita, Vargas encomendou a sua Assessoria Econdmica, os “Boémios
Civicos” (LIMA, 2013), a elaboragdo do projeto de solucdo da questio do petréleo, que
coube, como responsabilidade, ao cearense Jesus Soares Pereira.

A exposicdo dos motivos foi entregue em formato de um cuidadoso
diagnodstico realizado pelo conjunto da assessoria econdmica. Esse documento
incorporava uma andlise do problema que dizia respeito a seguranca € ao
desenvolvimento da Nagdo no entdo futuro préximo, na medida em que o petréleo seria
um fator bésico para a emancipacdo econdmica € o bem-estar social do nosso povo
(COHN, 1968). Segundo os autores, se a questdo do petréleo ndo tivesse um
desdobramento imediato, comprometendo vultosos recursos, o Brasil ndo industrializaria,
sequer, 50% do petrdleo necessitado pelo pais nos anos seguintes (BARBOSA, 2017).

Na Mensagem Presidencial ao Congresso Nacional ainda eram apontadas
énfases claras em dois pontos principais: a) as implicacdes da tendéncia do crescimento
das importagdes, que se colocavam como uma “empecilho de dificil transposi¢do para o
aumento de nosso poder de compra no exterior” (COHN, 1989, p. 135) e b) ao cariter
integrado da questdo petrolifera, pois a industria de petréleo ndo deveria ficar restrita
apenas ao seu campo especifico, mas também abarcar os demais componentes da cadeia
nacional. O autor afirma que “[vinham] sendo tomadas medidas no sentido de estimular
as atividades industriais relacionadas com as do petréleo, tais como as de producio de
aco laminado, de tubos, cimento e etc...” (COHN, 1989, p. 135). Na Mensagem
Presidencial n° 469, Vargas deixava explicita a necessidade da integracdo da politica do
petréleo ao esforgo de industrializacdo do pais (VARGAS, 1964 apud SCHUTTE, 2016).
Segundo Cohn (1968), ja havia uma atencdo da Assessoria Econdmica ao que tange a
deterioracdo dos termos de intercambio e também ao tema da industrializacdo brasileira.
Em suma, neste momento ja se plantava a semente do cariter da edificacdo de uma
empresa estatal de Petréleo, que ndo apenas teria a missao de fornecer um produto de
necessidade bdsica, sendo que, através dela, seria possivel avancar no esforco de
industrializacdo e desenvolvimento nacional. Bercovici (2011) afirma que “a politica
nacional do petréleo, assim como a dos demais recursos minerais, desde a nacionalizacio
do subsolo na década de 1930, foi concebida e estruturada para ser um instrumento do
processo de industrializacdo do pais (p. 150).

A grande questdo, naquele momento, circunscrevia a esfera do “Refino”. O

plano primeiro do Estado era zerar - no médio prazo - a importacdo de derivados,



100

restringindo-se a compra do 6leo bruto e o refinando em territério nacional. A busca da
autossuficiéncia energética na producdo de petréleo ainda seria tema para os capitulos
seguintes.

Diga-se de passagem, o tema do refino do petréleo no Brasil foi a principal
preocupacido do primeiro Presidente do Conselho Nacional de Petr6leo (CNP), o General
Horta Barbosa. Dessa forma, estd no preambulo da homologac¢do da criacdo da estatal a
preocupacio estratégica com o aumento da capacidade de refino.

Este cendrio significava uma trava ao progresso material do pais, ja que urgia
desenvolver os transportes rodovidrios, aerovidrios, a navegacdo, a mecanizacdo da
agricultura e a industrias bésicas e de consumo. De 1946 a 1950, o consumo nacional de
petréleo ja havia se elevado em 20% ao ano, o que colocava limites a nossa capacidade
de importar, especialmente num contexto de inelasticidade da nossa oferta de produtos
primdrios (BARBOSA, 2017, p. 581).

A partir disso, a mensagem do projeto da Petrobras propunha uma énfase na
constru¢cdo e ampliacdo da capacidade de refino brasileira, visando aumenté-la, até fins
de 1956, de 100 mil barris diarios a mais do que o previsto para 1952. Na Exposicao de
motivos ainda ficava mais claro o cariter nacionalista do projeto, que pode ser auferido

pelo discurso de Vargas, na qual o presidente afirma que

O governo e o povo brasileiro desejam a cooperacgio da iniciativa estrangeira
no desenvolvimento econdémico do pais, mas preferem reservar a iniciativa
nacional o campo do petréleo, sabido que a tendéncia monopolistica
internacional dessa industria € de molde a criar focos de atritos entre povos e
entre governo. Fiel, pois, ao espirito nacionalista da vigente legislacdo do
petréleo serd essa empresa genuinamente brasileira, com capital e
administracao nacional (VARGAS, apud COHN, 1989, p. 134).

Assim, no ano de 1951, o Governo Vargas resolveu atacar o problema por
dois angulos: o econdmico e o politico (COHN, 1968). O econdmico era externado pelo
crescimento do consumo e pelas restricdes a capacidade de importar, enquanto o politico
tinha a ver com a busca de autonomia econdmica e seguranga energética.

Ap06s embates afincados, que se estenderam por quase dois anos, em outubro
de 1953 Vargas sancionou a criagdo da empresa mista de Petréleo Brasileiro S.A -
Petrobras, com a finalidade de executar o monopdlio da pesquisa, lavra, refino e

transporte do mineral. Nas palavras de Vargas,

O projeto de incorporacdo da Petréleo Brasileiro Sociedade Andnima ou, mais
simplesmente, Petrobras, visa captar, para o desenvolvimento da inddstria
brasileira do petréleo, as fontes de receita de que necessita e a centralizacdo de
iniciativas que lhe € indispensdvel. Mais ainda, consolida a orientacdo
nacionalista, de que nunca se afastou o meu governo e que espero poder



101

sustentar até o fim, contra todos os adversdrios descobertos ou embugados e 0s
inimigos da nossa emancipagio’®

O ato da assinatura torna-se um detalhe quando analisado em perspectiva
histérica. Segundo Cohn (1968), a decisdo da criacdo da empresa ndo deriva de uma
decis@o univoca tomada por uma entidade monolitica e neutra (o Estado), mas sim resulta
das acdes de diversos grupos sociais.

Esse Estado, sujeito as pressdes do mercado e da sociedade, abandonou a
concepcdo de uma entidade que criava uma politica para o petréleo, tais como foram as
acoes estatais no sentido da criacdo de leis e 6rgdos de pesquisa e exploragdo. A partir
disso observamos um Estado planejador, que “entra na area econdmica como participante
da articulacdo e reorientacao do processo econdmico global” (COHN, 1968, p. 136). Em
suma, a partir disso inicia-se a constru¢cao de um Estado Nacional que solidificou algumas

caracteristicas marcantes.

Entre as décadas de 1930 e 1980 o Brasil passou por intensas transformagdes
estruturais. No plano politico, consolidou-se o processo de formagao do Estado
Nacional por meio da conversdo de uma confederacdo de oligarquias em um
poder centralizado dotado de administra¢cdo moderna. No plano econdmico,
edificou-se o processo de desenvolvimento da industrializagdo nacional por
meio da conversdo de um mercado agroexportador em uma economia urbano-
industrial (NOZAKI e LEAO, 2019, p. 3).

Dois foram os principais campos politicos presentes na arena da disputa do
tema petrolifero: o primeiro deles envolviam aqueles que olhavam com desconfianga a
atuacdo dos trustes internacionais no controle do petréleo nos paises produtores; além do
lastro de pobreza, exploracdo e drenagem de recursos, os paises produtores tinham
interferéncias constantes na sua politica e democracia interna (FONSECA 1957). Casos
emblemdticos como o golpe de Estado no Ird, em 1953 (FURNO, 2020) *® — apés a
nacionalizac¢do dos recursos petroliferos — e como na Argentina, no governo de Hipdlito
Yrigoyen, em 1922%7, atestavam essa dimensdo importante. A licdo dessas experiéncias
foi que quem ousou enfrentar os interesses dos grandes trustes internacionais sofreu
retaliacOes severas. Afirma Fonseca (1957), que “toda a nagc@o que abre as portas para a
entrada do capital monopolista estrangeiro oferece o pescoco, pelo menos

temporariamente” (p. 52).

3 Discurso proferido em Candeias Bahia, em 23 de junho de 1952 (c.f FELIPE, 2010).

3 Disponivel em: <https://www.brasildefato.com.br/2020/01/14/petroleo-iraniano-ja-motivou-golpe-de-
estado-orquestrado-pelos-eua>; acesso em 14.06.2020
37 Vide MARINHO JR, 1989
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Assim, seja pelo critério da independéncia politica, seja pela crenga de que s6
o Estado ou o capital privado nacional teriam interesse no desenvolvimento brasileiro,
esse setor “nacionalista” foi a voz majoritaria na disputa da concepcao da Petrobras.
Ainda que no interior dessa fragdo politica pudessem haver divergéncias quanto a
necessidade do monopdlio ou apenas do controle do Estado, o fato é que ambos se
unificaram® na defesa da criaciio da Petrobras e na limitagfio a participaciio estrangeira.
Até mesmo o grupo representante do setor privado nacional compreendeu, no decorrer da
disputa, que pelas caracteristicas da inddstria de petréleo — a saber: vultosos
investimentos de maturacdo longa e de retornos de longo prazo —, a disputa real seria
entre controle e exercicio do monopdlio por uma empresa estatal e a entrega das riquezas

naturais aos grupos privados estrangeiros (SCHUTTE, 2016).

2.1.2. A Petrobras sai do papel

A Petrobras enfim sai do papel, consagrando uma vitéria que combinou a
op¢ao nacionalista e a estatal (CONTRERAS, 1994 p. 71). Criar a Petrobras foi dar um
salto imenso no que tange a criagdo das condi¢des materiais para o desenvolvimento das
atividades relacionadas ao setor de petréleo no Brasil. A criacdo da empresa se constituiu
como um marco da industrializa¢do nacional, que — apds um periodo de substitui¢do de
importagdes — atingiu a etapa de criacdo enddgena de capacidade de suprir a industria de
bens de consumo e capital. Além do fornecimento de energia — motor do desenvolvimento
do capitalismo —, a atuacdo da Petrobras vai contribuir para dirimir as restricdes a
industrializacio, na medida da economia de divisas.

Criar a Petrobras foi afirmar a importancia estratégica ndo somente do
petréleo e da energia no desenvolvimento industrial, mas, sobretudo, afirmar a
prerrogativa do Estado como o tnico agente que congrega as condicdes plenas de defesa
dos interesses nacionais, frente a uma Industria internacional marcada pela presenca de

oligopdlios internacionais. “Por essa razdo, o Estado adquiriu um papel

3 Sobre as divergéncias no interior do grupo que denominamos “nacionalista”, podemos citar os
parlamentares a época Eusébio Rocha e o mineiro Arthur Bernardes. Ambos eram partidarios do monopdlio
estatal do petrdleo e enfrentaram polémicas intensas com o governo € com a assessoria econdmica. Os
comunistas — depois de apresentarem um projeto recuado em 1937 de autoria do entdo deputado Carlos
Marighella —, encaparam a perspectiva do controle estatal e do monopdlio, inclusive na distribui¢dao. Por
dltimo, havia uma parcela radical dos militares, sob a influéncia do General Newton Estillac Leal, que
proferiu criticas severas & condugdo de Vargas, argumentando que o projeto abria janelas para a penetracdo
do capital estrangeiro.
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desenvolvimentista a partir de um arranjo institucional cuja organiza¢do econdmica era
essencialmente de comando” (ALMEIDA, 2011, p. 12). A atuacdo do Estado, ao criar as
condic¢des objetivas de avanco da industrializagdo, também ensejou transformacdes do
ponto de vista subjetivo, nas quais “além do sentimento de ser fruto das mobilizagdes, a
Petrobras suscita um sentimento de pertencga ao pais contra a usurpagao ou a despossessao
externa” (DALLACOSTA, 2016, p.44).

Desde sua criagdao, a Petrobras sempre esteve no centro da politica de
desenvolvimento industrial para o setor de Petréleo e Gas, e sua atuagdo historicamente
se deu em movimentos pendulares, oscilando entre movimentos mais pro-mercado e de
atracdo do capital estrangeiro, € em momentos nos quais ela fez valer um papel de
afirmacdo da orientacdo estatal e de ampliacdo dos seus investimentos (PEREIRA &
PINTO, 2017).

A empresa se materializou e saiu do papel exatamente em um momento
critico do ponto de vista das divisas estrangeiras. O abastecimento de derivados de
petréleo via importacdo pressionou demasiadamente as disponibilidades cambiais do pais
por dois motivos, basicamente. O primeiro foi 0 aumento expressivo do consumo no pos-
guerra, que quase triplicou o consumo interno; o segundo foi a mudanga nos precos
relativos no mercado internacional nesse mesmo periodo. Em suma, ndo somente cresceu
a demanda por combustivel, como também se elevou o seu preco de comercializacio.
Esse quadro foi agravado, ainda, pela rdpida exaustdo das reservas que o Brasil havia
acumulado durante a guerra (COHN, 1968).

Assim, em 12 de mar¢o de 1954 surgia a Petréleo Brasileiro S.A (Petrobras),
sociedade por acdes de economia mista e com controle aciondrio do Governo Federal;
estatal cujo objetivo era de executar as atividades do setor de petrdleo brasileiro, em nome
da Unido. Dessa forma, os servigos que antes eram executados pelo CNP foram
transferidos para aos cuidados da Petrobras. A exploraciio e producdo, o refino® e o

transporte de petréleo e gis natural ficaram relegados ao monopodlio da Petrobras,

3 As refinarias privadas j4 existentes poderiam seguir existindo, contanto que nfio pudesse mais aumentar
sua capacidade interna. As companhias privadas teriam de permanecer indefinidamente com a capacidade
nominal que a lei havia fixado, do contrdrio poderiam ser completamente encampadas, ja que a Petrobras
ndo poderia simplesmente adquirir a¢des.
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enquanto a distribuicio®” e a importaciio de combustivel*! permaneceram como atividades
de livre concorréncia.

A funcdo outorgada a Petrobras, além da contribui¢cdo mais geral a economia
e ao desenvolvimento nacional, foi a de prover a autossuficiéncia na producao de petréleo
e derivados, protegendo os recursos naturais € os consumidores dos efeitos da acdo
predatdria e corruptora das companhias multinacionais (DIAS e QUAGLINO, 1993).

Um elemento importante, que diferencia o nascimento da Petrobras de
experiéncias em outros paises, foi a quase auséncia de ativos precedentes. Por assim ser,
a Petrobras herdou apenas algumas sondas de perfuracdo e 54 unidades de pesquisa e
producdo na Babhia, isto é, um patrimdnio pouco significativo, ao contrdrio de outras
empresas nacionais de petréleo que foram fruto de nacionalizac¢des, as quais herdaram
nio somente uma grande infraestrutura de producgdo e refino de petréleo, como também
parte importante do conhecimento tecnoldgico. Tal afirmacdo contribuiu na avaliacio
positiva da capacidade que a Petrobras teve para tornar-se uma grande empresa
petrolifera, mesmo partindo de condicdes escassas. Desde seu nascedouro, a Petrobras
teve de investir muito pesadamente na criagdo de condi¢cdes que envolviam mais que o
exercicio do seu sentido original, como também uma necessidade de autoafirmacao frente
as desconfiangas de parte dos criticos da opcao estatista.

A Petrobras passou a ser reconhecida como instrumento de emancipagdo
econdmica nacional. Para Contreras (1994), o proprio desenho juridico da empresa
fornece evidéncias sobre a estrita vinculagcdo a politica mais geral de desenvolvimento
nacional da qual a Petrobras deveria fazer parte. Assim, as opgdes de (i) instituir um
monopolio legal, (ii) criar uma empresa estatal para atuar de forma exclusiva nas
atividades monopolizadas*, e (iii) manter um 6rgdo da administracdo direta para orientar
e fiscalizar a empresa (ALMEIDA, 2011), foram questdes editadas na Lei 2.004/53, a

qual nos permite apontar que o surgimento da Petrobras respondia a um projeto

40 A distribuigfio era a atividade de maior margem de lucro a época. Dessa forma, as pressdes politicas em
favor da atividade monopolizada pelas grandes companhias internacionais foram decisivas. Ainda que se
investisse para a incorporacdo da distribuicio como monopdlio exercido pela Petrobras na Constituicdo
Federal de 1988, ela permaneceu de fora do escopo. De qualquer forma, desde 1962 a Petrobras atua na
area de distribuicdo e hoje é a principal empresa no setor.

4l Na década de 1960, a Petrobras passou a deter o monopdlio da importagdo de 6leo e derivados, e assim
foi até 1997.

42 0 monopélio estatal implica em subtrair da esfera da iniciativa privada a legitimagfo para o exercicio de
uma determinada atividade em virtude do interesse ptublico (BERCOVICI, 2011, p. 281).
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especificado de desenvolvimento nacional, com base na industrializacdo e no fomento as
demais atividades do setor privado nacional.

A Petrobras, dessa forma, esteve ligada a um momento decisivo de opcoes
politicas que caminham no sentido da busca da soberania econdmica e energética, e do
aprofundamento da industrializacdo nacional. O Estado foi agente primordial nas
transformacgdes industriais operadas nesse momento histérico. A partir dos anos 1940,
parte das principais transformacdes econOmicas nacionais esteve ligada ao
funcionamento de 6rgdos governamentais, principalmente através da criacdo da Petrobras
(SOUZA, 2010).

Para Villela (1984), as estatais brasileiras foram legitimadas, dentre outros
fatores, pelos argumentos da garantia de controle de suprimentos de insumos bdsicos,
assim como da geracdo de demanda para as industrias locais, especialmente a de bens de
capital. Ainda conforme o autor, as empresas estatais — normalmente — sdo criadas para
dar respostas as necessidades prementes, as quais o setor privado ou ndo tem condicoes
concretas, ou ndo tem interesse em realizar. Isso porque nesses projetos, especialmente
de infraestrutura e energia, os dispéndios de capital na sua edificacdo superam, em muito,
a rentabilidade esperada no curto e médio prazo. Assim, a racionalidade econdmica
privada tende a guiar-se pelo “curtoprazismo”, o que as restringem a lancar-se em projetos
arriscados. Assim, as empresas estatais nascem com esse objetivo de garantir inclusive as
“externalidades” sociais e econdmicas que, de maneira geral, sdo incompativeis com a
obten¢cdo méaxima de lucro em curto prazo pelas empresas privadas. Dessa forma, se ndo
fosse a atuagdo estatal, o capital nacional permaneceria onde sempre estivera: a bracos
com uma tarefa que ultrapassava, em muito, seus recursos e sua audicia empresarial
(DIAS e QUAGLINO, 1993).

Se fizermos, ainda, uma reflexdo mais profunda sobre o capital privado
nacional, bem como a natureza e o cariter dos seus dirigentes, veremos que essa € uma
caracteristica ainda mais marcante da burguesia brasileira. Se é verdade que o capital
privado tem mais aversao ao risco que o estatal, € também verdade que essa afirmacao é
radicalizada no Brasil. Aqui, ao contrdrio das burguesias industriais de paises
desenvolvidos, nossa classe dominante foi constituida em simbiose com o capital
internacional, ndo levando adiante nem um projeto de desenvolvimento e industrializacao
da prépria modernidade capitalista (FERNANDES, 2005). Em outras palavras, o

capitalismo tipicamente nacional ndo foi levado como uma bandeira da burguesia
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nacional, mas sim como uma construgao estatal, com forte apoio dos desenvolvimentistas
e da prépria classe trabalhadora.

Assim, o Estado brasileiro fortaleceu — pelo menos nesse intervalo de tempo
em que se gestavam as condic¢des para a construcdo da Petrobras junto a seus primeiros
anos de atividade — as suas fungdes empresariais, radicalizando a maxima do Estado ser
um Orgdo de capitalizacdo do excedente econdmico potencial (IANNI, 1989;
BERCOVICI, 2011). As decisdes concernentes a criagdo da Petrobras deixaram claro que
“o Estado deixou de ser apenas um agente normativo para agregar a figura do agente
empresarial” (ALMEIDA, 2011, p.19).

Nesse diapasdo, compreende-se com mais clareza a op¢ao por uma empresa
com controle estatal, uma vez que no contexto de industrializacdo brasileira — de
economia periférica, subdesenvolvida e dependente — instigar, dinamizar e propiciar o
avan¢o das forcas produtivas nacionais ndo poderia ser uma tarefa delegada ao setor
privado, mesmo que nacional. Segundo Bercovici (2011), “a presenca do Estado ird se
materializar diante da auséncia do capital privado nacional e em contraposi¢do ao controle
estrangeiro sobre os recursos naturais” (p. 115).

O Estado € o unico agente que tem plena capacidade de agir na esfera nas
condic¢des que sdo indispensdveis a expansao das forcas produtivas, tais como controlar
transferéncias, elaborar mecanismos de poupanca e estimular investimento, tudo isso
avanc¢ando na direcdo da acumulacgdo de capital. A descri¢do de algumas dessas atividades
torna-se suficiente, dessa forma, para explicitar a importancia estatal na formulacdo das
possibilidades de transformacdo e expansdao das forcas produtivas (IANNI, 1989).
Levando em conta tratar-se de uma indudstria com fortes externalidades positivas e
detentora de um suprimento de importancia primordial na economia brasileira, a
afirmacdo do carater de empresa estatal ganha contornos ainda mais relevantes.

Ainda segundo Ianni (1989), é necessario compreender que a motivacdo do
controle estatal nao € distorcer ou impedir o regime de mercado, nem mesmo dificultar a
expansdo da empresa privada. Pelo contrdrio, a atuagdo estatal em setores-chave da
economia busca a concretizagdo e ampliagdo do préprio capitalismo nacional.
Intervencionismo estatal, em uma economia subdesenvolvida com atuagdo timida das
burguesias locais, significa expansao das proprias condi¢des de mercado, € nao restri¢des
a iniciativa privada.

Ao contrdrio da criacio de empresas estatais nos paises de capitalismo

desenvolvido — notadamente no Europa —, a atuacdo predominantemente estatal, no
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Brasil, significou a constitui¢do da prdpria atuacdo empresarial nos vdrios setores da
economia. O Estado brasileiro, dessa forma, ao mesmo tempo que foi concentrando
recursos, também foi constituindo a base de atuacdo do capital privado (BERCOVICI,
2011). Diferentemente do Estado desenvolvimentista europeu, que atuou sob as bases de
um capitalismo nacional, que equacionou a sua “questdo nacional” no bojo das suas
revolugdes burguesas (PIRES, 2015), o Estado nos paises subdesenvolvidos da periferia
do capitalismo, ndo atuou criando empresas estatais ou estatizando empresas porque elas
eram deficitdrias ou porque tinham problemas no campo juridico. Segundo Furtado
(1992), nas economias desenvolvidas, a funcido reguladora do Estado se esgotou na
consecu¢do de equilibrios macroecondmicos; ja nos paises da periferia capitalista, a
criacdo de empresas estatais — especialmente as ligadas a infraestrutura e aos recursos
minerais — colocaram-se como uma necessidade de construir o préprio capitalismo
nacional e, assim, criar as condi¢Oes para o florescimento da iniciativa privada e de
burguesias propriamente nacionais (ALMEIDA, 2011; PIRES, 2015).

Segundo Felipe (2010), a criacio da Petrobras mudou o jogo das forcas
vigentes a favor do exercicio de um nacionalismo econdmico de viés fortemente estatal.
A partir dessa orientacdo, a empresa foi atraindo para si as principais decisdes politicas
estratégicas que se relacionavam ao desenvolvimento da embriondria indudstria de bens de
capital no Brasil. Desta feita, a Petrobras vai ter na sua marca de nascenca um
comportamento hibrido, atuando ora como um instrumento de politica publica do Estado
brasileiro, que tem objetivos politicos que vao além ao da obten¢do de lucro econémico,
e ora atuando no incentivo e na cria¢do de externalidades positivas, que impulsionaram a
consolida¢do de parte da cadeia produtiva por empresas de capital nacional. Segundo
Silva (1985) e Contreras (1994), as empresas estatais sdo um ser “bifronte”, uma vez que
sdo submetidas a coordenacdo e as estratégias estatais e — sendo do Estado nacional —
estdo sujeitas a serem instrumentos de politica industrial, incorporando interesses que
estdo fora da alcada da iniciativa privada. Por tratar-se de empresas, no entanto, as estatais
estdo sujeitas a concorréncia capitalista.

Para os autores, esses termos que caracterizam a “ambiguidade estrutural”,
tornaram a Petrobras a empresa mais bem-dotada para o exercicio da acumulacdo de
capital. A Petrobras se fez um instrumento de politica industrial, em parte, porque podia
fazé-lo sem diminuir, por outro lado, seu potencial de acumulacao (SILVA, 1985). Essa
dupla funcdo refletia o papel desempenhado pela questdo energética no projeto de

desenvolvimento nacional brasileiro (PEREIRA & PINTO, 2017). Em momentos nos
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quais o Estado atendeu as perspectivas mais desenvolvimentistas, com destaque para o
desenvolvimento industrial, a Petrobrds afirmou-se como uma empresa que atuava mais
intensamente na busca pela maximizagdo dos ganhos econdmicos para a sociedade, tanto
através dos ganhos propriamente econdmicos — vide a criagao de externalidades positivas
para o desenvolvimento do capital privado —, tanto através dos beneficios sociais, tais
como o abastecimento regionalizado, precos competitivos, dentre outros. A diretriz dos
governos militares, por exemplo, era a de reorganizar as relagcdes entre o capital estatal e
o setor de petréleo e, para isso, a expertise da Petrobras foi fundamental. “A Petrobras se
aproximou do capital privado nacional, articulando uma indudstria nascente de
fornecedores, e se afastou estrategicamente de determinadas empresas estrangeiras, em
especial aquelas cuja dependéncia técnica e tecnoldgica foi eliminada” (NOZAKI &
LEAO, 2019, p. 28).

Esse esforco de fortalecimento do setor empresarial nacional nao foi apenas
a busca de consolidag¢do de empresas nacionais, sendo que uma opg¢ao politica da empresa,
em consonancia com a coordenacdo Estatal, de reduzir as varidveis de incerteza que
ameacavam o controle e a expansdo empresarial, j4 que a importagdo desses
equipamentos vitais manteria a Petrobras e o Brasil subordinados a dindmica do mercado
internacional e da existéncia de divisas internas.

Diferentemente de outras estatais brasileiras, tais como a Eletrobrds — que
contou com a colaboracio politica, técnica e financeira do capital internacional —, a
Petrobras, por todas as caracteristicas do oligopolio petrolifero internacional e pelo risco
de enfraquecimento do seu cardter nacional, logrou construir uma trajetéria mais
autdbnoma, precisando, dessa forma, ser parte fundamental no animo a criagdo de
condi¢des objetivas para a construgdo de fornecedoras nacionais. “A empresa refor¢ava
sua imagem de vanguarda na luta pela emancipacdo econdmica nacional, estreitando os
lacos com as forcas politicas identificadas com uma politica de relativa autonomia
nacional” (CONTRERAS, 1994, p. 77). A centralidade das agdes da Petrobras ndo estava,
apenas, nas relacionadas ao sistema industrial em construcdo, sendo que para a economia
brasileira como um todo, mostrando evidente notoriedade superior as de outras estruturas
produtivas estatais, como na siderurgia, nos minérios e no setor elétrico (CONTRERAS,
1994). Assim, a Petrobras ndo somente mostrava-se necessdria para suprir a falta de
condi¢cdes do capital nacional de servir de contrapeso ao capital internacional, mas
também fundamental para o desenvolvimento de setores estratégicos para a moderniza¢ao

capitalista brasileira (SCHUTTE, 2016).
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No decorrer das trés primeiras décadas de sua existéncia (1953-1983), as
diretrizes politicas do Estado brasileiro, centradas no desenvolvimento da industria
doméstica, mediante a adocdo de uma politica de substituicdo de importacdes, foram
encampadas pela Petrobras (SILVA, 1985); a estatal serviu de instrumento para a
consolida¢do da industria de bens de capital sob encomenda do Brasil. No relatério de
atividades de 1965, a Petrobras informou que 89,1% das compras que realizara foram
efetuadas no mercado interno. Para a empresa, recorrer ao mercado externo - naquele
momento - seria feito somente por “necessidades imprescindiveis e urgentes buscando,
em contrapartida, a exportaco de produtos brasileiros” (NOZAKI & LEAO, 2019, p. 29).

Tabela 1: Evoluciao do Percentual de Compras locais e no exterior pela
Petrobras por anos selecionados

Compras Compras
Ano Locais (%) no Exterior (%)
1958 32,6 67,4
1959 62,9 37,1
1960 61,4 38,6
1961 65,3 34,7
1962 66,7 33,3
1963 81,5 18,5
1964 86,3 13,7
1965 89,1 10,9

Fonte: SILVA 1985. Elaboragdo: Prépria

Para atingir os objetivos da Politica de Substitui¢ao de Importagdes, a politica
de compra da Petrobras, operada pelo Sermat (Servico de Materiais), dava prioridade as
compras nacionais em contraposi¢do as adquiridas no exterior, at¢é mesmo quando os
custos das compras nacionais eram superiores aos produtos de importacdo. Todo esse
esforco da Petrobras, justamente com a ABDIB®, resultou na constru¢do de um polo
industrial de relevancia nacional (ALMEIDA, 2011).

No final dos anos 1950, com o governo de Juscelino Kubitscheck — amparado
em seu Plano de Metas —, a industrializacao brasileira vai avancar demasiadamente pds-

criacdo e primeiros anos de funcionamento da Petrobras. Assim, ela foi fundamental para

43 Associagdo Brasileira para o Desenvolvimento das Industrias de Base (ABDIB), foi criada em 1955 com
o objetivo de assistir as empresas associadas, promovendo seu desenvolvimento e fornecendo maior
protecdo e maior valorizacao técnica a seus produtos. Disponivel em:
<http://www .fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/associacao-brasileira-para-o-
desenvolvimento-das-industrias-de-base-abdib> , acesso em 12/06/2020.
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a superacdo da fase de industrializacdo restringida, que era ditada pelo estrangulamento
do setor externo dentro do cldssico modelo de substitui¢do de importacdes (FURTADO,
1992). Dessa forma, a acdo estatal planejada e a existéncia da Petrobras como um
instrumento de politica econdomica foram fundamentais para o Brasil avancar na
constituicdo enddgena das forgas produtivas, especificamente capitalistas e industriais
(BERCOVICI, 2011).

O Plano de Metas do governo JK, eternizado na frase “50 anos em 57, foi a
expressdo de algumas condicdes materiais e objetivas preexistentes. O avango industrial
e a existéncia de industrias necessarias a autodeterminagdo do capital, como a sidertrgica
e a petrolifera, pavimentaram o caminho para avancos mais substanciais. A avalia¢io para
o Plano de Metas, desta feita, repousava na ideia de ser esse passo na industrializacdao
nacional essencial para eliminar os “pontos de estrangulamentos” da economia brasileira,
que eram os setores criticos que nao permitiam um adequado funcionamento da dinamica
endégena* da economia (SERRA, 1982).

O Plano de Metas, criado pelo Governo JK, “foi o pioneiro instrumento
juridico que coordenou a atuacd@o publica para o cumprimento de objetivos previamente
estabelecidos” (ALMEIDA, 2011, p. 31), a partir do diagnostico de que ja estavam
gestadas as condi¢des enddgenas para o processo de acumulacdo de capital, isto €, a
dinamica e determinacdo do capital poderiam passar a ser articuladas a partir de dentro,
embora articulada com o mercado internacional (BERCOVICI, 2011). Essa nova etapa
deveria ser levada adiante a partir de uma articulagdo tripartite, entre o capital nacional
estatal, o capital privado nacional e o capital estrangeiro. Dessa forma, o Estado brasileiro
foi consolidando uma posi¢do também empresarial, com a producgdo direta em setores
estratégicos da economia, € como um importante articulador direto de varios outros
setores, especialmente os privados-nacionais (BERCOVICI, 2011).

Pode-se afirmar que, de 1941 a 1961, as empresas estatais foram inseridas no
arranjo institucional brasileiro como instrumentos de intervengdo direta na economia,

principalmente na producdo de bens e servigos, possuindo, como objetivo Unico e

4 O Plano de Metas trazia a crenca na possibilidade de superagio do subdesenvolvimento — amparado na
relacdo necessdria entre industria e desenvolvimento propagada pela CEPAL — sem um rompimento com o
capitalismo e com a dependéncia externa. Alids, em que pese o Plano de Metas tenha sido criado em um
governo com pretensdes nacionais desenvolvimentistas, ela abriu precedentes para forte entrada de capital
externo e estimulou associa¢des internas com grandes multinacionais, através da ado¢@o de cambio
muiltiplos com a Instru¢do 13 da SUMOC, que permitia ao capital estrangeiro importar equipamentos sem
cobertura cambial (LESSA, 1982). Para Tavares (1988), o investimento publico, no Plano, tornou-se
complementar ao investimento estrangeiro. Os setores que mais cresceram, dessa forma e apoiados na acio
estatal, foram os coordenados pelo capital estrangeiro.
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exclusivo, o cumprimento de politicas publicas juridicamente delimitadas pelo
planejamento econdmico (ALMEIDA, 2011, p. 32).

A ditadura militar brasileira, iniciada em 1964, diferentemente da chilena, por
exemplo, ndo teve cardter liberal do ponto de vista econdmico, ainda que seja autoritdria
e conservadora no viés da politica. Isso foi fundamental para levar adiante uma politica
de desenvolvimento industrial, que s6 vai ser abalada nos primeiros ventos neoliberais do
final da década de 1980. Do ponto de vista da dotacao de uma atuacao decisiva na politica
industrial, a Petrobras aprofundard seu papel, especialmente na década de 1970 com a

descoberta de petr6leo no mar e a atuacao na Petroquimica.

2.1.3. A Petrobras e a politica de seguranca nacional da ditadura militar

Uma dimensao importante na conducao Militar do Estado brasileiro, no que
diz respeito a Petrobras, foi sua modifica¢cdo organizacional, avancando para a integracao
vertical da empresa, com o surgimento dos Departamentos e, mais tarde, das Subsididrias.
Segundo Dias e Quaglino (1993), o nascimento da Petrobras foi marcado por uma op¢ao
preferencialmente doméstica, que correspondia a reivindicacdo nacionalista do
movimento politico que sustentou a sua criacdo e acompanhou as suas primeiras
realizagdes, e por uma solugdo organizacional, que evitava a organizacao em subsididrias,
na ansia de preservar decisdes concentrando-as no ambito da diretoria. Esse foi um passo
acertado em um cendrio de fortes disputas e desconfiangas com relacdo a estatal que
nascia. No entanto, o crescimento acelerado da empresa, assim como da industrializacao
pesada, exigiu modificacdes na forma de organizagdo empresarial, ainda que preservando
o mecanismo de unidade politica nas decisdes.

Em que pese as primeiras tentativas de avango ja estarem contidas em
relatérios e estudos da Companhia desde 1961, somente apds 1964 que teve inicio a op¢ao
definitiva pela departamentalizacdo. As experiéncias de “departamentos”, no entanto,
foram curtas e rapidamente cederam espacos a ideia da constru¢do de empresas
subsididrias.

Do inicio da década de 1970 até o inicio da década de 1980, o Brasil esteve

sob a égide de Planos Nacionais de Desenvolvimento®, que foram apostas do governo

45 Em teoria foram trés PND's, mas o terceiro teve vida muito curta e, praticamente, nio foi além de uma
“exposi¢do de motivos”.
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Militar para dar um salto na economia brasileira e superar a condicdo de
subdesenvolvimento. Esses planos alavancaram os investimentos na Inddstria nacional
como um todo e tiveram fortes repercussdes na Industria de petréleo (SOUZA, 2010). Os
PND’s editados nesses governos autoritdrios tinham como objetivo central avancar mais
intensamente na substituicdo de importacdes e na criacdo de capacidade endégena de
completar o ciclo da industrializa¢do pesada. Assim, durante a vigéncia dos planos, havia
uma determinacdo de proibi¢do da importacdo de quaisquer produtos que pudessem ser
fabricados no Brasil ou tivessem qualquer similar nacional (SOUZA, 2010).

Em todos os PND’s editados nesse periodo, a Petrobras foi um agente
importante para o cumprimento das metas macroecondmicas. Um dos exemplos repousa
na principal meta presente no I PND, que versava sobre a necessidade de ampliagdo da
capacitacdo tecnoldgica enddgena na Industria brasileira. A implantacdo da Politica
Tecnoldgica Nacional foi inserida no rol dos dez principais objetivos econdmicos globais,
e a Petrobras foi eleita como a empresa prioritdria para fazer cumprir essa meta nacional
(ALMEIDA, 2011). A dimensdo da intensificacdo do esforco tecnoldgico afetou nao
somente a Petrobras, sendo que a cadeia produtiva de P&G como um todo. Na medida
em que a estatal em questdo desenvolvia tecnologia e operava em agremiacao nas suas
subsididrias, diversas formas de transferéncia tecnolégica propriamente dita foram
operadas e, também, de incentivo a inovagdo tecnoldgica dos fornecedores. Nesse
periodo, as compras da industria nacional deixaram de ocorrer por critérios protecionistas,
apenas, e passaram a priorizar a qualidade e a inovagdo de produto.

No caso da Petrobras — e da andlise da sua atuagdo como um instrumento de
desenvolvimento econdmico —, o II PND ganhou mais centralidade. Em primeiro lugar,
€ importante contextualizar o que era o plano e seus objetivos de curto e longo prazo; o
II PND surgiu no ano de 1974, i.e, no fim do periodo conhecido como “milagre
econdmico”. Paradoxalmente, o Plano previa inversdoes pesadas em um periodo de
desacelerac@o econdmica e de sinais fortes de uma crise nos paises de capitalismo central.
Pela “logica” ortodoxa econdmica, um periodo de crise, desaceleragdo e de fim de um
ciclo de expressivo crescimento econdmico deveria vir seguido de alguma politica de
ajuste fiscal. No entanto, "ao invés do ajuste recessivo adotado na maior parte das
economias, o Brasil se propds fugir para a frente, com ousada programaciao de
investimentos concentrados na indudstria de bens de capital e de insumos bdsicos e

financiados com recursos externos" (POCHMANN, 2016, p. 114).
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A Petrobras, por suas dimensdes de uma grande empresa nacional, foi
mobilizada como um instrumento de politica econdmica para levar adiante esse projeto
de desenvolvimento, com vias a superacdo do nosso subdesenvolvimento mediante a
industrializacdo pesada e com autodetermina¢do do capital, internalizando o centro de
decisio.

Ainda que, por vezes, a interacdo entre politicas de Estado e atuacdo da
Petrobras ndo estivesse tdo explicita, € necessario afirmar que a ampliacio dos
investimentos em E&P, no setor offshore da Petrobras, e os demais objetivos da gestdo
da empresa estavam sintonizados com a visao de seguranca energética dos militares e do
necessdrio esforco industrializante, levado adiante pelo regime autoritario (NOZAKI &
LEAO, 2019). Toda essa orientacio dos militares, no que tange & seguranca energética e
a industrializagdo, estava amparada em uma perspectiva mais ampla, a doutrina da
“segurang¢a nacional”, construida nos circulos militares e que foi o plano de fundo para
grande parte das iniciativas no ambito industrial e da politica energética. Desde a criacdao
do CNP, com Horta Barbosa, os expoentes da politica energética vinham desse mesmo
leito teérico*®. Segundo Nozaki & Ledo (2019), essa teoria guardava vantagens em
relacdo aos desenvolvimentistas cldssicos, na medida em que identificavam que a
industrializacdo era um meio de desenvolvimento, € ndo um fim. Ainda segundo os
autores, os objetivos da seguranca nacional passavam pela integracdo nacional e pela
garantia da soberania dos recursos energéticos. “Assim, mais do que fornecer energia,
tratava-se de criar uma infraestrutura capaz de produzir e distribuir energia por todo o
pais” (NOZAKI & LEAO, 2019. P. 10).

Nesse sentido coube a Petrobras um papel de destaque. Para concretizar o
plano de garantir o abastecimento e a sua regionaliza¢do, foi encorajado o aumento
substancial de investimentos da Petrobras nas atividades de prospeccao, exploracio e
producdo de petrdleo, especialmente no offshore. Além disso, o investimento em refino,
petroquimica, transporte e distribuicdo de combustiveis também foi motivado como uma
necessidade de dar concretude a seguranca nacional. Assim, a articulag@o entre a atuacao

da Petrobras e o desenvolvimento nacional mostra que

esse periodo foi o desaguadouro de uma visdo estratégica e de pacotes de
investimento construidos a partir de uma visdo de planejamento de longo e

46 Nao foi mera casualidade que figuras importantes da constru¢do da politica energética nacional e da
trajetéria da Petrobras como, por exemplo, Horta Barbosa, Juarez Tdvora, Ernesto Geisel e Idélio
Sardenberg, tivessem sido expoentes da formulacio e da implementacdo da doutrina de seguranc¢a nacional
(NOZAKI & LEAO, 2019, p. 10).
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infraestrutura nacional, com destaque para o setor energético em geral e para
o setor petrolifero em particular (NOZAKI & LEAO, 2019, p.13).

Segundo Lessa (1978), a ida da Petrobras em busca de petréleo em mar ja
estava presente como uma das metas do II PND, o qual estabeleceu, expressamente, como
diretiva da empresa, a intensificagdo dos programas de pesquisa, prospeccao e exploracao
das possibilidades da plataforma submarina. Em outros termos, esse grande trunfo e
elemento diferenciador da Petrobrds — que mais tarde serd essencial para a descoberta do
Pré-sal — ndo pode ser compreendido sem langar luz sobre esse projeto de
desenvolvimento que dava sustentacdo as acdes microecondmicas da empresa.

Com essa breve digressao histérica procuramos demonstrar que a Petrobras e
o conjunto de politicas regulatdrias e intervencionistas no setor de P&G fizeram parte de
uma estratégia de substituicdo de importagdes, inseridos em uma dada correlagdo de
forcas de uma coalizacdo desenvolvimentista, ancorada na ideia de um Estado forte,
interventor e signatdrio de um projeto de industrializacdo nacional. Do ponto de vista
internacional, a janela histérica que possibilitou essa relativa autonomizacdo e
industrializacdo da periferia do capitalismo ocorreu em um cendrio internacional em que
predominava um sistema interestatal, multipolar e de capitalismo regularizado. Um
cendrio bem distinto concederd novos limites a esse projeto na década de 1990, que sera
marcado por uma nova correlagdo de foras que optard por uma nova estratégia de
desenvolvimento nacional, inserida em uma nova fase de capitalismo globalizado e com

predominio de um capitalismo mais financeirizado.

2.2 Neoliberalismo e uma nova politica para o setor de
P&G

No fim dos anos 1970 — com a janela histérica de questionamento do Estado
keynesiano, regulador e das politicas de bem-estar social —, abriu-se espaco para a
emergéncia de uma concepgao politica econdmica, conhecida como neoliberalismo, e que
foi amparada em algumas experiéncias governamentais, das quais se destacam as
experiéncias chilena e argentina, ainda no inicio da década e, posteriormente, a ascensao
de Margaret Thatcher, na Inglaterra; Ronald Reagan, nos EUA, e Helmut Kohl, na
Alemanha.

A crise econdmica dos anos 1970 abriu precedentes, histéricos e materiais,

objetivos para a experimentacdo de uma forma de coordenacdo politica, de uma nova



115

concepcao do papel dos Estados nacionais e de um novo padrao de acumulacdo capital,
centrado na hegemonia das financas e na exacerbacao dos fluxos comerciais.

Iniciou-se, portanto, o que podemos chamar de uma “segunda” globalizagao,
com diferencas substantivas com relacio a globaliza¢do do século XIX, mas — uma vez
mais — imprimindo centralidade as finangas e a busca de novas fronteiras de acumulagao,
para além do espaco das economias nacionais. Assim, a globalizaciio econdmica*’ vai ser
parte primordial do novo movimento de acumulacdo em escala global, que foi procedente
de uma dificuldade de expansdo da esfera produtiva-real das econdmicas capitalistas
centrais, especialmente pela insufici€éncia de demanda agregada. Como resultado, ha um
descolamento de recursos da esfera produtivo-real para a esfera financeira e, portanto, um
efeito de expansao dos mercados de capitais domésticos e internacional (GONCALVEZ,
1999). A razdo para essa inflexdo politica-econOmica repousa no diagndstico do
constrangimento a acumulagdo do capital na esfera real; assim, o neoliberalismo serd uma
ofensiva de restauracdo da renda e do patrimodnio das fragdes superiores das classes
dominantes que, em fun¢do da taxa de inflacdo estar mais elevada do que a de juros e
haver queda da distribui¢do de dividendos aos acionistas, estavam tendo seus rendimentos
comprimidos (DUMENIL e LEVY 2004). E possivel afirmar, dessa forma, que a virada
neoliberal estd associada a tentativa de restauracdo e reconstrucdo do poder das elites
econdmicas (HARVEY, 2008). As restricoes a expansdo dos ganhos dos mais ricos
estava selada no acordo do pds-guerra, sinalizando que o trabalho receberia uma parcela
bem mais ampla do bolo econdmico e cresceria com o aumento da parcela produtiva.
Segundo Harvey (2008), nos EUA, por exemplo, a parcela da renda nacional que
pertencia aos mais ricos, i.e 1% da populacdo, caiu de uma taxa de 16% antes da Segunda
Guerra para menos de 8% no pds-Guerra, o que justifica a insatisfacdo das elites com o
capitalismo “regulado”.

O neoliberalismo vai se consolidar internacionalmente, concomitantemente a
retomada da hegemonia e do poder imperial estadunidense, o qual encontrou solo fértil
com o fim da Guerra Fria e com o findar das experiéncias de socialismo real no Leste

Europeu. Esse foi o periodo de inicio de uma supremacia neoliberal que pregava o “fim

4T A globalizacdo pode ser definida como a interagd@o de trés processos distintos, que tem ocorrido ao longo
dos dltimos vinte anos e afetam as dimensdes financeira, produtiva-real, comercial e tecnoldgica das
relagdes econdmicas internacionais. Esses processos sao: expansdo extraordindria dos fluxos internacionais
de bens, servigos e capitais; o acirramento da concorréncia nos mercados internacionais; € a maior
integragdo entre os sistemas econdmicos nacionais (GONCALVEZ 1999).
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da historia” e difundia uma crenca no poder pacifico e eficiente dos mercados, do
capitalismo e da globalizacdo econdmica, liderada pela presen¢a do governo Norte-
Americano. Segundo Fiori (2011), nesse periodo nasceu um ‘“vasto complexo de
interesses e projetos que eu chamo de império, e que consiste numa rede de bases navais
permanentes, guarni¢cdes, bases aéreas, postos de espionagem e enclaves estratégicos em

todos os continentes do globo™ (p. 23).

2.2.1. Neoliberalismo: sintese de muitas determinacoes

Para compreender o neoliberalismo em sua complexidade politica e
econOmica, elaboramos uma sintese que compreende que esse novo momento do estigio
de acumulagdo capitalista € marcado por quatro dimensdes prioritarias, a saber: a) uma
nova fase do capitalismo, b) uma ideologia, ¢) uma nova concepg¢ao tedrico-empirica do
campo da economia e d) uma dimensao politica, pautada na sua acomodagio ao idedrio
politico presente no espectro da direita. Obviamente que essas dimensdes se sobrepdem
e sdo marcadas por fronteiras t€nues; no entanto, essa apresentagao nos parece apropriada

para lancar luz e dotar de complexidade a anélise dessa nova relagdo social.

Em relacdo ao primeiro ponto, existe uma interpretacdo dentro do campo
marxista de que esse fendmeno pode ser interpretado como uma nova fase ou etapa do
capitalismo (KATZ, 2016). Em nossa interpretacdo, o capitalismo monopolista € o
imperialismo seguem como regra de funcionamento da economia politica do capitalismo
atual. Dessa forma, o neoliberalismo é uma nova etapa do imperialismo, que segue
assentado em uma base monopolista. Segundo Duménil e Lévy (2004), o préprio
imperialismo comportaria “fases” que sao reflexo das transformagdes operadas nos paises

imperialistas. Para Cano (2012), dos anos 1980 em diante, o imperialismo voltava a atuar

de forma mais dura, travestido de modernidade.

O neoliberalismo, dessa forma, exacerba as caracteristicas do capitalismo
monopolista imperial, retomando alguns dos principais sustentdculos que marcaram a sua
consolida¢do no inicio do século XX. O principal deles, sem duvida, € a necessidade de
expansao da producdo e da comercializac@o para além das fronteiras nacionais, abrindo
uma nova rodada de exportacdo de capitais e de “partilha” do mundo, ainda que ndo

optando por uma relagdo tradicional da existéncia de colonias. Dessa forma, o fendbmeno
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da globalizacdo tem cumprindo com a prerrogativa de abrir espacos nacionais a
acumulacdo de capital de centro, atualizando a relacdo colonial em outros termos.
Segundo Harvey (2008), o real segredo da supremacia americana nesse periodo foi,
justamente, poder contar com altas taxas de retorno das suas operagdes financeiras e
corporativas, em territdrios fora das suas fronteiras nacionais. Foi esse fluxo extraido do

resto do mundo que sustentou a influéncia e o poder norte-americano nos anos 1990.

Assim como o surgimento do capital monopolista imperialista foi uma
resposta a crise econdmica de fins do século XIX, podemos compreender a nova ofensiva
imperialista neocolonial sobre a periferia do mundo também como uma resposta a
necessidade de interromper e, posteriormente, reverter a tendéncia da queda da taxa de
lucro nas economias centrais, que ocorreu ao periodo de estagflacido das décadas de 1970
e 1980. “O processo de globalizacdo por meio da abertura e exploragdo dos mercados
externos, tem permitido uma recuperacao das taxas de lucros” (GONCALVEZ, 1999, p.
34).

Evidentemente o fim do século XX €& caracterizado por diferencas
conjunturais e estruturais do periodo anterior. Segundo Pochmann (2016),
conjunturalmente hd o fendmeno da implosdo do Bloco da URSS e uma intensa
desaceleracdo econdmica das economias centrais seguida de uma alta da taxa de juros

americana.

O desaparecimento do bloco soviético concedeu liberdade ao movimento das
forcas de mercado capazes de viabilizar uma nova fronteira de expansdo
capitalista na Europa do Leste ¢ Asia. Sem mais a concorréncia de uma
possivel alternativa a expansao capitalista, a forca dos mercados passou a cada
vez mais subordinar o jogo da politica nas economias do ocidente
(POCHMANN 2016, p. 92)

Do ponto de vista estrutural, embora em um novo periodo de acumulagao, a
necessidade das empresas transnacionais adentrarem o territério das periferias para
desaguar seus excedentes, bem como para o emprego de seu capital ocioso, pode figurar
como uma situagdo andloga — guardadas as devidas propor¢des — com as que ensejaram

a consolidagdo do capitalismo monopolista de cardter imperialista.

Dessa forma, assim como a “primeira globalizagdo” ocorreu mediante a um
processo de expansdao do movimento internacional dos fluxos e capitais e do comércio
mundial, a “segunda globalizacdo” também passou por caracteristicas parecidas. No

entanto, segundo Polanyi (2008), no inicio do século XX surgiu um contra movimento,
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de caréter protecionista, colocando uma alcunha ao liberalismo cléssico e edificando um
novo tipo de liberalismo, de cariter nacional, com seus mercados apoiados no
protecionismo e no imperialismo. A especificidade da “segunda globalizacdo”, segundo
Gongalves (1999), consiste na simultaneidade com que crescem os fluxos internacionais
e com a integracdo crescente entre os sistemas econdmicos nacionais, além de que esse
novo impulso globalizante ndo parece contar, até agora, com uma for¢a que seja uma
alternativa real, recolocando a disputa em torno do papel do Estado regulador e do lugar

das politicas de protecao nacional.

Esse novo imperialismo concede uma importancia particular as
movimentacdes na esfera financeira. Por exemplo, a renda financeira que os EUA
retiraram através de suas relacdes comerciais com o resto do mundo foi superior ao total
do conjunto dos lucros de suas proprias atividades e sociedades em territério americano
(DUMENIL & LEVY 2004). Entre 1995 e 1998, a renda mundial cresceu a uma taxa
anual de 4,9%, enquanto os fluxos mundiais de investimento externo direito cresceram
mais que o dobro, somando 12,1%. Os pagamentos de royalties e taxas, que sao utilizadas
como um proxy para as relagdes contratuais, cresceram 12,2% e, por fim, o comércio
mundial aumentou 7,2% (GONCALVES, 1999). Assim, o neoliberalismo vai se
caracterizando como uma fase do capitalismo no qual as fronteiras comerciais sao
drasticamente reduzidas — quando nao suprimidas —, € no qual os capitais vao adquirindo
um direito de circular livremente. “No plano internacional trata-se da mundializacdo da
ordem neoliberal pela eliminacdo das barreiras a circulagdo de bens e capitais e de
abertura dos paises ao capital internacional, principalmente pela venda, a precos baixos,
das empresas piiblicas” (DUMENIL & LEVY 2004, p. 27). A globalizagio geralmente é
apontada como um processo benevolente, no qual ocorre um aumento da concorréncia e,
com isso, das trocas e da propria democracia, levando a elevacdo dos niveis de bem-estar
no mundo. “Na realidade, porém, a globalizacdo é a forma do imperialismo e da

reproducdo global do capital na época neoliberal” (SAAD FILHO, 2015, p. 66).

Por fim, do ponto de vista da nova etapa concebida nos moldes do capitalismo
monopolista neoliberal, também estd prevista a periferia do capitalismo um novo papel
na divisdo internacional do trabalho, de acirramento da sua natureza primario-exportadora

as custas das experiéncias pregressas de desenvolvimento industrial.

Além de uma nova fase, caracterizamos o neoliberalismo como uma

ideologia, isto €, um conjunto de ideias que buscava construir as bases para a
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transformacdo da maneira pela qual era desenvolvida a economia e os pressupostos da
conducdo politica e econdmica do papel do Estado e da sua relagdo com o mercado e com

as liberdades invidiais.

Os neoliberais sdo herdeiros de duas tradi¢cdes, segundo Moraes (2001), que
foram se constituindo ainda no século XIX: o pensamento liberal e o conservador. Do
ponto de vista da recuperacdo do receitudrio do liberal cldssico, eles apregoam uma
retomada das formas de organizacdo econdmica que vigoraram no meio do século
passado, especialmente do imperialismo, do papel das financas, e do livrecambismo —
expresso na circulacio de capitais e mercadorias que foi a expressao do padrao-ouro. Do
ponto de vista conservador, o neoliberalismo recupera a verdadeira cruzada que os liberais
edificaram contra as formas coletivas de organizacdo, especialmente as corporagdes de
oficio e o sistema de regulacio do Estado mercantilista. Assim, pode-se recorrer a
analogia do liberalismo ser a ideologia do capital comercial em ascensdo, € que o
neoliberalismo € a ideologia do capitalista financeirizado atual. Assim como o liberalismo
apontava seus canhdes para a regulacdo do Estado Mercantil e suas corporacdes de
trabalhadores, o neoliberalismo aponta suas armas as novas regulacdes do século XX,
especialmente ao socialismo, a planificagdo, ao keynesianismo e ao poder “exacerbado”
dos Estados Nacionais (MORAES, 2001). Nas duas variantes de liberalismo, tanto a
regulacdo dos Estados quanto a organizacao dos trabalhadores — principalmente mediante
suas reivindicacdes salariais — eram entraves a acumulacdo e empurravam e constrangiam
o Estado a atitudes “irracionais” do ponto de vista econdmico, como o aumento das
despesas sociais e das demais politicas que sustentavam os estados de bem-estar social.

Os sindicatos, dessa forma, se constituiam como os grandes inimigos do bem-estar social.

As bases tedricas do neoliberalismo j4 estavam lancadas pelo pensamento da
chamada “Escola Austriaca”, vinculada aos preceitos da teoria econdmica neocldssica.
Mais tarde, esse debate também hegemonizou o pensamento da “Escola de Chicago™.
Podemos estabelecer como marco desse processo a edificacdo da “Sociedade do Mont

Pelerin”, onde foram publicizadas as bases tedricas dessa corrente.

Na declaracdo desse encontro, a seguinte ideia estava presente: “os valores

centrais da civilizagdo se acham em perigo. Em grandes extensdes da superficie da terra
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as condi¢des essenciais da dignidade e da liberdade humanas j4 desapareceram. Noutras,

acham-se sob a constante ameaga do desenvolvimento das atuais tendéncias politicas*®”.

Assim, € possivel perceber a critica ao Estado e a suposta supressdo das
liberdades individuais que estavam ocorrendo pela hegemonia de tendéncias
planificadoras e centralizadas na conducao da politica econdmica. Tais tedricos alegavam
que as decisdes do Estado eram influenciadas em demasiado pela politica, uma vez que
estavam sujeitos a pressao de grupos sociais, especialmente os sindicatos. Além disso, as
decisdes do Estado, no que tange ao investimento e a acumulacdo do capital, estavam
fadadas a ser equivocadas, uma vez que as informacgdes a disposicdo do Estado eram
muito inferiores e tendenciosas do que os sinais emitidos pelos mercados. Essa critica as
fragilidades do Estado como tomador de decisdes racionais era expressa no conceito de
“Estado Providéncia”, de Hayek, o principal expoente da “Escola Austriaca”. Para ele,
esse Estado seria incapaz de guardar intactos os principios da “sociedade aberta”. O
“Estado Providéncia”, dessa forma, ¢ uma ameaca a liberdade dos cidaddos e ao
apequenamento da sua propensdo a competicdo criadora, que constituiria a base da
prosperidade humana (WAPSHOTT & MANDIM, 2016). Buscando proteger o cidaddao
das desgracas da sorte, o Estado aparentemente benfeitor acabaria, na verdade,
produzindo o inverso, caracterizado por uma inefic4cia e clientelismo, pesadamente pago
pelo mesmo cidaddo que a primeira vista procurava socorrer (MORAES, 2001). O
neoliberalismo, desta feita, € uma perspectiva politica e ideoldgica cuja aposta € o bem-
estar social ser melhor promovido na medida em que os individuos sao libertados as suas
capacidades empreendedoras e individuais, no ambito da estrutura institucional; o que s
seria possivel com “menos Estado” e com solidez dos direitos fundamentais, que seriam

o da propriedade privada, do livre mercado e do livre comércio (HARVEY, 2008).

Os tedricos do neoliberalismo, do ponto de vista da construgdo das suas bases
ideoldgicas, argumentaram que sdo os individuos, diferentemente dotados, trocando bens,
servigos e até informacdes em mercados livres, que melhor tém condi¢cdes de alocar
recursos de forma mais eficiente do que sob a regulacdo Estatal. Essa visdo busca
legitimar versdes extremadas de livre-mercado no capitalismo (SAAD FILHO, 2015).

49

Diferentemente, portanto, da corrente Walrasiana™, os neoliberais reconhecem o caréter

48 Disponivel em: < http://wivw.montpelcrin.org/aboutmps.html>, acesso em 12/06/2020.
49 Essa é uma referéncia a um importante teérico da escola marginalista, que — entre vdrias contribui¢des —
ficou conhecido pela referéncia a “Teoria do equilibrio Geral”.
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incerto dos investimentos, assim como a imperfei¢ao das racionalidades individuais e a
fragilidade das preferéncias dos consumidores. No entanto, apesar disso, seguem
deduzindo que o mais apropriado € a liberar o jogo da oferta e da demanda de quaisquer
interferéncias regulatérias (KATZ, 2016). E possivel afirmar, dessa forma, que essa nova
corrente baseia-se apenas em partes da filosofia de Adam Smith, apenas aquelas que
competem a “mao invisivel do mercado”, descartando os preceitos da economia politica
e da propria filosofia moral que circunscrevem a obra do autor (SAAD FILHO, 2015).
Assim, a suposicao de que os mercados sao eficientes enquanto a intervencdo do Estado
cria desperdicios porque distorce os precos e a alocacdo de recursos — além de induzir um
comportamento rentista e de promocao de atrasos tecnolégicos —, pode ser compreendida
como a primeira grande ideia do ponto de vista da constru¢do do neoliberalismo como

uma corrente de pensamento, caracterizando-o em seu aspecto de doutrina ideoldgica.

A segunda grande afirmacdo da ideologia neoliberal diz respeito a outra
liberdade fundamental, que € expressa naquele que se refere ao livre-comércio. Os
tedricos dessa corrente afirmam que o livre comércio € a maneira mais eficiente de
promover o bem-estar, reduzir a pobreza e as desigualdades no globo. O livre comércio,
ainda, asseguraria desenvolvimento, ja que erradicaria o que eram os “obstaculos” do
passado — leia-se, os obstaculos da época em que prevaleciam as regras de BW —, que
obstrufam a mobilidade do capital e do trabalho (KATZ, 2016). Os neoliberais ainda
propagavam a crenca de que a liberalizacdo das finangas e do movimento do capital em
busca de valorizacdo criariam uma economia mundial caracterizada pela expressiva
mobilizacdo do capital e, nos locais que abrissem a sua economia para esse novo momento
dos fluxos globais, acelerar-se-ia a prosperidade das empresas e a atragdo do capital
estrangeiro. Os paises que mantivessem, no entanto, a intervencdo estatal excessiva,
afugentariam o capital e, com isso, os empregos e todos os potenciais da circulagdo do
progresso técnico (SAAD FILHO, 2015). Segundo Harvey (2008), o pressuposto de que
as liberdades individuais sdo garantidas pela liberdade de mercado e de comércio € um
elemento vital do pensamento neoliberal e hd muito determina a atitude norte-americana

para com o resto do mundo.

Em que pese essa teoria ter sido datada do fim da década de 1930, durante
todo o percurso entre a publicacdo de “O caminho da Servidao” de Hayek e a ascensdo
de governantes comprometidos com essa teoria, esses autores eram identificados como

excéntricos, sobreviventes de uma corrente atrasada e sem futuro, que queria voltar no
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tempo e refazer o ja falecido laissez faire. No entanto, no final dos anos 1970, o
neoliberalismo passou a ditar a perspectiva ideoldgica, politica e econdmica da nova fase
do capitalismo. Ainda do ponto de vista da batalha das ideias, o neoliberalismo exerceu
uma influéncia ideoldgica importante para o0 novo momento do capitalismo, através da
sua ideologia de naturalizagdo das opressdes. Segundo Katz (2016), com suas crengas,
cosmovisao ou legitimacdo de um grupo dominante, o neoliberalismo possibilitou a
constituicdo um credo de grande peso para a nova etapa do capitalismo. Além disso, o
neoliberalismo se compatibilizou muito bem com o novo impulso ditado pela corrente
“pds-moderna” nas ciéncias humanas, negadoras de verdades universais, dentre as quais,
destacam-se, especialmente, o socialismo cientifico e as leis gerais da acumulagdo

capitalista.

O neoliberalismo, no entanto, ndo pode ser aprendido apenas no seu contetido
ideoldgico, sendo que — também — no que tange ao seu programa econdmico, que

doravante tratearemos em seus aspectos tedricos e empiricos.

A politica econdmica do neoliberalismo contou com duas experiéncias-piloto
na América Latina, nas quais, curiosamente, o liberalismo ndo foi “tao liberal”, uma vez
que se tratava da aplicacdo do receitudrio neoliberal em sociedades com restricdes
democréticas, governadas por militares. O experimento, principalmente chileno,
demostrou os beneficios da acumulacdo de capital nesse novo modelo, que serviu como

base para a proliferacdo de outras experiéncias na Europa ocidental e nos EUA.

Evidentemente que os esforco de implantagdo do neoliberalismo seria mais
acentuado, tanto mais fosse consolidado o passado de politicas de protecao de social. No
caso inglés, Margaret Thatcher reconhecia que a aplicacio do novo receitudrio
significaria uma revolu¢do em termos de politica fiscal, monetdria e social, o que s seria
alcancado com forte determinacdo e “mao de ferro” para findar as politicas de bem-estar
consolidadas pds-1945. Segundo Harvey (2008), esse processo passava por quebrar a
“espinha dorsal” do sindicalismo®® inglés e todas as outras formas de solidariedade de
classe que infringissem prejuizos a flexibilidade competitiva. O caminho para a nova

ordem neoliberal passava, também, por desmantelar os compromissos do “estado de bem-

30 Thatcher enfrentou com mao de ferro a principal categoria do ponto de vista sindical na Inglaterra. A
Greve dos Mineiro e a intransigéncia do governo na sua negocia¢do foi um marco da rela¢@o entre sindicatos
e governos neoliberais.
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estar social”, assim como privatizar empresas, reduzir a carga tributdria, promover

iniciativas dos empreendedores e criar um clima de negdcios favordvel ao investimento.

Os EUA também foram signatdrios do receitudrio econdmico neoliberal;
houve um processo acentuado de desregulamentagdo de vérios setores, indo das empresas
aéreas e de telecomunicagdes, até o sistema financeiro. Isso possibilitou a abertura de
novas dreas de liberdade de mercado irrestrita, que foram particularmente favoraveis aos
interesses dos grandes grupos corporativos. Além disso, observou-se uma forte mudanca
no sistema tributdrio estadunidense, com reducdo das aliquotas de imposto de renda, a
partir da crenga de o dinheiro dos mais ricos ser o garantidor dos investimentos produtivos

e, logo, da criacao de emprego (HARVEY, 2008).

Assim, se é possivel concatenar uma sintese dessas experiéncias, ela
repousaria sobre a ideia de privatizacdo de empresas estatais e servicos publicos, da
desregulamentacdo — ou a criagdo e uma nova regulamentacido —, visando construir um
quadro legal de restri¢ao da interferéncia dos poderes publicos sobre 0os empreendimentos
privados, da transferéncia do Estado para o setor privado todas as atividades produtivas
que sdo fossem monopdlios naturais estatais, e da disciplina do mercado para as
atividades antes excessivamente reguladas. Portanto, segundo Saad Filho (2015), todas
as experiéncias neoliberais compartilharam certos tracos comuns, tais como o poder
crescente que adquiriu as finangas, as limitagdes cumulativas da democracia politica, as
privatizacOoes e a disseminacdo de organizagdes ndo-governamentais em dareas que
pertenciam ao dominio do Estado. Além disso, do ponto de vista macroecondmico, as
experiéncias concretas do neoliberalismo presumiram que a eficiéncia alocativa, a
estabilidade macroecondmica e o crescimento do produto sdo condicionados a existéncia
de uma inflagdo baixa e sob controle, o que é garantido através de politicas fiscais e

monetarias restritivas.

Tudo isso era pressuposto da edificacdo de um novo Estado. Para os
neoliberais, o papel do Estado deveria se restringir a preservar uma estrutura apropriada
para a condugdo dessas medidas de politica econdmica, especialmente no campo
monetdrio e fiscal. Seria sua atribui¢do, também, preservar a qualidade e a integridade do
dinheiro, assim como estabelecer estruturas e fun¢des de defesa, de policia e qualquer
outro aparato legal que preservasse o direito de propriedade individual. Por fim, seria
necessario um amplo esfor¢o do Estado — mesmo que para isso fosse utilizada a coer¢ao

— para garantir o livre funcionamento do mercado (HARVEY, 2008). Isso tudo porque,
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reafirmando o que j4 dissemos acima, o Estado ndo é dotado de informagdes suficientes
para entender os sinais do mercado, através dos precos, e por frequentemente capturar
interesses parcelares da sociedade. Em outras palavras, a tarefa principal das autoridades
¢ assegurar que os “sinais” emitidos pelos mercados, especialmente o financeiro, sejam
lidos pelos capitais individuais e demais parcelas da sociedade com distor¢des minimas

(SAAD FILHO, 2015).

Essas novas atribuicdes estatais se coadunaram, perfeitamente, com os
interesses das elites econdmicas na retomada e na recomposi¢ao de sua taxa de lucro. A
parcela do “1% mais rico” nos EUA — diferentemente do comportamento relatado no
periodo do pds Segunda Guerra Mundial — disparou, chegando aos 15% da renda nacional
no final do século XX, enquanto a propor¢do entre a compensacdo mediana dos
trabalhadores e o salarios dos CEOs (Chief Executive Officer) passou da propor¢ao de 30
para 1, em 1970, para 500 para 1, no ano 2000. Na Inglaterra, a politica econdmica
neoliberal gerou efeitos andlogos, no que tange a distribuicdo funcional da renda e a
recomposi¢do da renda dos mais ricos. O 1% dos mais ricos dobrou sua parcela na renda
nacional a partir de 1982, passando de 6,5% para 13%, no ano 2000, exacerbando as

dimensdes da concentra¢do de riqueza (HARVEY, 2008).

Por fim, do ponto de vista produtivo, a emergéncia do neoliberalismo
converge com a internacionalizacdo da economia. Segundo Saad Filho (2015), a
financeiragdo também impulsionou a reestruturacio da producdo através da
transnacionalizacio dos circuitos de acumulag@o, no processo que ja descrevemos como
globalizacdo. A fragmenta¢do mundial dos processos produtivos, com a emergéncias das
Cadeias Globais de Valor e com a atuacdo em redes, consolidou a primazia das empresas
transnacionais. Segundo Katz (2016), as grandes empresas se desenvolveram
aceleradamente nesse processo de livre mercado e a partir das baixas taxas para o
desenvolvimento dos intercAmbios com as suas filiais. Ainda segundo o autor, esse
movimento sustentou, além disso, a globalizacdo financeira e o fluxo acelerado de
capitais entre os varios paises. Essas novas formas produtivas da etapa neoliberal viriam
exacerbar os principios ideoldgicos do neoliberalismo como uma corrente de pensamento.
Assim, as novas formas de organizacio do trabalho — para cumprir com os designios de
retomada da taxa de acumulacio dos donos do capital — deveriam ser modificadas. Desta
feita, generalizou-se no¢des como autonomia, gestdo, contratacdes flexiveis, novos

vinculos fluidos de contrato, individualizagdo, dentre outros. Foi, entdo, desaparecendo a
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relac@o classica entre patrdo e trabalhador, e substituidas por relagdes individualizadas,
nas quais o trabalhador perdeu esse status e passou a ser um “colaborador”, que “veste a
camisa” e faz parte da empresa, quando ndo esse trabalhador passou a ser “patrdo de si
proprio”, gozando de grande autonomia as custas de remuneragao baixa e escassez de

direitos. “Adeus ao proletariado”, como preconizava Gortz.

Por fim, a proeminéncia das “finangas” completa a andlise da dimensao
econdmica do neoliberalismo. Em sintese, segundo Saad Filho (2015), a financeirizagao,
em esséncia, expressa o controle do capital portador de juros sobre a alocacdo dos
recursos sociais e sobre a reproducio social de maneira mais geral, através de diferentes
formas de capital ficticio. As finangas tornaram-se o modo de existéncia e reprodugdo do

capital no neoliberalismo.

A sua proeminéncia expressa a subsunc¢do real dos capitais individuais pelo
(interesse do) capital como um todo, que se expressa € —ao mesmo tempo — se
impde através do funcionamento regular das instituicdes financeiras e dos
mercados e regulamentacdes anexos a elas (SAAD FILHO, 2015, p. 65 e 66).

Os mercados financeiros passaram por uma forte onda de inovagdo e
desregulacdo internacionalmente, e, além de se tornarem instrumentos bem mais
importantes de coordenacdo, ofereciam meios de obtencdo e concentracdo de riqueza.
Passaram assim a ser os recursos privilegiados de restauracdo do poder de classe
(HARVEY, 2008). Segundo Duménil e Lévy (2004), todo esse processo tem sido
reforcado por essas aceleradas transformacdes na esfera institucional, que expandiram e
intensificaram a influéncia das financas, sob uma nova coordenagdo estatal e uma nova

influéncia ideoldgica.

Para terminar de caracterizar o neoliberalismo nas suas miultiplas
determinagdes, vamos compreendé-lo a partir de sua dimensdo politica. Partimos da
definicdo de Saad Filho (2015), que o neoliberalismo € uma ofensiva da burguesia,
principalmente da sua fracao financeira — através da captura do poder de Estado — sobre
os trabalhadores. Nesse plano, o neoliberalismo é perfeitamente compativel com os
governos de espectro politico “a direita”. Os governos identificados com essa dimensao
da politica costumam desenvolver agendas conservadoras e reaciondrias, tanto no nivel
da condugdo da politica econdmica, quanto no da propagacgdo dos valores. No que tange
a esse dltimo, é parte da conducio politica do neoliberalismo a disseminagdo de alguns
valores uteis a nova dindmica da acumulagao, tais como a légica do “empreendedorismo”

e outras positivacdes da flexibilidade das relacOes contratuais, como ja discutido
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anteriormente: a ideologia da auto responsabilidade, que tem sido importante para
desresponsabilizar o Estado da concretizacdo de politicas de bem-estar e para colocar o
“fracasso” o desemprego nas costas do trabalhador, a meritocracia, a individualizacdo e
a concorréncia desenfreada entre os trabalhadores, também fazem parte dessa nova

acepcao dominante.

O neoliberalismo tem essa faceta politica conservadora, € iSso esteve expresso
desde seus primdrdios, quando autores como Hayek e Buchanan nio se eximiram de
identificar os limites da “irresponsabilidade” da democracia de massas. Em 1975,
documentos da Comissdo Trilateral®! foram categéricos em apontar a ingovernabilidade
das democracias, pelo “excesso de Estado”. Deste novo diagndstico, partia um receitudrio
velho: era preciso limitar a participacdo politica, distanciar a sociedade e o sistema
politico e subtrair as decisdes administrativas do controle politico do Estado (MORAES,
2001). Trocando em miudos, o diagndstico era de a criagdo de politicas redistributivas
voltadas, essencialmente, aos mais pobres, era o destino das democracias “sem limites”,
que se valiam de uma estrutura e taxavam muito (e mal) a sociedades. Em decorréncia
disso, pululavam crises crOnicas, nas quais a pressdo tributdria e a crise fiscal
sobrecarregavam as financas do governo — embora continuassem as pressdes —, 0 que
levava ao endividamento e a inflacdio. Além do aspecto macroecondmico, havia a
percepcio de que as democracias sujeitas as pressdes sociais levariam, inevitavelmente,
ao aumento da mdquina e da burocracia estatal, a qual se tornaria mais tirana e arbitréria,
como uma ditadura das maiorias. Frente a esse diagndstico, a receita parecia simples:
reduzir a democracia e esvaziar os Estados nacionais de politica. Isso deveria ser realizado
com a reducdo de funciondrio do Estado e com a substitui¢do de cargos politicos por
técnicos, dotados de compromisso apenas com a razio — leia-se, o mercado — e menos
suscetiveis a voz das urnas. Dessa forma, como ndo era possivel retroceder em relagdo a

9952

conquista do sufrdgio universal, o neoliberalismo tratou de “esterilizar”* o voto,

esvaziando o seu campo de atuacdio (MORAES, 2001).

O aspecto contraditorio disso tudo pode ser observado quando a ideologia

neoliberal vai desregulamentando a politica dos Estados Nacionais, mas a transfere para

5! Tal comissdo era um férum de discussfio do setor privado, fundado em 1975 por iniciativa do grande
empresdrio David Rockefeller. Ficou conhecida como a “Internacional do Capital”, em contraposi¢do ao
que seria a “Internacional Socialista”, demonstrando seu carater de classe.

52 Essa expressdo relaciona-se ao fato das grandes decisdes de politica econdmica deixarem
a arena da politica e serem transferidas as decisdes de mercado.
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entidades ainda mais “centralizadas”. O poder normativo de estabelecimento de leis
oficiais e/ou “tacitas” saem do ambito das democracias nacionais e passam a esfera das
organizacdes multilateriais, tais como o G7, a OMC, o Banco Mundial e o FMI; as quais
sao dominadas por interesses de classe e, sobretudo, sdo entendidas nas quais nao votamos
e/ou escolhemos nossos representantes. Ainda segundo Moraes (2001), agora que os
movimentos sociais conquistaram o sufrdgio universal, o direito de organizacio e maiores
espacos de participagdo politica, o espago que essas conquistas se exerce estd esvaziado,

que € o espaco da democracia participativa nos pleitos eleitorais.

Para Saad Filho (2015), a hegemonia politica neoliberal bloqueia a expressao
politica até mesmo das oposi¢des mais moderadas e, paralelamente a isso, promove as
acoOes que alimentam a apatia, a auséncia de participacdo social e dao vazdo a populismos
de extrema-direita. Para Pochmann (2016), com a irrelevancia que adquiriu o voto nas
urnas e com a emergéncia da vontade dos mercados, até mesmos as filiacOes ideoldgicas
mais préximas da socialdemocracia foram convergindo — em maior ou menor grau — a

expressdo do neoliberalismo.

Como resultado dessas transformacdes, o poder das corporagdes aumentou
demasiadamente e passou a ditar parte substantiva da politica dos Estados. Segundo Saad
Filho (2015), junto a isso, o espectro politico se deslocou para a direita, a social
democracia implodiu, os partidos de esquerda e as organizacdes de massas refluiram e os
sindicatos foram amordacados. A generalizacdo dos mercados financeiros, e seu poderio
de ditar normas e regras, subtraiu o poder dos governos nacionais, dentre eles o de criar
divida publica (MORAES, 2001). Ainda segundo o autor, a nova era da financeirizacao
revigora o poder de pressdo dos donos desse capital sob as politicas econdmicas
nacionais. Ficaram cada vez mais dificeis tais politicas nacionais deliberadamente
deficitarias, fundadas na capacidade de emitir "moedas politicas" — moedas sem lastro —,
visando garantir metas sociais e politicas como pleno emprego e desenvolvimento

nacional e reorientar as economias (MORAES, 2001).

O neoliberalismo, portanto, utiliza-se do poder do Estado para impor a 16gica
das financas globalizadas como l6gica hegemonica em diversas dreas sociais, € o faz, no
entanto, com o viés ideoldgico de parecer ndo-ideoldgico. O Estado neoliberal dirige,

apoia e gerencia a internacionaliza¢do da producao e das finangas.
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2.2.2. O neoliberalismo tardio — a experiéncia brasileira

Em que pesem a conquista da Constituicio Federal de 1988, a primeira
eleicdo democratica direta para a Presidéncia da Republica desde o inicio da ditadura

53 retomando a

militar, o movimento conhecido como ‘“Novo Sindicalismo
combatividade do movimento sindical — e diversos outros movimentos sociais emergindo
e clamando por participagdo social, o final dos anos 1980 marca o ingresso — tardio — do
Brasil na rota do neoliberalismo.

As teorias do “fim da histéria”, a queda do Muro de Berlim — anunciando o
findar das experiéncias de socialismo real na URSS —, a emergéncia de governos
neoliberais nos EUA e na Inglaterra, a crise do Estado desenvolvimentista de orientacao
econOmica keynesiana, a derrota eleitoral de Luiz Indcio Lula da Silva em 1989, sdo
alguns eventos que concorrem para a mudanga do eixo da politica econdmica levada
adiante no Brasil, desde 1930.

Para que os objetivos dessa nossa etapa do capitalismo neoliberal fossem
exitosos —levando em consideracdo a necessidade de uma nova expansdo das corporacoes
transnacionais para a periferia —, os paises centrais impuseram aos devedores o conjunto
das politicas neoliberais, que foram transplantadas a periferia a partir de constrangimentos
a uma série de transformacgdes de ordem institucional, comercial e financeira, resultando
tanto em uma dréstica redu¢do do papel do Estado, quanto nas privatizacdes e na abertura
comercial (CANO, 2012). Em sintese, segundo Cano (2012), uma reformulacao completa
da qual a peca-chave foi a exposicdo dessas economias a concorréncia internacional e ao
aparelho produtivo nacional, teve o intuito de que ele ganhasse mais eficiéncia,

produtividade e competitividade.

A nova geopolitica internacional neoliberal, de carater extremamente instavel
do ponto de vista de sua regulacdo, precisava impor obstaculos a autonomia dos Estados
Nacionais, incapacitando-os para o estabelecimento dos proprios objetivos nacionais. “O
projeto hegemodnico naturalmente caminha em direcdo oposta a autonomia das politicas

econdmicas e dos estados nacionais” (TAVARES,1999, p. 480). Para Fiori (2003), a

>3 Esse conceito diz respeito A organizagio dos trabalhadores sindicalistas, que despontou com a greve dos
trabalhadores metalirgicos da Scania em Sdo Bernardo do Campo, em 1979. O “novo” sindicalismo faz
men¢do a novos atores sindicais que rompem com a estrutura sindical tradicional — marcada pelo
corporativismo sindical —, e lancam as bases para a transformacdo do movimento sindical brasileiro,
fendmeno que desembocara na construcio da Central Unica dos Trabalhadores (CUT), em 1983.
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transnacionalizacdo das relagdes econdmicas e o avanco de uma poténcia com
ressignificagdo do seu carater imperial erodiram as bases do poder soberano dos Estados
nacionais. Para o autor, eles se enredaram em uma teia de relacdes econOmicas,
financeiras e militares, nas quais as sociedades civis foram perdendo toda a sua

capacidade de controle.

O neoliberalismo na América Latina foi implantado através de dois estagios:
o primeiro deles compreendeu a fase de transicdo ao neoliberalismo através de uma
politica de “choque”, que foi realizada mediante ao ajuste exportador € a submissao aos
ditames do FMI, e contou com uma forte intervencdo do Estado para a promover a
integracdo dos mercados e impor um novo quadro institucional. A segunda fase,
conhecida como do neoliberalismo “maduro”, concentrou-se na estabilizacio das relacdes
macroecondmicas, na consolida¢do do controle do sistema financeiro sobre a alocagdo de
recursos, no gerenciamento pelo Estado da nova modalidade de integracdo internacional
da producio e na aplicacdo de politicas propriamente neoliberais, tanto do ponto de vista

econdmico como em sua versao politica ideoldgica (SAAD FILHO, 2015).

Do ponto de vista industrial houve uma mudanga substantiva com relacdo ao
periodo anterior. No que tange ao ingresso de investimento externo no periodo de
substituicdo de importacdes e da industrializa¢do pesada, os efeitos do IED tinham uma
dimensao cumulativa positiva, levando em consideracdo os efeitos direitos e indiretos,
em vdrios setores da economia, tais como balanco de pagamento, emprego, utilizacio de
insumos e equipamentos nacionais, impostos, entre outros. Sob a égide do neoliberalismo
houve uma inversao completa do periodo anterior. Segundo Cano (2012), daqueles efeitos
positivos elencados acima, percebe-se que a logica neoliberal relega aos IED efeito
negativo. Isto €, importam muito mais insumos e bens de capital do que no periodo
anterior, desestruturam, dessa forma, as cadeiras nacionais, reestruturam e poupam
empregos e, quando o investimento é novo, mantém baixo indice de empregos criados.
Além disso, os impostos gerados eram devolvidos a essas empresas como incentivo a
inversdo. Pela conformacgdo da nova industria global, as oportunidades de prosseguimento
das estratégias de industrializacdo tornavam-se mais complexas (POCHMANN, 2016).
Na l6gica das empresas transnacionais, as relagdes externas, comerciais ou financeiras,
sdo vistas, de preferéncia, como operagdes internas das empresas; cerca de metade das
transacdes do comércio internacional ja sdo atualmente operacdes realizadas em seu

ambito interno. As decisdes sobre o que importar € o que produzir localmente, onde
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completar o processo produtivo, a que mercados internos e externos se dirigir, sdo
tomadas no Ambito da empresa, que tem sua prépria balanca de pagamentos externos e se

financia onde melhor lhe convém (FURTADOQO, 1992).

A globalizacdo econdmica e a nova necessidade do capital dos paises centrais
extrair maior taxa de lucro das economias periféricas, levou a economia mundial a uma
nova onda de liquidez, a qual chegou ao Brasil através do aumento dos fluxos de IED em
profundidade, em um ritmo nunca antes observados. O fluxo liquido acumulado de IED
foi da ordem de 45 bilhdes de ddlares, isto €, o estoque de IED dobrou em trés anos (de
1995 a 1998). Esses numeros significam, na realidade, que a razdo estoque de IED/PIB
cresceu de 6,3%, em 1993, para 11,2%, em 1998, portanto houve um aumento de 80% do
grau de desnacionalizacdo da economia brasileira no periodo de 1995-1998
(GONCALVEZ, 1999). Com o ingresso passivo e subordinado do Brasil a globalizagao,
transitamos de um fechamento imposto pelo FMI nos anos 1980, para uma abrupta
desregulamentacdo do comércio externo, das atividades produtivas e do mercado

financeiro (POCHMANN, 2016).

O IED que outrora havia cumprido um importante papel na Industria nacional,
ainda que reafirmando a dependéncia, passou a ter um cardter muito mais especulativo
do que, propriamente, produtivo. Houve um deslocamento das atividades produtivas das
empresas para fluxos internacionalizados, induzidos por aplicagdes financeiras e
especulativas nos mercados nacionais, que se tornavam cada vez mais desregulados e
dominados por altas taxas de juros (POCHMANN, 2016). Com o avango das
privatizacdes brasileiras, o IED se concentrou na compra das empresas estatais,
motivadas pelas excelentes oportunidades de compra desses ativos com pre¢os reduzidos
e com alta expectativa de lucro, uma vez que parte dessas empresas tinham suas atividades
associadas a monopdlios naturais € a uma estrutura institucional de fraca capacidade
regulatéria. Segundo Gongalves (1999) e Britto (2003), os dados da época atestam que
uma parcela expressiva do IED correspondeu, exatamente, ao processo de privatizagao,
fusdo e aquisicdo de empresas nacionais. Os chamados fluxos normais>* de IED foram
relativamente menos importantes. Isso tudo leva a um processo de desnacionalizacio da

economia que, por seu turno, provoca um aumento da vulnerabilidade, o que significa

3+ “Normais” seriam os IED produtivos, principalmente os alocados no setor industrial. Porém, até 1995
ocorreu uma perda de participa¢do do IED na industria de transformagao (de 71% para 53%), com elevacdo
dos fluxos para o setor de servigos (de 23% para 42%) (BRITTO, 2003, p. 64).
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que a economia brasileira passou a deter uma menor capacidade de resisté€ncia diante das
pressoes de fatores desestabilizadores ou de choques externos (GONCALVEZ, 1999).
Dessa forma, os baixos precos dos nossos ativos e a utilizacdo de taxas de juros altissimas
como incentivo a atragdo de capital externo, logrou-nos tanto um processo de privatizagdo
e desnacionaliza¢do da economia, quanto uma entrada desse capital para fins meramente
especulativos e rentistas. Em decorréncia da necessidade de reduzir custos, 0s novos
investimentos externos direitos apostavam em processos de racionalizacdo e
modernizacdo, por meio de estratégias de especializacdo e complementariedade, as quais
implicaram em fechamento de linhas de produtos, terceirizagdo e substituicdo de
fornecedores locais, o que fragilizou ainda mais a estrutura produtiva nacional
(LAPLANE & SARTI, 1997). Desta feita, o Estado encontrou-se ainda mais debilitado e
ndo lograva construir uma institucionalidade que fosse capaz de regular e gerir, mediante
a vontade popular, as relagdes econdmicas e politicas, que se tornaram supranacionais

(FIORI, 2003).

A aceitacdo subordinada as reformas estruturais advogadas pelo
neoliberalismo — em especial as que provinham dos constrangimentos do FMI — nos
afastaram ainda mais do grau de desenvolvimento das forgas tecnoldgicas, o que nos
manteve mais longe da condi¢do de soberania e de manutengao da nossa industrializacao
em bases nacionais (POCHMANN, 2016). Ainda no que diz respeito a tecnologia, a
dependéncia tecnoldgica do pais agravou-se nos anos neoliberais, a medida que houve
um desmantelamento do sistema nacional de inovacdes e se desregulamentou a

transferéncia de tecnologia (GONCALVEZ, 1999).

E nesse sentido que tanto a resposta ao ajuste exportador dos anos 1980
quanto o ingresso subordinado e acelerado a nova ordem neoliberal concorrem como as
principais razdes para o descompromisso com o ciclo pregresso de industrializa¢do
nacional (POCHMANN, 2016). Ainda segundo o autor, a politica publica favordvel a
competicdo desenfreada, mediante a abertura total da economia brasileira, gerou o
encolhimento de vérios setores produtivos e sua maior internacionalizacdo. Assim, a
politica pr6-mercado do neoliberalismo foi responsdvel pelo inicio de um processo
acentuado de desindustrializacdo, expresso pelo encapsulamento do capital industrial a
l16gica financeira, do qual o principal efeito € a perda relativa da manufatura na produgao
do pais (POCHMANN, 2016). Para Coutinho (1997), a abertura comercial da forma

como foi conduzida pela politica econdmica neoliberal, resultou em um processo de
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especializacdo regressiva para a industria brasileira. Ainda para o autor, a abertura e a
politica de estabilizacdo econdmica alargaram nosso viés importador, logrando sérios

impactos a producdo nacional.

“Por conta disso que a substitui¢cdo do Estado desenvolvimentista no Brasil
por politicas neoliberais desde o final dos anos 1980 tornou-se a antitese do projeto de
industrializacdo nacional verificado entre as décadas de 1930 e 1980 (POCHMANN,
2016, p. 134). O neoliberalismo na periferia do capitalismo vai retomando a légica
comercial e produtiva do periodo do liberalismo cldssico — guardadas as devidas
propor¢des, evidentemente. Nos parece, entdo, cada vez mais atual a dominancia politica
e econdmica das teses dos “dinossauros do liberalismo”, como Moraes (2001) se referia
aos tedricos da Escola Austriaca. As duas ultimas décadas do século XX, dessa forma,
atualizam as teses do livre-cambismo, da dominancia financeira, do bloqueio a
industrializacao periférica, da concentracdo da periferia na producdo agroexportadora e
das dificuldades impostas a fracdo burguesa industrial, além de, sobretudo, o

estreitamento das margens de autonomia dos Estados Nacionais.

Do ponto de vista das promessas de modernidade, a partir da plena abertura
para o movimento do capital, a realidade parece ter contrariado a teoria. O neoliberalismo
ndo foi capaz de nos lograr altas taxas de crescimento. A ilusdo com uma ascensio
repentina pelo efeito das politicas liberalizantes, segundo Katz (2016), ficou desmentida.
Nem os cortes dos gastos sociais, o arrocho salarial e as privatizacdes foram capazes de
gerar condicdes enddgenas de crescimento. Enquanto no periodo desenvolvimentista,
pautado na supremacia do capital industrial, a economia brasileira dobrava de dimensao
a cada decéncia; com o advento dos anos 1980 e a consequente desindustrializacao
seguida da aplicacdo do receitudrio neoliberal, a economia brasileira passar a demorar
trés decénios para dobrar de tamanho (POCHMANN, 2016). Esse aspecto pode ser
observado para além da economia brasileira, pois nesses anos neoliberais nunca foi
consumada a tdo aguardada distribuicao do bem-estar dos ricos para o conjunto da classe

trabalhadora.

Ao optar pela insercao subordinada e passiva na era da globalizacdo, nosso
padrdo de crescimento passou a alterar entre ciclos curtos com baixa taxa de crescimento,
seguindo de periodos de recessdes corretivas (FIORI, 2000). Essa trajetéria € fruto — ao
mesmo tempo que — aprofunda a reversao da industrializagdo. Varias razdes podem ser

apontadas como as principais desse fraco desemprenho, das quais aprofundaremos mais
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detalhadamente na préxima se¢do, mas podemos adiantar que os elevados juros internos,
a dindmica do novo modelo — que € essencialmente importador —, a quebra dos elos da
cadeias produtiva nacional, a drastica redu¢do do investimento privado e a dindmica
produtiva mais intensa em servicos — com menores exigéncias de capital —, concorrem
como explicagdes para o fracasso das experiéncias neoliberais, do que ponto de vista das

promessas de crescimento econdmico e de geracdo de emprego.

2.2.3. Governos neoliberais e a nova orientacio para o setor de P&G

Em nossa etapa do capitalismo dependente neoliberal, segundo Pinheiro &
Giambiagi (1997), a opinido generalizada sobre a funcdo do Estado no desenvolvimento
econdmico estava sofrendo uma mudanga radical, em termos de seu papel nas politicas
publicas. De acordo com os autores, as estratégias de desenvolvimento adotadas pelos
sucessivos governos pds-1930 — pautadas na politica de substitui¢do de importacdes —
estavam sendo suplantadas por um modelo econdmico mais aberto e desregulado.

Em 1989, Fernando Collor de Mello foi eleito presidente da Republica com
uma plataforma liberalizante, pautada no combate ao Estado excessivo e no discurso da
“modernizacao” econdmica. Do ponto de vista do Estado, € possivel afirmar que a partir
da vitéria de Collor, iniciou-se um novo sentido que apontou para a desconstitui¢do do
Estado desenvolvimentista e da liberacdo da economia a globalizagdo financeira
(POCHMANN, 2016). A privatizacdo, entdo, passou a ser a prioridade absoluta do seu
governo, deixando de ser apenas uma proposta politica para se tornar o centro de
conducdo da Administracdo Federal. Esse governo encarava a plena disposicdo de
promover a abertura da economia conferindo, como argumento, criticas a face produtora
do Estado que teria antecedido a sua gestdo (FELIPE, 2010). J4 no primeiro dia de
mandato, o presidente editou a Medida Proviséria 155/90, que se transformou na Lei
8.031/90, conhecida como Programa Nacional de Desestatizacdo. Apesar da sigla ser a
mesma (PND), o novo programa em nada se parecia com os Planos Nacionais de
Desenvolvimento editados nos governos militares. O Programa tinha como objetivo
principal sanar as finangas publicas devido ao acumulado de déficits publicos das gestdes
anteriores. Além disso, propunha uma reordenac¢ado da relacdo do Estado com o mercado,
buscando devolver a iniciativa privada um conjunto de atividades que o Estado explorava

de forma indevida e ineficiente (ALMEIDA, 2011). As atividades voltadas ao lucro, que
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permaneciam nas maos do Estado, deveriam ser passadas a iniciativa privada, sendo
mantidos — sob a administra¢do publica — apenas aqueles setores que fossem monopdlios
préprios do Estado®. A justificativa para isso era que o controle estatal submetia as
empresas publicas a operagado através de critérios politicos, entendidos pela racionalidade
emergente como uma forma inaceitdvel de conducao empresarial. Isso deturparia a fungio
original de uma empresa, que é ser competitiva e alcancgar lucro (ALMEIDA, 2011).

Assim, o governo Collor tdo logo deu inicio ao seu programa de
desestatizacdo. No que concerne a Petrobras, o seu simbolismo no imagindrio social
coletivo contou como um dos elementos que a blindaram de entrar no rol das empresas
privatizadas. O Governo Collor contratou uma consultoria especializada que chegou a
conclusdo que a Petrobrds seria uma empresa com dificuldades de vigorar na lista de
desestatizacdo, justamente por ser uma empresa emblemdtica e simbodlica (VIDAL e
VASCONCELLOS, 2011). Dessa forma, o governo lancou-se na estratégia de privatizar
as suas subsididrias. A orientacdo era de que a Petrobras teria seus ativos vendidos e seria
afastada de alguns ramos da producdo, como foi o caso da Petroquimica e dos
Fertilizantes (FELIPE, 2010).

Do Sistema Petrobras foram privatizadas a Petromisa (empresa com atuacao
nas dreas de pesquisa de potdssio e enxofre) e a Interbras. Outras subsididrias foram
praticamente esvaziadas das suas atribui¢des, como a Petrofértil, que teve suas agdes na
Nitrofertil praticamente todas transferidas. O I PND ainda privatizou as empresas em que
a Petroquisa tinha participacdo majoritdria nas acdes ordindrias, operando o seu
esvaziamento e enfraquecimento (ALMEIDA, 2011).0 resultado disso € que, embora a
Petrobras, como holding, ndo tenha entrado nessa rodada de desestatizacdes, ela foi
atacada pela reducdo de sua dimensdo economica (BERCOVICI, 2011).

Além da desestatizacdo ou esvaziamento de algumas das principais empresas
do Sistema Petrobras, outras modificagdes foram realizadas no setor. A primeira reforma
do setor petrolifero atingiu, basicamente, o setor downstream’®, por meio da extin¢do do
Conselho Nacional do Petréleo (CNP) — substituido pelo Departamento Nacional de
Combustiveis, a época ligado ao Ministério de Minas e Energia — e pelo tabelamento e
controle das margens de distribuicio e de revenda, que foram subsidiadas pelo

estabelecimento de tetos maximos. Essa liberalizacdo dos precos estava em consonancia

5> Como satide, educagdo e seguranga publica.

% Transporte, distribui¢io e comercializa¢do dos derivados.
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com a perspectiva de estimulo a competi¢do e de abertura do segmento da distribui¢do a
novas empresas (FELIPE, 2010). A liberalizacdo dos precos dos combustiveis e das
margens de distribuicdo e revenda encerrou a exigéncia de volumes minimos de
comercializacdo por distribuidora, e a obrigatoriedade de comercializacdo no ponto de
revenda dos produtos fornecidos pela distribuidora da marca (BERCOVICI, 2011).

Embora o governo Collor tenha durado pouco e o seu vice (e sucessor), [tamar
Franco, tenha sido mais timido com relacdo ao avancgo das privatizacdes, o sucesso de
controle da inflacdo mediante a adocao do Plano Real pelo seu Ministro da Fazenda —
Fernando Henrique Cardoso (FHC) — o creditou a disputar e vencer as eleigoes em 1994.

O Governo de FHC, ainda que tenha sido eleito por um PSDB menos liberal
no campo da economia®’, quando dotado de suas atribuicdes, fez uma inflexdo tatica e
adotou o receitudrio do neoliberalismo. O contexto politico e econdmico brasileiro era
caracterizado por uma forte crise fiscal do Estado e uma crise das politicas do Estado
intervencionistas. Os pressupostos econdmicos, nos quais os novos agentes de Estado se
baseavam, eram 0s que — nas ciéncias econdmicas — atribuimos aos autores neocldssicos
ou utilitaristas, que se caracterizam por algumas afirmagdes emblemadticas e que
corroboram com a caracteriza¢do do neoliberalismo como uma corrente de pensamento
ideoldgico e como um conjunto de politicas econdmicas. A primeira dessas afirmagdes é
de que os agentes politicos s@o capturados por grupos de interesses, € isso sempre resulta
na alocacgdo ineficiente de recursos. Em outras palavras, as empresas estatais, ao serem
parte do instrumental de intervencao politica e econdmica, ndo operavam em uma logica
estritamente microecondmica, o que gerava ineficiéncia e baixa competitividade. Esse
pensamento, que ndo estava apenas na equipe econdmica, ganhou uma certa adesdo
social, o que possibilitou uma nova correlagdo de forcas politicas para o avanco da
“Reforma do Estado”. A mudanga no arranjo institucional e politico, operada na década
de 1990, pode ser sintetizada pela condu¢do de uma politica econdmica essencialmente
de mercado (ALMEIDA, 2011).

A esfera do “mercado” ¢ compreendida — nessa acep¢do neocldssica — como

um conjunto de relagdes sociais reguladas por leis proprias e oriundas de uma ordem

57 Segundo Florestan Fernandes, em sua entrevista ao programa Roda Viva, no ano de 1994, o PT chegou
a cogitar participar do governo FHC, porque naquele periodo o PSDB nio era o legitimo representante da
direita brasileira. De acordo com o socidlogo, o apoio recebido do PFL e a prépria polarizacdo eleitoral
com o PT levaram o PSDB para uma posi¢do mais a direita no espectro da politica. Disponivel em:
<https://www.youtube.com/watch?v=NUsXjka4BPI>. Acessado em 18.ag0.2019.
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natural. Nesse “mercado” autorregulado operam individuos que se guiam pelos principios
da racionalidade, da eficiéncia e pela maximizagdo da utilidade individual. Para tedricos
como Adam Smith, quanto mais “egoista” sdo os agentes na esfera do mercado, mais as
suas acOes sdo boas para a coletividade e resultam na evolugdo espontianea da economia,
pelo mecanismo da “mao invisivel” do mercado. Ja que os mercados se auto regulam, o
Estado ndo deve intervir nas relagdes econdmicas, uma vez que sua acdo pode desregular
a alterar as condic¢des naturais do livre mercado (ALMEIDA, 2011).

Essas ideias foram as bases tedricas e politicas que sustentaram a afirmacao
de que a crise vivida pelo Estado brasileiro em meados dos anos 1990 era uma resultante
da interven¢do exagerada do Estado nacional-desenvolvimentista, principalmente pelas
suas acOes de intervencdo nas empresas estatais. E isso ndo exclusivo no Brasil, mas
também para o conjunto dos paises latino-americanos, todos mergulhados em uma crise
fiscal, em um colapso financeiro, vivenciando momentos de recessao econdmica € com
alta da inflacdo. O Estado interventor, eis o culpado.

Essas ideias avancaram de um diagndstico para uma proposicdo, que
encontrou respaldo internacional em um acordo denominado de “Consenso de
Washington” (CW), que foi uma espécie de “orientacdo” quanto ao diagndstico e a
solug@o para os paises da América Latina, realizada entre representantes do FMI e do
Banco Mundial (ALMEIDA, 2011). Para o CW, duas eram as causas principais da crise
dos paises latino-americanos: a) excessiva interven¢do do Estado, que acarretava em
desequilibrio das relagdes de mercado; e b) populismo econdmico, que se relaciona com
a elevacgdo dos déficits publicos e com a incapacidade de conter as demandas salariais dos
trabalhadores.

O CW?38, entdo, propds uma estratégia para o desenvolvimento dos paises da
periferia do capitalismo, baseado no referido diagnéstico. Esse “Consenso” versava sobre
dez pontos principais, a saber: i) disciplina fiscal visando eliminar o déficit publico; ii)
mudanca das propriedades em relacdo as despesas publicas, eliminando subsidios e
aumentando gastos com sadde e educacdo; iii) reforma tributdria, aumento dos impostos

(se for inevitdvel), com base tributdria ampla e taxas marginais moderadas; iv) taxas de

38 Importante fazer referéncia a que a China, por exemplo, ndo adotou o CW na plenitude e conseguiu
ampliar consideravelmente a abrangéncia e a modernizacdo da competi¢do sem privatizar estatais, cujos
resultados alcancados mostraram-se superiores aos dos paises de governos neoliberais (POCHMANN,
2016).
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juros determinadas pelo mercado e sempre positivas; v) taxa de cambio flutuante e,
também, definida no mercado; vi) liberalizacio comercial e primazia do comércio
externo; vii) fim das restri¢cdes aos investimentos diretos externos; viii) privatizacao das
empresas publicas; ix) desregulacdo das atividades econOmicas; e x) o direito de
propriedade compreendido como o direito mais seguro (BRESSER-PEREIRA, 1992).

A emergéncia desse novo consenso resultou na revisdao, também, de politicas
para o setor de energia. Especificamente no Brasil, na politica para o setor de petrdleo e
gds natural, o governo estava inclinado a promover uma ampla reforma constitucional
visando a criar um novo ciclo de investimentos nessa industria, com atracdo de novas
empresas para atuarem no setor (RIBEIRO e NOVAES, 2014). Isso tudo vai desembocar
na mudancga das regras de exploracdo do setor, como veremos em sequéncia.

De todos os pontos levados adiante pelo CW, podemos afirmar que o governo
FHC esteve mais empenhado na consecucao do objetivo que versava sobre a privatizacao
das empresas estatais. Isso representava uma espécie de “selo de qualidade” da politica
econdmica, ou mesmo um “sinal de compromisso” do governo brasileiro estar
empenhado na realizacdo desse conjunto de reformas (GIAMBIAGI e PINHEIRO, 1998).
Isso porque, como a crise fiscal ainda estava a todo o vapor e o Brasil precisava receber
recursos externos, a ado¢do desse receitudrio, isto €, a manutencdo desse “sinal de
compromisso”, era a chantagem necessaria que o governo brasileiro precisava fazer para
receber recursos externos. Para o Banco Mundial, um dos avaliadores do nosso crédito
externo, "o Estado € essencial para o desenvolvimento econdmico e social, ndo como
promotor direto do crescimento, mas como parceiro, catalisador e facilitador" (BANCO
MUNDIAL, 1997, p. 1).

A privatizacdo ndo era apenas uma questao politica/tedrica dos governos
neoliberais. No caso brasileiro, por exemplo, para dar continuidade ao sucesso do Plano
Real, as privatizacOes fizeram-se necessdrias para atrair grande influxo de investimento
externo direto — divisas —, o que era essencial para garantir a artificialidade da taxa de
cambio equiparada dolar/real (GIAMBIAGI e PINHEIRO, 1997; CARNEIRO, 2002).
Assim, € possivel afirmar que as privatizagdes sustentaram, em parte, o Plano Real, ja
que cobriram o financiamento do enorme déficit em conta corrente e contribuiram — ainda
que em percentuais muito menores do que os pretendidos — no controle da relacao divida-
publica/PIB. Isso valeu para a grande atrag¢do de fluxos de IED, no intuito de equilibrar o
balango de pagamento e garantir reservas em moeda em estrangeira. No entanto, a atracao

de fluxos de IED tinha uma dimensdo paradoxal; ao mesmo tempo em que eles
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afrouxavam as restricdes no BP, por outro lado a medida em que esses IED oneravam
principalmente os setores de servico que ndo exportavam — com destaque para as
privatizacdes —, essas atividades ndo geravam divisas. Além disso, quando produtivo, os
IED oneravam o balanco de pagamento pela saida de dividendos e pelas necessidades de
importacdo (GONCALVEZ, 1999).

Em sintese, as politicas e reformas promovidas nos governos Collor e FHC
foram tentativas de “corrigir” os excessos do capitulo econdmico da Constituicdo Federal
de 1988. O objetivo fundamental era retirar do Estado uma parcela significativa da esfera
econdmica (FELIPE, 2010). Fernando Henrique Cardoso, em seu programa eleitoral nas
eleicdes de 1994, denominado de “Mios a Obra™’, j4 sinalizava nesse sentido, quando
afirmava que a presenca do Estado como produtor de bens e servicos somente seria
mantida naqueles setores nos quais o Estado era detentor de monopdlio natural. Nas
empresas estatais caberiam mudancas significativas, em especial em sua administragao,
como, por exemplo, os incentivos para contratos de gestdo. Segundo FHC, esse era o caso
de setores como o petréleo.

Assim, depois de eleito, a estratégia principal do governo era de evoluir para
um modelo de desenvolvimento que substituisse o velho esquema do Estado interventor.
FHC chegou a dizer — enquanto ainda era Senador — que seu governo colocaria um fim

na “Era Vargas”®

, que significaria remover o entulho patrimonial que pesava
demasiadamente sob o Estado, criando dificuldades de ordem macroeconémica que ndo
poderiam ser superadas sem enxugar esse ‘“‘elefante branco” (FELIPE, 2010). Essa

plataforma de mudangas seria realizada com um “Choque de Capitalismo”®!

nas palavras
do ex-presidente, o que compreendia a consecu¢do de um padrao de politica econdmica
em que as decisdes fossem orientadas pela 16gica do mercado.

O Brasil estava vivendo, assim, uma nova correlacio de forgas, na qual era
possivel avancar no conjunto das reformas estruturais propostas pelos organismos
multilaterais. Essas reformas tinham duas perspectivas: uma mais conjuntural, que tinha
relagdo com a estabilizacdo macroecondmica e uma mais estrutural, que dizia respeito a

mudancas profundas na gestdo das empresas estatais, do controle de mercado e nos

servicos publicos. A primeira era mais facil de levar adiante e foi feita com politicas

59 Disponivel em: <https://static.scielo.org/scielobooks/b27wf/pdf/cardoso-9788599662663.pdf>. Acesso
em 12/06/2020.

%0 Disponivel em: <https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1995/2/14/brasil/26.html>. Acesso em 12/06/2020.
61 http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-64451997000100003
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macroecondmicas na drea cambial, fiscal e comercial. J4 o segundo conjunto de reformas
passou por barreiras mais severas, exatamente pela sua dimensdo estrutural (ABREU,
1999).

Dentre as mudancas estruturais, a privatizacao era a principal delas. Segundo
0s que sustentavam essa perspectiva, 0os motivos para avancar sob o processo de
privatizacao versavam sobre os seguintes pontos: a) melhor capacidade do setor privado
— é melhor que o Estado se retirasse das areas em que o mercado teria possibilidade de
atuacgdo, ja que o mercado é mais eficiente —; b) reducdo da divida publica, ja que a venda
das estatais geraria caixa, pois como elas sdo mais eficientes e teriam ciéncia da geracao
de mais lucro pds-privatizadas, as empresas interessadas na compra das estatais estariam
dispostas a pagar mais do que elas valiam, com a certeza de retornos no longo prazo. Isso
geraria mais arrecadacdo na venda e mais ainda através do aumento da arrecadagdo
tributaria do Estado; ¢) aumento do investimento, ja que o Estado estaria em uma situacao
fiscal ruim e sem condi¢des de arcar com a manutengdo ou amplia¢do dos investimentos,
vender as estatais contribuiria para a elevacdo dos investimentos, uma vez que o setor
privado seria o unico com condi¢Oes para tal; d) modernizagdo do parque industrial do
pais. As empresas privadas, entdo, além de aumentarem o investimento, contribuiriam
para o elevacdo da produtividade, por meio da incorporacdo de novas tecnologias, € isso
melhoraria a inddstria como um todo; e) liberdade do Estado para se concentrar e investir
naquilo que s6 ele pode fazer, a saber: provisao de servigos publicos; f) fortalecimento do
mercado de capitais: a ampliacdo do lancamento de agdes fortaleceria o mercado de
capitais e elevaria a poupanca doméstica; g) aumento da efici€éncia microecondmica, ja
que sem as amarras da intervencdo estatal as empresas poderiam passar a perseguir o
motivo ultimo da eficiéncia; e, por fim, h) estimulo a concorréncia, o que levaria a
reducdo dos precos das mercadorias e servigos aos consumidores finais (GIAMBIAGI e
PINHEIRO, 1997; GIAMBIAGI e PINHEIRO, 1998; BANCO MUNDIAL, 1993). Para
Pochmann (2016),

[...] a manifestacdo critica ao Estado desenvolvimentista assumiu mais
rapidamente a defesa da menor burocracia e privatizacdo de empresas estatais
no contexto de crise da divida externa e disputa cada vez mais acirrada por
beneficios publicos por parte do setor privado” (p. 126).

Baseado nesses pressupostos, o governo levou adiante um ampla “Reforma

do Estado”®?, sob a coordenaciio do entdo recém criado Ministério da Reforma do Estado.

62 BRASIL. Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado. Plano diretor da reforma do
aparelho do Estado. Brasilia, DF. 1995, p. 41-42.
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O percurso da reforma se orientou, primeiramente, para acabar com os monopolios
publicos nas telecomunicagdes, na distribuicdo de gds por dutos, no setor petrolifero e no
setor de resseguros, permitindo a concessdo®® das atividades econdmicas produtivas ao
setor privado (EC n° 5, 6 e 9 de 1995, e 13 de 1996) (ALMEIDA, 2011). Além disso, a
reforma concedeu base institucional a privatizacao de empresas estatais que atuassem na
producdo e prestacdo de servigos publicos para o mercado. Por fim, essa reforma ainda
extingui as restricdes de aquisicdo de ativos das empresas estatais por investidores
estrangeiros, abrindo espaco para uma crescente desnacionalizacio da economia
brasileira. Esses atos vigoraram no II Programa Nacional de Desestatizacdo, que
substituiu o primeiro, editado no governo Collor.

E nesse sentido que, segundo Almeida (2011), o conceito de “regulagdo”
passou a vigorar de forma mais intensa no vocabuldrio politico e juridico brasileiro. Esse
Estado — diferentemente do interventor ou produtor — atuava na economia apenas para
corrigir “falhas” de mercado, mediante a formulacdo de regras que garantissem a livre
competicao.

Outras politicas, que foram adotadas do ponto de visto macroecondmico,
também foram dando contornos para esse novo Estado e para essa nova ldgica de gestao
da politica econdmica, que se orientava pelas seguintes medidas: adocao de politicas de
ajuste fiscal, aumento substancial da taxa de juros bdsica da economia, liberalizacdo e
abertura comercial e financeira, realizacdo de superavits primérios como uma meta da ser
intensamente perseguida pelo governo, assim como a manutencdo de um teto para a
inflagdo — também como lei sagrada da economia.

Havia uma “triplice” confluéncia dessa nova orientacao, a saber: eliminar as
prerrogativas do Estado produtor/interventor e abrir mercado ao capital estrangeiro e
estimular a pratica da competi¢do. Isso estava completamente em sintonia com a

“globalizacdo”%*

em curso, que apregoava que o Estado-Nacdo teria perdido a sua
importancia. Portanto, ndo faria sentido a defesa de investimentos, muito menos de
controle estatal (SCHUTTE, 2016). Havia uma crenca de que seria suficiente apenas

reduzir a intervencdo do Estado e alcancar a estabilidade monetdria, sem regulacio

3 “Esse arcabougo se constituiu de trés pilares basicos: estabilidade regulatoria, seguranga juridica e
respeito as regras de mercado” (PIRES e SCHECHTMAN, 2013, p. 100)

% Por globalizacio entendemos a resultante da interagdo de dois movimentos bdsicos: no plano doméstico,
da progressiva liberalizagdo financeira, e no plano internacional, da crescente mobilidade de capitais
(CARNEIRO, 2002).
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suficiente para que — naturalmente — o mercado gerasse investimento, incorporacio
tecnoldgica, alocacdo eficiente de recursos e crescimento econdmico (POCHMANN,
2016).

Com relacdo ao setor petrolifero propriamente dito, e, por consequéncia,
sobre a Petrobras, a primeira medida de reforma foi a aprovacdo da Emenda
Constitucional (EC) n° 9/1995. Ela alterou o texto constitucional permitindo que a Unido
— que ainda permanecia sendo a detentora do monopdlio — pudesse conceder ou autorizar
empresas privadas a atuarem no setor petrolifero. Em suma, quem perdeu a prerrogativa
de exercer, em nome da Unido e de forma monopolizada, as atividades no setor petrolifero
foi a Petrobras que, a partir de entdo, passaria a ser somente mais uma empresa habilitada
a disputar as licitacdes para tal. Para Furtado e Silva (2006), essas mudancas tiveram
relagdo estreita com a emergéncia do CW. Assim, o objetivo do governo era promover
mudancas no plano institucional para criar um novo ciclo de investimentos através da
entrada de novos players internacionais.

Assim como em outros paises latino-americanos, as reformas no setor de
energia tinham como objetivo estimular o nivel de investimento, a partir da redugdo das
barreiras institucionais € o consequente incremento da participagdo privada na economia,
ao passo que se diminuiria a intervengdo estatal. Além disso, nesses paises também se
objetivou, com as reformas do setor, aumentar o fluxo de receitas fiscais e estimular a
concorréncia na drea dos hidrocarbonetos, com o argumento da maior eficiéncia tanto
econOmica quanto setorial (FELIPE, 2010).

As experiéncias internacionais desses paises — mais ainda do que a
proclamacgdo de objetivos das suas reformas — tiveram um peso significativo para a
abertura do setor, assim como tiveram para o estabelecimento do monopdlio. Nos anos
1950, a experiéncia da criacdo da estatal argentina (YPF) foi importante e deu impulso ao
caminho que o Brasil trilhou. No entanto, na década neoliberal, as experiéncias latino-
americanas caminharam em sentido oposto. O governo neoliberal de Menem, na
Argentina, havia iniciado a privatizacdo da YPF, em 1989, que passou ao controle da
espanhola Repsol® (SCHUTTE, 2016).

A votacdo na Camara dos Deputados, que aprovou a quebra do monopdlio da

Petrobras, ocorreu em 7 de junho de 1995, contando com 364 votos a favor, 141 contrarios

%5 Muito embora o resultado da privatizacdo argentina tenha sido, ao invés do aumento da concorréncia,
uma crescente oligopolizac¢do controlada pela espanhola Repsol (BERCOVICI, 2011).
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e 3 abstengdes. A votagdo em segundo turno foi confirmada com o total de 329 votos a
favor e 129 contra®® (FELIPE, 2010). Para Bercovici (2011), a Emenda Constitucional da
quebra do monopdlio estatal da Petrobras modificou a orientacdo nacionalista do texto
original da CF/88.

Entretanto, o fato de as votacdes terem garantido que o monopdlio
permaneceria com a Unido e que a Petrobras seguiria como uma empresa estatal, ndo fez
desaparecer os movimentos préo-mudancga. No entanto, em que pese haver uma bancada
disposta a levar mais adiante o conjunto de reformas — inserindo a Petrobras no rol das
empresas que deveriam ser privatizadas —, a correlacdo de forgas politicas sdo permitiu
um salto dessa magnitude. Elementos como a saida de um regime de excegdo,
caracterizados por anos de ditadura militar e de cerceamento das liberdades individuais,
fez florescer um conjunto de organizacdes sociais, entre elas o Partido dos Trabalhadores
(PT), a Central Unica dos Trabalhadores (CUT) e areorganizagdo da Unido Nacional dos
Estudantes (UNE); todas comprometidas com a mobilizacao social e a disputa, no debate
publico, em favor da orientag@o nacionalista e estatista para questdes estratégicas como o
controle sob o petréleo.

Segundo Contreras (2007),

a quebra do monopdlio da Petrobras traduziu uma decisio politica cautelosa
em relacdo a tese de que o velho Estado teria realizado uma longa e dupla
trajetdria viciosa, como empresdrio ineficiente e como disciplinador predatdrio
dos interesses coletivos. O sucesso da organizacdo anterior conduziu a decis@o
da coalizdo politica reformadora a uma estratégia gradualista de abertura do
mercado petrolifero, preservando a Petrobras em sua func¢do de estimulo ao

ingresso e a formagdo de parcerias com os agentes privados (p. 24).

Os discursos que sustentaram a quebra do monopdlio da Petrobras pareciam
revisitar discussoes da década de 1950. O principal deles era sobre a Petrobras sdo ser
dotada de recursos financeiros para operar sozinha em constincia com as necessidades de
aumento da produgdo, assim como o discurso de que a submissao a competi¢do capitalista
no livre mercado a obrigaria a aprimorar seu gerenciamento (AREAS, 2013;
BERCOVICI, 2011; SCHUTTE, 2016). Esse discurso se somava ao da ineficiéncia da

empresa para explorar um recurso tdo importante®” quanto o Petréleo. Outro argumento

% A votacdo no Senado Federal foi meramente simbdlica, apenas reafirmando a decisio referendada na
Camara.

7 O discurso da ineficiéncia, para abrir caminho a privatizagio, ndo encontrava respaldo na atuagio da
Petrobras nos anos 1980, tampouco 1990. Houve forte aumento da produgio interna de petréleo e derivados
nesse periodo, reducdo da dependéncia externa, aumento das reservas provadas mesmo com aumento da
producdo, reducdo dos gastos em divisas para importacdo (CAMPOS, 2005).
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era de que esse recurso havia deixado de ser um ativo estratégico para o Brasil, sendo
apenas economicamente relevante em paises do Oriente Médio. Dessa forma, em face dos
altos custos de producdo e do baixo preco de comercializagdo do barril, o petrdleo teria
se tornado uma commodity qualquer, como alegado pelo entdo Deputado Federal Lima
Neto (PFL-RJ%®). Além desse velho conhecido argumento da restricdo de recursos, um
novo tema entrou em debate: os precos internacionais do barril de petréleo tendiam a
queda e os custos de producdo, no Brasil, eram relativamente altos. Dessa forma, como
era uma atividade de alto risco e dispendiosa, a abertura era justificada para a divisao dos
riscos com outros agentes econdmicos. Um outro novo argumento — esse envolvido na
tonica antiestatal em voga, a época — era de que a Petrobras deveria se submeter a
competicio®, e que essa abertura a faria mais eficiente, j4 que empresas estatais com
monopdlio sdo, por definicao, ineficientes (SCHUTTE, 2016).

Paralelamente ao discurso liberalizante, também havia outros atores criticos
ao rumo das reformas, tais como a Federagio Unica dos Petroleiros (FUP) e a Associacio
de Engenheiros da Petrobras (AEPET), para os quais a quebra do monopdlio representaria
a entrega do petréleo brasileiro ao capital privado internacional, e isso significava a
alienacdo de uma riqueza estratégica, finita e nao renovavel; além disso, seria a custos
baixos, em termos proporcionais a sua utilizacao (AREAS, 2013) Para Schutte (2016),
ha de se considerar, também, que havia diversos interesses privados nacionais — além,
obviamente, dos internacionais — desejosos do enfraquecimento da Petrobras, como, por
exemplo, os grandes consumidores de derivados e os atores cuja fronteira de expansado se
chocava com as posi¢des ocupadas pela estatal.

A quebra do monopolio estatal foi seguida da promulgacdo da “Lei do
Petréleo”, como ficou conhecida, que tinha por objetivo regulamentar a exploragdo e
demais atividades petroliferas depois de extinta a exclusividade da Petrobras como tnica
operadora. A lei n° 9.478/97 determinou que qualquer empresa — nacional ou estrangeira
— poderia realizar atividades de exploragdo, producao, transporte, refino, importacao e
exportacdo de petréleo no pais, contanto que recebesse autorizacdo do Estado. A “Lei do
Petréleo” tem estreita relacdo com a “Lei do Servigo Publico”, aprovada pouco antes, a
qual estabeleceu a jurisdicdo para a atuagdo da iniciativa privada em projetos energéticos.

“Essa lei submeteu todos os servigos publicos a licitagdes publicas previas, introduzindo

% Hoje com o nome “Democratas”.

9 Inclusive muitos autores tém analisado os sucessos recentes da Petrobras (pelo menos desde 1997) em
decorréncia dessa abertura (FELIPE, 2010).
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assim a competi¢dao nos investimentos para a expansao do setor” (FURTADO e SILVA,
20006).

A partir da aprovacdo da Lei do Petréleo, foram constituidos mais dois
conselhos, a saber: a) o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE??), cuja fungo
seria assessorar diretamente a Presidéncia da Republica, com a prorrogativa de elaborar
diretrizes e politicas para o setor; e b) a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP), que teria a
funcdo de cuidar do funcionamento da industria de petréleo e gds natural em bases
competitivas. Além desses, foi criado também o REPRETO (Regime Aduaneiro Especial
para a Industria do Petréleo), que se tratava de um regime tributdrio que dispensava
qualquer imposto a importacdo de equipamentos destinados a exploracdo e produgdo
offshore. Segundo Ribeiro e Novaes (2014), as duas agéncias passaram a ocupar o vértice
da politica publica e da regulacdo, respectivamente. Nesse caso, coube a Petrobras um
esvaziamento de vdrias das suas fungdes e restou-lhe a operacdo, atividade que ndo
ocupava mais posi¢cdo monopolista. Se a Petrobras quisesse atuar sob algum campo de
petréleo, a empresa seria obrigada — nesse novo ambiente institucional — a disputar os
leildes de campos promovidos pela ANP. Ainda segundo os autores supracitados, tanto
o governo FHC quanto a condu¢do da ANP no periodo atuavam sob duas prioridades
principais: 1) criar concorréncia e 2) reduzir o monopdlio, de fato.

Assim, a quebra do monopdlio da Petrobras, o estabelecimento de um regime
de exploragdo petrolifera com base na Concessdo e a atuagdo no ambiente regulado pelas
agéncias, criaram um novo ambiente politico e institucional de atuagdo da estatal, no qual
ela seria equiparada as demais empresas petroliferas que quisessem entrar no mercado de
petréleo nacional, submetida aos mesmos critérios. A lei manteve os direitos de
propriedade da Petrobras apenas naquelas dreas em que a empresa ja estava operando no
momento. A isso foi dado o nome de “Rodada Zero”. No entanto, mais do que afirmar
somente a concessdo formal e legal de direito de atuacdo onde a Petrobras ja tinha
investimentos, a Rodada Zero selou o estabelecimento concreto e material da mudanca
dos direitos de propriedade envolvidos na exploracdo petrolifera, expressando a
orientagdo politica e econdmica da nova correlagdo no bloco no poder. A assinatura
desses contratos de concessao significou, na pratica, a transferéncia a ANP dos direitos

de propriedade do poder da Unido, a0 mesmo tempo em que materializou o objeto social

70 No entanto, a existéncia do 6rgdo praticamente nio foi regulamentada. A regulamentacio veio somente
no ano 2000, mas até o ano de 2013 nenhuma das resolu¢des do 6rgio tratavam sobre o tema do Petrdleo.
Na prética ele s6 teve existéncia formal (ALMEIDA, 2011).
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sobre o qual a sua fiscalizagdo poderia incidir e disciplinar: as atividades da Petrobras
(FELIPE, 2010).

A quebra do monopdlio da Petrobras ndo foi uma politica feita no abstrato
das relacdes politicas e econdmicas; quebrar o monopdlio veio junto a uma redefini¢do
do cariter e das prerrogativas que deveria ter a estatal ao atuar no setor. Por isso,
reafirmamos que a Petrobras seguiu como um instrumento de politica econdmica; neste
caso ela atuou cumprindo os objetivos do governo para o setor, que eram os de
“apequenamento” da estatal e de perda do seu protagonismo: o papel da empresa na
politica econdmica era deixar de ter um papel de indutora do desenvolvimento nacional.
Isso se expressou em uma mudanca de missdo da Petrobras, que foi assumindo a
“orientacdo estratégica empresarial de geracao de valor para os acionistas e satisfacao dos
clientes” (FELIPE, 2010, p. 117). Muito embora a Petrobras tenha permanecido uma
empresa estatal, ela passou a atuar de forma idéntica as empresas privadas, privilegiando
0s objetivos microecondmicos e o retorno aos acionistas. “Como o Estado foi omisso na
edicdo de planejamentos econdmicos, 0s objetivos microecondmicos conduziram a
atuacdo da empresa estatal” (ALMEIDA, 2011, p. 124). Segundo consta em relatorio da
empresa “a partir do ano que termina [1999], ela [a empresa] passa a ser uma empresa
com a mesma base, mas com outro perfil: mais agil, mais sofisticada, mais transparente
e mais competitiva” (PETROBRAS, 2001, p. 13). Segundo DallaCosta (2016), as
questdes da seguranca nacional e do abastecimento nacional foram sendo cada vez mais
guiadas, apenas, pelo objetivo da rentabilidade, ocasionando uma transferéncia paulatina
de controle do ambito do Estado para o do Mercado.

A Reforma do Estado ja vinha tracando alteragdes importantes sobre as
estruturas micro e macro juridicas da Petrobras, visando ajusta-la a nova estratégia do
governo neoliberal, muito embora ela permanecesse estatal. Em que pese o fato de ndo
ter ocorrido um processo de privatizagdo stricto sensu, as acoes adotadas pelo governo
com relacdo ao setor petrolifero evidenciam o estimulo a entrada de agentes privados no
setor, bem como a formacdo de parcerias entre a Petrobras e empresas privadas
(CONTRERAS, 2003).

Segundo Almeida (2011), outras altera¢des foram realizadas do ponto de vista
da macropolitica da Petrobras, que versavam sobre essa estratégia de torni-la uma estatal
competitiva e economicamente eficiente. Segundo a autora, trés foram as alteracdes mais
relevantes no seu arranjo institucional no periodo: 1) o ndo planejamento econdmico, ii) a

liberalizacdo e iii) a regulacdo.
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Segundo Bercovici (2011), os objetivos da politica energética do CNPE
estavam deveras aquém das necessidades do pais, diferentemente dos planos editados
anteriormente, nos quais a politica energética teve primazia. Nao hd, segundo o autor,
prioridade para o abastecimento do mercado interno e para a satisfacdo das necessidades
da sociedade brasileira. Expressdes como ‘soberania energética nacional’ — visando a
integracdo econdmica e social com o novo desenvolvimento de medidas para setor —
praticamente ndo aparecem no texto da referida lei. Sem embargo, o mais grave de tudo
€ que esta lei omitiu qualquer dispositivo sobre a preservagao das reservas petroliferas,
abrindo possibilidades para a ANP realizar concessdes de forma indiscriminada e visando
ao incentivo a exploragdo predatéria (BERCOVI, 2011). Lembrando que, aqui, estamos
falando de um recurso vital e finito, portanto o ritmo de exploracdo ¢ de importancia
fundamental para o desenvolvimento e soberania de uma nacio’!.

O modelo adotado para a disputa de areas de exploragdo foi o de “leildo” e a
forma de exploragdo nessas areas recebeu o nome de “concessdo”. Concessdo foi o
modelo adotado para a exploracdo dos recursos petroliferos brasileiros, em substitui¢ao
ao monopolio. A concessdo implicava para o concessiondrio — que ganhar o leildo — a
exploracdo do campo por sua conta e risco. Se ele ndo encontrasse 6leo, ndo seria
ressarcido; porém, se encontrasse, passaria a ser proprietdrio’” desses bens extraidos.

Se a propriedade do petréleo e do gés natural era do concessiondrio — um
agente de mercado — este poderia usar e gozar com base, unicamente, nos seus proprios
critérios de conveniéncia e oportunidade. “Poderia vendé-lo ou permuta-lo, exportar ou
comercializar internamente, pelo preco marginal que o mercado estipular, ji que se
pressupde a racionalidade de sua conduta economica” (ALMEIDA, 2011, p. 116).

A escolha por esse modelo de exploragdo, por um lado, fazia sentido face aos
precos baixos do barril no mercado internacional e a existéncia de risco exploratério, que
¢ algo existente em qualquer exploracdo petrolifera. No entanto, ao transferir a
propriedade dos recursos encontrados, contribui-se para a diminui¢cdo do espectro da

soberania energética, que € um componente muito importante da soberania econdmica e

" Até a Franga — que privatizou sua industria de petréleo ndo descuidou do tema do abastecimento. Havia,
na legislac@o francesa, limitagdes a liberdade de exportagdo das empresas, obrigando-as a manter estoques
petroliferos.

72 Segundo Bercovici (2011), isso se caracteriza um ato inconstitucional, pois pela manutengio do
monopdlio dos recursos naturais pela Unido, a transferéncia de sua propriedade para terceiros contrariaria
o artigo 20, IC da Constituigdo Federal. “Se o monopdlio foi mantido pela EC n°® 9/1995, a Unido néo
poderia transferir a propriedade do produto da lavra para o concessionario” (p. 292).
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nacional. As possibilidades de levar adiante uma politica energética comprometida com
o abastecimento e com a seguranca nacional foi perdendo um dos seus principais
instrumentos, o controle sobre o 6leo produzido.

Para receber a concessao, nesse modelo, as empresas precisam disputar o
campo através da participacio em leildes de campo de exploracdo, organizados pela ANP.
Alguns critérios foram estabelecidos para eleger o ganhador, que poderia ser uma empresa
ou um consércio de empresas com uma delas sendo a operadora’. Os critérios
estabelecidos, a época, eram os seguintes: a) Pagamento do maior Bonus de Assinatura’?,

)% e ¢

b) compromisso com um Programa Exploratério Minimo (PEM
comprometimento de contratagio minima de Contetido Local’®.

Alguns criticos do modelo de leildes ressaltaram a discrepancia entre o
potencial de alta lucratividade dos pogos, em contraposi¢ao ao baixo valor cobrado pela
ANP as empresas. Biondi (1996) ressaltou que os blocos foram leiloados a “precos
minimos” e valiam muito mais. Segundo ele, possuindo entre 1 e 3 bilhdes de barris, seria
possivel garantir entre US$ 30 bilhdes e US$ 90 bilhdes (levando em conta o prego de
US$ 30 doélares cada barril). No entanto, os pre¢cos minimos de venda foram de R$ 50 mil
a R$ 300 mil e vendidos a, no maximo, R$ 120 milhdes.

Do ponto de vista dos Consoércios, Biondi (1996) argumenta que o ex-
presidente Fernando Henrique Cardoso insistia que a Petrobras convidasse grupos
privados para participar da exploragdo no campo de Marlim, na Bacia de Campos, € que
usufruissem dos lucros extraordinarios do grande volume de petréleo que existia naquela
jazida; em que pese a Petrobras ser um exemplo de sucesso na exploracdo e produ¢do no
mar, isto €, teria condi¢des de levar adiante como uma dnica operadora. Além do mais,
seguindo o raciocinio do autor, a Petrobras havia investido R$ 5 bilhdes nesse projeto, ao
passo que as “socias” injetariam apenas R$ 140 milhdes. Biondi (1996) aponta, ainda em
relacdo ao campo de Marlim, outra questdo relevante: segundo o autor, ainda que essas

empresas socias tenham desembolsado valores irrisérios em comparacdo com o que

73 Significa a empresa responsdvel por executar, efetivamente, as atividades de explorago e produgdo.

740 bonus de assinatura terd seu valor minimo estipulado no edital e corresponderd ao pagamento oferecido
pelo licitante na proposta para a obtencdo da concessdo. Assemelha-se a um lance em um leildo, com a
diferenca que ndo € apenas o lance que ird definir o ganhador e o perdedor.

7S Refere-se ao valor ofertado, em Unidades de Trabalho (UT), relativo ao compromisso com o
cumprimento minimo de investimentos na fase de exploracdo e na etapa de desenvolvimento do bloco
licitado.

76 E o valor ofertado, em percentual, relativo ao compromisso de aquisico local de bens e servicos na fase
de exploracdo e na etapa de desenvolvimento do bloco licitado.
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investiu a Petrobras, os lucros obtidos pelas “sdcias” no projeto nao foram pequenos nem
proporcionais aos investimentos realizados; as sdcias teriam aproximadamente 30% dos
lucros oriundos do projeto. “[...] Com sdcios ‘paraquedistas’ engolindo lucros de bilhdes
que seriam da nacdo, € apenas uma das operacdes que o governo (FHC) realizou para
privatizar a Petrobras de forma silenciosa, sem reacao da opinido publica” (1996, p. 101).

Segundo Almeida (2011), um aspecto importante sobre o consércio’’ é que
ele foi composto e se orientou com base na conjun¢do de interesses. Assim, a Petrobras e
as consorciadas deveriam agir pelas mesmas razdes e — sendo as empresas privadas
agentes movidos pela racionalidade de mercado — isso ndo permitiria uma conduta do
consorcio que nao fosse orientada por razdes econdmicas. Dessa forma, ndo somente pela
reorientacdo da “missdo” da empresa e da subordinacdo a uma nova politica, de
privilegiar a esfera do mercado, mas pelas transformagdes entdo relatadas, € que a
Petrobras, cada vez mais, aproximava sua atuacao da logica privada.

Outra transformacgdo que corroborou com essa reorientacdo da atuacdo da
Petrobras, foi a alterac@o, no ano 2000, da estrutura organizacional da estatal. Até entdo,
como vimos nas reflexdes precedentes, a Petrobras estava organizada por divisdes
especializadas e controladas pela Administragdo Central. Segundo Felipe (2010), nesse
periodo, o imperativo era a busca por melhores priticas de producdo e, ndo
necessariamente, a reducdo dos custos dos projetos/atividades produtivas da empresa.
Esse modelo ndo privilegiava aspectos da performance financeira e de resultados, o que
fazia que o controle dos custos tivesse uma importancia menor no conjunto da empresa.
Para Ribeiro e Novaes (2014), a énfase maior, antes do ano 2000, recaia sobre o volume
de producdo e a autossuficiéncia, e isso possibilitou a estratégia de priorizacdo das
melhorias nos seus processos, o que forcou a Petrobras a atuar na fronteira tecnolégica de
producdo, correndo o elevado risco intrinseco a exploragdo e producdo em d4guas
profundas.

A mudanga organizacional desse periodo foi mais uma adaptacdo de uma
empresa estatal ampliando sua face de “mercado”, em contraposi¢do a face “estatal”. Os
Planejamentos Estratégicos privilegiavam relacdes hierdrquicas das subsididrias com

relacdo a Petrobras Controladora, e isso era feito mediante a edi¢cdo de Planos Anuais e

77 Biondi (1996) argumenta que, além de “entregar” a empresas multinacionais grandes reservas de petroleo
localizadas na Bacia de Campos, o governo Cardoso encolheu a Petrobras, ao obrigar que ela vendesse
refinarias, postos de distribui¢do, gasodutos e oleodutos.
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do Orcamento Plurianual’®. Esse conjunto de medidas visava ao aprofundamento da
Unidade do Sistema Petrobras, uma unidade de comando e horizonte estratégico. Tal
modelo, no entanto, foi considerado “rigido” demais (FELIPE, 2010).

Esse processo de reorganizacdo da Petrobras foi conduzido pelo entdo

Presidente da empresa, Henri Philippe Reichstul”

, que foi encarregado, diretamente pelo
Presidente da Reptiblica, de executar essa acdio transformadora®® (FELIPE, 2010). Para
tanto, foi contratada uma Consultoria especializada, a Arthur D. Little, que apresentou as
seguintes propostas: transformar a empresa em uma holding e nao privatizi-la, no entanto
transformé-la em controladora de unidades independentes, chamadas de “Unidades de
Negocio” (UN), pensando na sua posterior privatizagdo (RIBEIRO e NOVAES, 2014).
Assim, as “superintendéncias” foram sendo substituidas pelas “Unidades de Negocio™®!,
que teriam maior autonomia de gestdo, o que as fez — segundo Ribeiro e Novaes (2014)
— competirem entre si, inclusive.

A nova estrutura organizacional passou a contemplar 4 dreas de negdcios: 1)
Exploracdo e Produgdo; 2) Abastecimento; 3) Gés e Energia; 4) Internacional®?. Além
disso, foram instaladas duas areas de apoio: a financeira e a de servico.

Observando essas transformacdes na estrutura juridica da empresa, Almeida
(2011) concluiu que ela foi adaptada a esse novo arranjo institucional, que operava com
base na liberalizacdo dos mercados e na regulacdo. Assim, ela foi se adaptando a Reforma
do Estado, incorporando uma conduta de valorizacdo da eficiéncia econOmica e
competitividade, de forma andloga a qualquer agente privado.

Ainda no ano 2000, um outro conjunto de transformagdes microjuridicas
foram levadas adiante, em consonadncia com a perspectiva de maior condugdo da

Petrobras, guiada pela face “de mercado”. A Diretoria Executiva da empresa passou a ser

nomeada pelo Conselho de Administragdo (CA) que, por sua vez, era eleito pela

8 Segundo Pires e Schechtman (2013), a estratégia desses planejamentos anuais e plurianuais era muito
hierdrquica e ndo condizente com o periodo de abertura da economia financeira.

7 Foi na gestdo desse presidente que, por pouco tempo, aventou-se a possibilidade de trocar o nome da
empresa para “Petrobrax”. Ele utilizou do seguinte argumento para justificar tal alteragdo: “O nome
Petrobras estava muito ligado ao monopdlio, que foi quebrado em 1997. Hoje em dia, o final ‘bras’ ¢ muito
mais um 6nus que uma vantagem (RIBEIRO & NOVAES, 2014).

80 A posse desse novo presidente foi no sentido de preparar a companhia para um novo ambiente de
competicdo, para a insercao de novos valores numa cultura empresarial ja formada e consolidada e para o
aumento de sua eficiéncia (FELIPE, 2010).

81 Os grupos contrarios a privatizacdo alegaram que esse “fatiamento” das unidades era uma forma de
enfraquece-las ou segrega-las a0 mdximo para que pudesse ser, posteriormente, vendidas em partes
(RIBEIRO & NOVAES, 2014).

82 Que substituiu a antiga Braspetro.
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Assembleia Geral dos Acionistas. Para compreender essa mudanga de orientagdo,
precede-se a lembranca de que foram eliminadas todas as restricdes outrora existentes a
detencdio de acdes ordindrias pelos acionistas minoritdrios®’. Os diretores executivos
também deixaram de pertencer ao CA, com exce¢ao do presidente da Diretoria Executiva.
Dessa forma, também o presidente do Conselho deixou de ser o presidente da companhia
e o nimero de integrantes foi reduzido de 12 para 9 membros. Por fim, ficou estabelecido
o direito dos acionistas minoritdrios de também elegerem um membro do conselho da
empresa (FELIPE, 2010).

Promovidas tais mudangas, ao final de 2001 o CA indicou a necessidade de
um novo passo no sentido de garantir o financiamento da companhia. Realizou-se, entdo,
uma nova reforma estatutdria, aproximando a Petrobras das préticas e padrdes de
governanca corporativa, conferindo, também, direitos adicionais aos acionistas
minoritdrios (FELIPE, 2010, p. 132).

Entre as atribuicdes do CA, modificadas no ano de 2002, uma diz respeito a
institui¢do das Diretrizes de Governanga Corporativa, que incluiu mecanismos como a
consulta ao preferencialistas em determinadas questdes. Além disso, essa segunda rodada
de ajustes micro juridicos de funcionamento da empresa, passou a prever um CA
composto por cinco membros representantes do acionista controlador e até trés
representantes dos acionistas majoritarios, dos quais passariam a ser eleitos, prescindindo
do mecanismo de lista triplice, na qual o controlador tem direito a escolha, em ultima
instancia. Todas essas modificacdes na estrutura de funcionamento e gestdo da empresa
atestam a hipétese, aqui levantada, de que a Petrobras — sob o julgo da orientacdo
neoliberal mais geral da economia brasileira — passou a operar menos com o predominio
ou mesmo equilibrio entre a face “estatal” e a de “mercado”, privilegiando uma
performance micro e macro de fortalecimento dos mecanismos de mercado, de seguranca
juridica ao investidor e de prioridade ao retorno aos acionistas. Assim, em que pese tenha
permanecido enquanto empresa estatal, a Petrobras adaptou-se a concep¢ao dominante
mais geral da relagdo entre Estado e Mercado.

Outros dois elementos que confirmam essa tese sdo 1) o Estado se omitiu na

publicacdo de planejamentos econdmicos na vigéncia desse periodo, revertendo o

83 A Lei do Petréleo de 1997 , embora tenha mantido a Petrobras com controle de, no minimo, 51% do
capital votante, permitiu que qualquer pessoa, fisica ou juridica, brasileira ou estrangeira, residente ou nao
no pais, se tornasse acionista ordinarista ou preferencialista, dado incorporado ao estatuto social
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péndulo do eixo decisério de alocagdo de recursos e investimentos para o CA da empresa,
unicamente, onde os acionistas minoritdrios passaram a lograr a ocupagcdo de mais
espacos e 2) o Estado inseriu a empresa em um ambiente de livre concorréncia, for¢cando-

a a participar das rodadas de licitacio em condicdes idénticas®*

as empresas privadas.
“Nessas circunstancias, a Petrobras foi inserida a um arranjo institucional que lhe exigiu
ser competitiva para manter-se atuante dentro de um regime concorrencial” (ALMEIDA,
2011, p. 123).

Na esteira desse processo, outro evento concorreria para que o Mercado fosse
ganhando mais espaco, no que se refere a determinagcdo de regras de desempenho
econOmico e financeiro da empresa, que foi o lancamento de grande parte das acdes da
Petrobras na Bolsa de Valores®® de Sdo Paulo e de Nova Iorque no ano 2000%. A partir
desse entdo, os direitos dos acionistas minoritarios e as regras das bolsas de valores —
sobretudo de NY® —, constituir-se-iam como um novo e, importante, constrangimento
para a atuacdo da Petrobras.

“Em agosto de 2000, a Petrobras passou a ter American Depositary Shares
(ADS) representativas de agdes ordindrias negociadas na Bolsa de Valores de Nova

Iorque, com registro na Securities and Exchange Commission (SEC)” (SCHUTTE, 2016,

p- 22). Segundo Bercovici (2011), a venda desse conjunto de a¢des na Bolsa de Nova lork

84 Alguns autores chegaram a sugerir que a Petrobréds era uma empresa privilegiada, com relagio a livre
concorréncia, por ter operado como empresa monopolista por décadas a fio. Segundo Felipe (2010), no
entanto, o termo “privilégio” da Petrobras poderia ser trocado por “competéncia”. Assim, a Petrobras &,
sim, uma empresa que opera em melhores condi¢des nas disputas por dreas nos leildes, por ter acumulado
anos de investimento em capital fixo e também varidvel. Dessa forma, o quadro de profissionais técnicos e
a experiéncia acumulada, principalmente em pesquisas geoldgicas, concorrem mais para explicar o sucesso
da empresa do que qualquer outro argumento em favor de um suposto privilegio. Para Bercovici (2011),
ocorreu, inclusive, o contrario; o Artigo 33 da Lei do Petréleo estabeleceu um prazo de 3 anos para que a
Petrobras prosseguisse nos trabalhos de explora¢do e desenvolvimento de campos em que ela ja havia
realizado investimentos na explora¢do. No entanto, para isso, ela deveria provar que tinha capacidade de
investimento. No entanto, essas mesmas condi¢des ndo foram exigidas a quaisquer outras empresas
privadas. Além disso, teve outra disposi¢do discriminatéria — para o mesmo autor — [continua]
que constou nos artigos 58 e 59 da Lei do Petréleo, os quais facultavam o uso, por qualquer empresa
privada, de dutos de transporte e outros terminais maritimos existentes a serem construidos. Dessa forma,
a Petrobras deveria compartilhar a sua infraestrutura — construida com recursos publicos — com qualquer
dos seus concorrentes privados, sem que eles precisassem se comprometer com nenhum investimento.

85 A justificativa, mais uma vez, circunscrevia a necessidade de aumentar o financiamento da Petrobras,
que seria insuficiente para levar adiante as necessidades de avangar na producdo de Petrdleo; assim, exigir-
se-ia uma maior capitalizacdo.

86 A adaptacdo do estatuto social da Petrobras aos dispositivos da lei das S.A. serviu para preparar a empresa
estatal para as a¢des subsequentes do governo Fernando Henrique Cardoso.

87 Nesse mesmo ano de 2000 foi realizada a venda de 179.639.300 acdes ordindrias de emissdo da Petrobras,
de propriedade da Unido Federal — 108.345.748 agdes —, na Bolsa de Valores de Nova Iorque (RIBEIRO
& NOVAES, 2014).
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(NY) tornou a Petrobras muito mais voltada aos interesses comerciais em detrimento dos
interesses estratégicos.

Ap6s a primeira rodada de vendas de acdes na Bolsa de Valores, em julho de
2001, o Conselho Nacional de Desestatizag@o levou adiante uma segunda rodada de oferta
publica de a¢des. 41 milhdes de acdes preferenciais foram vendidas, das quais 81% na
Bolsa de Valores de NY. Com isso, destacamos o aumento significativo da participacdo
do capital estrangeiro no capital total da Petrobras. Ao fim desse processo de oferta
publica, 26,4% do capital social correspondia as ADRs langadas na Bolsa de NY
(ALMEIDA, 2011).

A venda de acdes na Bolsa de Valores de NY corroborou com o caminho de
estratégia empresarial visando a uma maior transparéncia e a introdu¢ao, como missao da
empresa, de maximiza¢do do lucro. Isso fazia parte da perspectiva politica e econdmica
mais geral do Estado brasileiro, de atracdo dos investimentos dos grandes oligopdlios
internacionais petroliferos (SCHUTTE, 2016). Segundo Pires e Schechtman (2013),
desde que houve a extingdo do monopdlio e a abertura do mercado, a Petrobras redefiniu
a sua missao, assumindo — claramente — uma orientagdo empresarial com foco na geragao
de maior valor aos acionistas.

Isso fez que a Unido passasse da detencdo de 51,5% do capital social da
Petrobras, em 1997, para 32,6%, no ano de 2002 (FELIPE, 2010). Desde a sua criacdo, o
capital social da Petrobras foi mantido com uma participacdo média de 80% das suas
acoes nas maos do Estado (RIBEIRO & NOVAES, 2014). Assim, a redugdo brusca da
participacdo do Estado no capital social, em 2002, atesta essa inflexdo que queremos
demonstrar. No que tange ao capital votante, o governo reduziu a sua participacdo na
empresa até o limite permitido por lei, tendo em vista a obrigacdo da Unido de deter, pelo
menos, 51% das acdes com direito a voto (ALMEIDA, 2011).

Para Schute (2014), essas agdes consistiram em uma ‘“privatizacao
controlada”, j4 que a Unido manteria a maioria do capital votante. Para ele, a substancial
venda de acdes, nesse periodo, ndo representou o ingresso de recursos na Petrobras, mas
apenas o aumento da sua base aciondria em 22.707 novos acionistas, com a
predominancia de fundos de investimentos e de capital externo.

Outra modificacdo na conducdo interna e microeconomica da empresa nesse
periodo — que tem relacdo com as tendéncias internacionais e nacionais de maior abertura
e predominio das regras de mercado na economia brasileira — foi a prética de externalizar

boa parte das fungdes que a empresa costumava assumir em seus projetos de
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investimento. A Petrobras foi, portanto, externalizando parte importante dos seus custos
de transagdo nos novos campos offshore descobertos nesse periodo, na Bacia de Campos
(SILVA & FURTADO, 2006). Assim, a empresa passou a contratar obras turn-key. O
controle e a integracdo dos empreendimentos, assim como parte importante das financas
dos projetos, estava no rol das funcdes que passaram a ser externalizadas pela operadora
nacional. “Em decorréncia das mudancgas que ocorreram desde o inicio da década passada,
a companhia passou a se relacionar com contratantes principais (chamados de main
contractors), os quais se integraram aos projetos Turn-Key” (SILVA e FURTADO, 2006,
p- 110 e 111). O formato adotado foi o do “Engineering, Procurement and Construction
(EPC)"¥.

Uma vez que as empresas estrangeiras estavam mais preparadas para assumir
os servicos de engenharia desses projetos, houve um forte recuo nas compras locais
realizadas pela Petrobras. No ano de 1999, por exemplo, das 12 unidades de produgdo
encomendadas pela estatal, somente uma estava em constru¢do no pais (RIBEIRO e
NOVAES, 2014). Dessa maneira, essa nova solucdo apontada estd no cerne da transi¢ao
ocorrida na relacdo entre a Petrobras e a industria Para-Petroleira local.

A Petrobras, a partir desse periodo, passou a demandar mais destes
fornecedores (no que toca ao preco, a producdo e a qualidade), num momento em que a
inddstria de bens de capital e bens intermedidrios encontrava-se enfraquecida. O aumento
do grau de exigéncia da Petrobras em relacdo aos seus fornecedores aqui instalados,
concomitante ao enfraquecimento destes, ajuda a explicar porque houve redugdo das
compras locais da operadora brasileira nesse periodo (SILVA e FURTADO, 2006, p.
111).

O “consenso” macroecondmico do periodo, em termos nacionais, a partir das

0 exorbitantes®' e do cambio

aberturas comerciais e financeira, das taxas de juros’
valorizado, desfavoreceu a Industria brasileira de forma geral. Somado a essas
transformacdes nas condi¢des de desenvolvimento industrial, o incentivo as importacdes

com o Repetro atingiu em cheio, de forma particular, os estaleiros e as empresas de

88 “Chave-de-mdo”, tradugio livre.
8 Quando o contratante principal, a servigo da companhia de petréleo, centraliza as atividades e subcontrata
outras firmas fornecedoras de equipamentos e servigos (SILVA e FURTADO, 2006).

9 Para Pochmann (2016), se houve um fio condutor da politica econdmica na década de 1990, foi, sem
ddvidas, a pratica de altas taxas de juros como praticamente o Ginico instrumento para administrar a demanda
agregada, renunciando a outros instrumentos da politica econdmica.

91 Essas altas taxas de juros levaram a uma deterioracdo das contas fiscais, o que levou a um substancial
aumento da divida publica, pressionando ainda mais o gasto com juros (GIAMBIAGI e PINHEIRO, 1997).
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engenharia do pafs, que sdo setores tradicionalmente fornecedores e também dependentes
das compras da Petrobras. Assim, esse estimulo para que se importasse tecnologia
incorporada ou desincorporada, teve, como consequéncia, a faléncia e/ou a incorporagdo
dos estaleiros brasileiros por empresas estrangeiras (RIBEIRO e NOVES, 2014).

Por fim, ainda que o balanco da década de 1990 seja negativo no que diz
respeito ao crescimento econdmico e ao fortalecimento das empresas estatais, em sua
dimensdo de empresas publicas comprometidas com a conducdo de um projeto de
desenvolvimento nacional e autonomia econdmica, a Petrobras — ainda assim, na analise
do agregado — seguiu como uma empresa de dimensdes nacionais € internacionais muito
importante. Um dos fatores que possibilitaram que ela sobrevivesse nesse ambiente
politico e macroecondmico hostil, foi a manutencdo do seu carter de empresa integrada
e verticalizada®?. Embora nio tenham sido poucos os intentos de “desintegrar” o sistema
Petrobras — com venda de subsididrias e/ou perda do seu controle aciondrio —, ainda assim
ela se manteve como uma empresa integrada. Isso foi crucial para que a Petrobras seguisse
tendo sucesso empresarial, mesmo apds a abertura do setor. Segundo Contreras (1994),
além dos ganhos de escala, a preservacao dos espagos estratégicos foi o que possibilitou
que a empresa continuasse com suas formas de interagdo, nas quais ela ja havia
acumulado saldos significativos de aprendizado.

Segundo Felipe (2010), a permanéncia de uma Petrobras vitoriosa, ainda que
submetida a uma politica de abertura, deriva de diversos aspectos, dentre os quais o seu
predominio nas atividades offshore e a competéncia técnica que adquiriu ao longo dos
anos, formando uma massa critica de competéncias internas que a permitiram operar com

relativa vantagem em relagdo aos seus novos concorrentes.

2.3. Consideragoes Finais

Nesse capitulo optamos por recorrer a trajetoria recente da atividade de
producdo na area do P&G, bem como as especificidades que circunscreveram a principal
empresa do setor, a Petrobras. Atentar para as diferentes correlacdes de forcas sociais que

lograram opcdes distintas de caminhos para o desenvolvimento nacional torna nossa

92 Segundo Felipe (2010), essa estratégia reduziu os custos de transa¢do, porque permitiu que a Petrobras
acessasse uma variedade maior de processos e de controles, e, também, a integracdo e a verticalizagdo
possibilitaram a reducdo dos conflitos instrumentais usados para a busca de eficiéncia.
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andlise mais rica e complexa. Os caminhos e os resultados atribuidos aos diferentes
contextos pelos quais passou a inddstria de P&G no Brasil, podem ser melhor apreendidos
quanto mais contextualizados em suas dimensdes nacionais e internacionais. A Petrobras,
como principal empresa do ramo petrolifero e atuando como um agente na execugdo de
politicas para o setor, teve seu comportamento pautado, sobretudo, pelo péndulo da
politica, o qual levou em consideragdo os cendrios macro € microecondmicos, € as
condic¢des de exploracdo, embora — em tdltima instancia — respondesse a imperativos mais
gerais.

O periodo de melhor desenvoltura da Petrobras enquanto uma empresa
estatal, submetida a uma condi¢do de instrumento da politica industrial, foi em um
especifico momento da conjuntura nacional e internacional — de melhores condicdes de
afirmacdo de projetos nacionais de desenvolvimento na periferia capitalista —, pautada em
um cendrio de relativa restricio externa, forcando politicas de substituicio de
importagcdes, contando tanto com uma relativa inddstria pré-existente que logrou
melhores condi¢cdes de um salto industrial, como também com um certo grau de
envolvimento beligerante e interimperialista entre as proprias nagdes centrais, o0 que abriu
certo “espaco” para consecu¢do de politicas nacionais, e, sobretudo, firmado em um
periodo em que existia uma coalizac¢ao politica no Estado brasileiro que, ora com mais
independéncia e ora com menos, levava adiante uma politica intervencionista de
afirmacdo do caminho do industrial.

O periodo procedente — de ‘“apequenamento”, perda de protagonismo e
externalizacdo de atividades da cadeira produtiva — ocorreu em um novo contexto do
capitalismo internacional somado com uma inflexdo neoliberal em territério nacional.
Assim, com a submissdo brasileira a l6gica ditada pelos paises centrais de abertura
comercial e financeira, somada as op¢des de politica econdmica, sobretudo pautadas na
apreciacao e nos juros altos, relegou-nos a um processo acentuado de desindustrializagao,
com perdas importantes de elos das cadeias produtivas, a um desequilibrio no BP por uma
exacerbacdo das importagdes, a perda de competitividade, ao atraso tecnoldgico e, do
ponto de vista do setor de petrdleo e gas, a perda de relevancia da Petrobras como
operadora dos objetivos da politica industrial.

Ainda do ponto de vista global, a supremacia norte-americana na economia,
na politica e nas armas, voltou seus canhdes outra vez para a América Latina, na
proposi¢do de acordos regionais ou bilaterais que afirmassem nossa condi¢do de

dependéncia econdmica e politica. Dessa forma, do ponto de vista do nosso processo de



156

industrializacdo nacional, as alternativas de autodeterminagdo do capital e de nos alcar a
um patamar de economia desenvolvida ficaram cada vez mais distantes no horizonte.
Inclusive do ponto de vista do distanciamento da incorporagdo tecnoldgica, uma vez que,
segundo Pochmann (2016), a economia brasileira se tornou uma das mais fechadas do
mundo nos anos 1980, em decorréncia do ajuste exportador. Isso dificultou nossa
capacidade de acompanhar os desdobramentos da tecnologia da terceira revolucdo
industrial, contribuindo para nosso atraso tecnoldgico. J4 nos anos 1990, a combinac¢do
de uma mudanca no curso do capitalismo internacional, com o advento das cadeias
globais de valor e do IED mais especulativo, somando a uma op¢do doméstica de inser¢ao
passiva na globalizagdo, deixou-nos ainda mais distanciados das condi¢des de exercicio

de uma politica econdmica autbnoma e com direcionamento para a industrializagdo.

Assim, para entender o desempenho da economia brasileira apds 1990, é
necessario inicialmente, considerar os novos obsticulos engendrados pela
ordem internacional. De um lado, a livre mobilidade, muda o perfil dos capitais
direcionados a periferia e estabelece fortes condicionantes a configuracdo da
politica macroecondmica, tornando-a refém da administracdo da insercdo
externa. De outro, o novo padrdo de concorréncia intercapitalista modifica a
natureza do investimento direto e dificulta as possibilidades de
aprofundamento da industrializacdo nos paises periféricos (CARNEIRO,
2008, p. 13).

Ainda segundo Carneiro (2008), a heranca da crise da divida, a hegemonia
das politicas liberais, a financeirizagdo latente dos grandes grupos econdmicos nacionais
e o enfraquecimento do Estado vao se tornando elementos decisivos, no plano doméstico,
para o estabelecimento de novos e profundos constrangimentos a performance

desenvolvimentista da economia brasileira.

Com isso, ndo queremos renunciar ao imponderavel da histdria, nem adotar
uma visdao mecanicista e determinista, nas quais o cendrio externo determina as condigdes
de desenvolvimento nacional na periferia capitalista. Queremos, sobretudo, ampliar o
horizonte de andlise de um tema recorrente nos estudos de economia industrial, que
parece desconsiderar o fato de que as op¢des domésticas também estdo submetidas a um
conjunto de limites, dado a atuacdo internacional das grandes poténcias e o grau de

desigualdade na apropriagdo do progresso técnico.
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CAPITULO 3: LIMITES E POSSIBILIDADES DO
DESENVOLVIMENTO PERIFERIOC: a Politica de Contetido Local
no setor de P&G e as possibilidades de desenvolvimento industrial

O presente capitulo tem por objetivo analisar os limites e as possibilidades de
desenvolvimento econdmico e industrial brasileiro na atual fase do capitalismo global e
a luz da correlacao de forgas internas. Faremos isso a partir do estudo de caso da da PCL,
no setor de P&G, entre os anos de 2003 e 2013, observando a consecucao do objetivo de
avango do setor industrial nacional. Partimos da compreensao de que analisar os efeitos
dessa politica sob a estrutura industrial brasileira, a partir das varidveis emprego e
estrutura produtiva, ndo poderiam ser realizadas a despeito ou prescindindo de uma
andlise mais histdrica e politica. Assim, reafirmamos nossa hipdtese de que a Economia
e a Politica Econdmica ndo se desenvolvem no acaso, tampouco fora da historia. Portanto,
julgamos que analisar as possibilidades e os constrangimentos ao desenvolvimento
industrial a partir do exame da PCL € uma tarefa que envolve compreender a correlagdao
de forcas politicas do Estado Nacional, as caracteristicas da burguesia nacional, a
trajetoria pregressa da principal empresa executora da PCL — a Petrobras —, e as condigdes
de desenvolvimento e industrializacdo na periferia do capitalismo, em face das novas
transformacoes globais, principalmente no que diz respeito ao grau de desenvolvimento
tecnoldgico e a desigualdade produtiva. Assim como Caio Prado Junior (1978), refutamos
a perspectiva ortodoxa que parte de uma situacio estdtica — uma sociedade “abstrata”
semelhante em toda a parte —, “que em um dado momento comega a se transformar por
forga de fatores estranhos e exteriores a sua dinamica préopria” (p. 26).

Neste capitulo, ressaltamos, a Petrobras terd um papel de destaque. Embora a
presente tese esteja circunscrita a avaliacdo dos impactos da PCL, compreender o papel
relegado a Petrobras enquanto um instrumento da politica industrial é condi¢do sine quo
non, uma vez que ela materializa as opg¢des politicas e empresariais que dao concretude
para a PCL.

Para iniciar, apresentamos uma discussdo que versa sobre a inflexao politica
e econdmica ocorrida na sociedade brasileira a partir da vitéria do candidato do Partido
dos Trabalhadores (PT) a Presidéncia da Republica. Nos dois governos de Luis Inécio

Lula da Silva, a Petrobras e a Politica de Contetdo Local no setor de P&G passam por
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transformacoes substanciais. O setor, através da atuacdo de sua principal empresa — a
Petrobras — passa a ser o centro de uma politica de desenvolvimento nacional, ampliando
seus investimentos e os direcionando a economia local. Dessa forma, partimos de um
cendrio mais geral, que versa sobre as decisdes politicas e econdmicas do governo petista,
para avaliar a centralidade que galgou a Petrobras e o setor de P&G desse novo arranjo
produtivo, que envolvia uma nova correlagdo de forcas, distinta da que hegemonizou a
politica e a economia dos nos anos 1990.

Além disso, neste capitulo também apresentaremos as principais politicas
publicas levadas adiante pela nova coalizacdo politica — a qual caracterizamos como
“neoldesenvolvimentista” — para a politica econdmica nacional, no que tange ao
desenvolvimento industrial e tecnoldgico. A politica de Contetido Local € compreendida
como uma forma de garantir a apropriagdo nacional da renda e da utiliza¢do de um recurso
finito, como o petrdleo. Trazemos ao debate a concep¢ao mais geral da politica de CL
imersa em uma perspectiva mais ampla de geracdo de externalidades e transbordamentos
produtivos da atividade petrolifera para o restante da economia brasileira, utilizando-se,
para isso, de uma legislacdo que impunha um percentual de obrigatoriedade de compras
nacionais pelas empresas operadores (demanda), e paralelamente a uma politica de
garantia das condicdes para que a indudstria nacional pudesse prover esses bens e servicos
a precos competitivos e com elevada qualidade (oferta). Em outros termos, a Politica de
Conteudo Local ndo tinha, apenas, uma dimensdo de garantia de demanda aos
fornecedores locais, sendo que avangava em instrumentos normativos para
transformacdes estruturais da economia brasileira, com é&nfase na superacdo da
especializacdo produtiva.

Dentro da analise da Politica de Contetido Local, conferimos centralidade a
andlise do emprego, do ponto de vista do crescimento da quantidade e qualidade do
trabalho gerado por esse setor, que — diga-se de antemdo — € intensivo em capital, em
detrimento da utilizacdo de mao-de-obra. Analisaremos, também, as transformacdes na
estrutura produtiva nacional, avaliando dimensdes relacionadas ao adensamento da cadeia
produtiva e a internalizacdo da demanda por insumos.

Ainda neste capitulo, analisaremos as politicas industriais levadas a cabo nos
governos Lula e Dilma, atentando para uma perspectiva de desenvolvimento econdmico
nacional que ia além da Petrobras, mas que - no entanto - a relegava um papel de
centralidade. Com isso, queremos ampliar nosso olhar e inserir o setor de P&G, a

Petrobras e a PCL dentro de um conjunto mais amplo de medidas, que envolveram uma
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concepcdo de desenvolvimento e, sobretudo, uma correlagio de forgas
neodesenvolvimentista que creditou um papel relevante a inddstria nacional, como forma
de lancar as bases para a retomada de uma perspectiva de desenvolvimento econdmico
sustentado.

Reafirmando as consideracdes ja explicitadas no capitulo anterior, partimos
da acepcdo de que esse conjunto de transformagdes ndo ocorreu no vazio da histéria e da
politica. A singularidade e justificativa dessa tese repousa, exatamente, na tentativa de ir
além do conjunto de explicacdes corriqueiras, que mormente contentam-se em realizar
diagnésticos da dindmica de funcionamento das varidveis propostas, sem ofertar uma
explicacdo profunda dos fatos e das opc¢des politicas que pavimentaram o caminho para

as suas ocorréncias.

3.1. A inflexdo politica e econdomica nos governos petistas e as
politicas para o setor de petroleo e gds

Transformacdes significativas quanto a condugio politica e a orientagdo da
qual se guiou a Petrobras foram constatadas durante a anélise desse periodo temporal.
Essas transformacdes — que ndo foram obra do acaso do cendrio externo, ou de
transformacdes enddgenas na propria industria de P&G — serdo analisadas de forma a
relacionar os elementos técnicos/endégenos, ao cardter mais geral da atuacdo da
correlagdo de forcas sociais presente em cada periodo. Assim, na antessala da observagao
da inflexdao sob a conducdo das politicas para o setor petrolifero, urge caracterizar os

aspectos mais gerais da politica econdmica presente em cada um dos periodos analisados.
3.1.1 Governo Lula e a politica macroeconomica

Ndo apenas no Brasil, mas em grande parte da América Latina®, o
neoliberalismo entrou em crise nos anos 2000. As “promessas” de recuperagdo e
crescimento econdmico nao se concretizaram. O Brasil perdeu posicao entre as principais
economias mundiais e manteve sua colocacao entre os mais desiguais do mundo. Além
disso, a persisténcia em garantir superavits econdmicos visando sinalizar para o mercado

a solvéncia da divida interna ndo gerou os resultados esperados, antes pelo contrario. A

% No mesmo periodo histérico, diversos paises como Peru, Argentina, Uruguai, Bolivia e Equador

transitaram de experiéncias neoliberais stricto sensu para governos de cardter mais progressistas (FURNO,
2016).
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divida publica interna quintuplicou nos anos 1990, fruto da politica econdmica que
aliancou juros em patamares exorbitantes e cambio sobrevalorizado (GONCALVES,
1999). Em 2002, em que pese a forte atuacdo especulativa no mercado financeiro e os
“alardes” da midia sobre a possibilidade de quebra dos acordos e contratos, Luiz Inécio
Lula da Silva foi eleito Presidente da Republica pelo Partido dos Trabalhadores (PT). Sua
primeira manifesta¢ao publica foi a “Carta aos brasileiros” que — se por um lado acalmou
os animos do mercado financeiro —, por outro sinalizou a esquerda e aos movimentos
sociais que sua primeira gestdo teria mais continuidades do que rupturas com o modelo
de governo de Fernando Henrique Cardoso.

Dessa forma, os primeiros anos do governo Lula serdo marcados pela busca
de estabilidade macroecondmica, capaz de retomar o controle monetario e fiscal do pais.
Além disso, para controlar a inflagdo alta de 2002, o Banco Central operou uma forte
elevacao da taxa basica de juros da economia (SELIC). No que tange ao aspecto fiscal, o
governo aumentou a meta de resultados primérios do setor publico, mais uma vez
sinalizando aos agentes financeiros o comprometimento do governo com o equilibrio
fiscal e com a realizacdo de superavit primério (BARBOSA e SOUZA, 2013).

Para garantir essa meta de resultado primario, o governo teve de operar cortes
em importantes dreas sociais. O que para alguns autores denominou-se de “ajuste
necessario”, foi a continuidade de uma politica econdmica restritiva, com tragos
marcadamente neoliberais e que teve como resultado a desaceleragdo do crescimento
econdmico. Do ponto de vista da politica monetéria, houve a submissdo a uma politica
ainda mais restritiva, a partir do diagndstico — equivocado — de que a aceleracdo

inflaciondria era produto de choques de demanda (ARMITRANO, 2006).

A partir de 2004-2005, no entanto, as disputas no interior da correlacio de
forcas na sociedade e internas do governo se acirraram e abriu-se espago para uma
perspectiva mais ‘“desenvolvimentista”, o que André Singer (2011) denominou de
“quimica com menos neoliberalismo e mais desenvolvimentismo”. Além disso, a melhora
no mercado internacional com o crescimento Chinés impulsionou e valorizou os pre¢os
das commodities no mercado internacional. Considerando a balanca comercial, as
exportagdes brasileiras saltaram de 60 bilhdes de dolares para 118 bilhdes, em um periodo
que vai de 2002 a 2005 (BARBOSA, 2013). Nesse contexto favoravel, e ganhando espaco

na agenda governamental uma perspectiva desenvolvimentista, o governo iniciou ano de
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2006 com uma politica macroecondmica mais expansionista, tanto do ponto de vista fiscal

quanto monetario.

3.1.2. O neodesenvolvimento e a burguesia interna

A literatura das Ciéncias Sociais constituiu, ao longo do tempo, determinados
consensos em torno de conceitos e terminologias para designar periodos histéricos e
modelos de desenvolvimento. Foi o caso da expressao “desenvolvimentismo”, ou
“nacional desenvolvimentismo” para caracterizar — grosso modo — o periodo que
compreende os anos de 1930 aos anos 1980. Embora distintas formas de governo tenham
vigorado, como a ditadura Vargas e a Ditadura Militar, o modelo econdmico baseado na
industrializacdo, nas altas taxas de crescimento e no importante papel do Estado foram
elementos comuns. O termo “neoliberalismo” surgiu para designar uma nova estratégia
de desenvolvimento que — como j4 caracterizamos anteriormente — retomou 0s principais
pressupostos do liberalismo cldssico e do pensamento conservador, buscando retomar a
taxa de lucro do grande capital, com €nfase na esfera da financeira, na globalizacdo e na

busca de mecanismos de supressdo das soberanias nacionais.

Embora esses conceitos sejam usuais na literatura especializada, os anos 2000
carecem de uma andlise consensual. H4 autores que denominam os governos petistas de
“Pés-neoliberais”, outros como  “Social Desenvolvimentista”, “Nacional-
Desenvolvimentista” ou ainda que os creditam uma continuidade com o modelo
neoliberal. Para caracterizar o modelo de desenvolvimento no qual se assentou essa
experiéncia que embasa a perspectiva temporal dessa tese — 2003/2013 — optamos pelo

conceito de “neodesenvolvimentismo”, que iremos esbogar mais adiante.

Em primeiro lugar, urge compreender a movimentacao da burguesia brasileira
no bojo do neoliberalismo. Segundo Boito Jr (2012b), a fracdo da burguesia brasileira
denominada de “burguesia interna”, mantinha uma relacdo contraditéria com o
neoliberalismo no agregado. Elas apoiavam, assim como as demais fracdes, o conjunto
da politica social do neoliberalismo, expressa na politica de desindexac¢do dos salérios, na
desregulamentacdo das relacdes trabalhistas e na redu¢do do tamanho do gasto social do
Estado, bradando a importancia de cortes nos direitos sociais universais, Como como

saude, previdéncia e educacao. No entanto, ao passo em que mantinham uma relagdo de
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alinhamento com o programa social do neoliberalismo, a burguesia também mantinha
relagdes conflituosas no que se refere a dimensdo econdomica. Dessa forma, essa fracdo
burguesa rejeitava a politica de abertura comercial unilateral, que ameacava o mercado
cativo que o desenvolvimentismo criara para a industria local, e procuravam manter as
posicdes de forca que elas haviam al¢ado pela protecao estatal do periodo anterior e que
estava sendo ameacada pela forma acelerada com que se implantou o neoliberalismo no

Brasil.

Dessa forma, é possivel afirmar que a grande burguesia interna brasileira
aglutinou-se em um mesmo bloco politico e econdmico, a partir dos efeitos negativos do
neoliberalismo ortodoxo (BERRINGER, 2015). Os impactos da abertura comercial e da
desregulamentacdo financeira, assim como uma rdpida desnacionalizacio e
desindustrializacdo econdmica, também concorreram como elementos que marcaram um
relativo descontentamento dessa fracao burguesa e sua unidade em defesa de sua propria
pauta de protecdo. Segundo Boito Jr (2012b), a postura assumida por essa fracdo burguesa
na década de 1990 foi de defesa “timida”, diante da abertura comercial. Os principais
elementos da defensiva diziam respeito aos reclamos com relacio ao ritmo acelerado da
abertura, assim como da falta de uma politica de Estado que preparasse a Industria

brasileira para o novo cendrio de concorréncia aberta.

Sobretudo apds 1996°*, os efeitos dessa abertura comercial unilateral
comecaram a demonstrar efeitos negativos para a Industria nacional. Assim, pode-se
argumentar que as condi¢Oes para a unido dessas fracdes burguesas em torno do bloco
chamado de “grande burguesia interna” estavam postas. Os interesses em aprofundar as
relagdes comerciais no ambito do Mercosul e da negativa a submissao total que envolvia
as negociagdes da ALCA, levaram a burguesia industrial e o agronegdcio a se
coadunarem na mesma frente, denominada “grande burguesia interna” (BERRINGER,

2015).

A titulo de referéncia conceitual, o conceito de burguesia interna utilizado
pelos dois autores supracitados, refere-se a caracterizacdo feita por Poulantzas (1978),
que identificava a burguesia interna como uma fracio de classe que se situa em posi¢ao

intermedidria entre — por um lado — a antiga burguesia nacional, que era dotada de préticas

%4 Nesse ano a Fiesp e a CNI convocaram uma grande manifestacdo em Brasilia, contando com a presenca
de organizagdes do movimento sindical brasileiro, tais como a CUT e a Forg¢a Sindical. A manifestacdo dos
industriais apontava sua critica ao “ritmo acelerado” da abertura comercial € & manuteng¢do de elevadas
taxas de juros (BOITO JR, 2007).
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e de uma orientacdo politica capaz de se constituir como uma fracao anti-imperialista e,
por outro lado, a velha burguesia compradora, que ¢ compreendia como uma fracdo
burguesa caracterizada como uma mera extensdo do imperialismo para dentro dos
territérios nacionais. Segundo Boito Jr (2012b), a burguesia interna tem uma base propria
de acumulagdo e pode, a0 mesmo tempo, transitar sob aqueles dois extremos, isto é,
associar-se ao capital imperialista e, a0 mesmo tempo, limitar sua expansao do interior

do pais.

Desta feita, partimos da acepg¢ao de que a inflexao politica e econdmica levada
a cabo pelos governos petistas no espectro temporal dessa tese, caracteriza-se pela logica
do neodesenvolvimentismo, o qual € dirigido e hegemonizado, sobretudo, pela fracao de
classe que denominamos de “grande burguesia interna”. O neodesenvolvimentismo é uma
estratégia de desenvolvimento que se afasta do neoliberalismo ortodoxo — buscando
crescimento econdmico, privilegiando os setores nacionais e produtivos, e trazendo
algumas melhorias sociais. No entanto, por outro lado, essa estratégia apresenta
resultados muito timidos comparados ao desenvolvimentismo, no periodo de 1930-1980;
por conta disso ndo se apresenta como uma mera continuidade da caracterizacdo que

hegemonizou a condug¢do da politica e da economia no periodo citado.

Antes de adentar no que conceituamos como neodesenvolvimentismo, faz-se
necessdrio caracterizar os elementos de inflexdo que ndo permitem a afirmar que esse
modelo € a continuidade do neoliberalismo. O neoliberalismo, como vimos — no plano
doméstico —, compreende uma politica de redugdo do papel do Estado no que tange as
politicas sociais, por exemplo. Assim, em que pese os Governos Lula e Dilma terem
adotado um conjunto de politicas “focalizadas”, do ponto de vista das politicas ptblicas
distributivas — a exemplo do programa Bolsa Familia —, tais politicas focalizadas
ocorreram em escala ampliada e foram realizadas em consonincia com o aumento do
volume de investimento em politicas de cardter universal, tais como a elevacdo dos
rendimentos dos beneficios previdencidrios e as politicas no ambito da educagdo. Além
disso, o Estado superou a ldégica meramente “regulatdria” dos mercados e ensejou um
fortalecimento do seu papel empresarial, principalmente pela conducdo da politica
agressiva e de elevagdo dos investimentos, especialmente no que tange a Petrobras e ao
BNDES. Além disso, a politica de valoriza¢ao do saldrio minimo, incorporando ganho
real pela 16gica de socializagdo do conjunto da riqueza produzida — expresso na variagao

do PIB —, também denota modificacdo em rela¢do ao periodo anterior. Por fim, a menor
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presenca das privatizagdes, pelo menos em seu sentido absoluto de transferéncia do
controle de empresas publicas para o setor privado, também é uma caracteristica que
atesta uma modificagdo no rumo de um freio ao desenvolvimento assentado em bases

puramente neoliberais.

Para Berringer (2015), a politica dos governos petistas ndo corresponde
exatamente ao modelo neoliberal — também — da perspectiva politica, uma vez que a
politica estatal desse periodo ndo atendeu, apenas, aos anseios das fracdes burguesas.
Segundo a autora, o fortalecimento da fracdo denominada “grande burguesia interna”
ocorreu em consonancia com as politicas de favorecimento da classe trabalhadora, ainda

que essas tenham tido menor €nfase.

Para Boito Jr (2012), recorre-se ao termo neodesenvolvimentismo

(...) de maneira tentativa e inicial, dirfamos que é porque esse é um programa
de politica econdmica e social que busca o crescimento econdmico do
capitalismo brasileiro com alguma transferéncia de renda, embora o faca sem
romper com os limites dados pelo modelo econdmico neoliberal ainda vigente
no pais (p. 3)

Em sintese, o neodesenvolvimentismo € uma perspectiva de desenvolvimento
que retoma alguns elementos presentes na politica econdmica desenvolvimentista, em um
periodo em que a fase do capitalismo € neoliberal. Segundo Boito Jr (2012), o
neodesenvolvimentismo € a politica possivel dentro dos marcos globais do
neoliberalismo. Importante atentar que o termo deste modelo, a que recorrem Boito Jr e
Berringer, ndo é a mesma perspectiva de Bresser-Pereira (2006). Para este autor, o que
ele denomina de “Novo-Desenvolvimentismo” tem menos relacdo com a andlise concreta
do que foi a experiéncia dos governos petistas € mais com uma plataforma que
representaria os elementos constitutivos de uma nova base de acumulagdo. Desta feita,
estamos nos limitando, aqui, a caracterizar essa inflexdo neodesenvolvimentista, € nao
em defender os pressupostos do que deveriam ser os pilares de assentamento desse novo

periodo.

Para Berringer (2015), a designacdo de neodesenvolvimentismo tem relacao
com o conjunto de politicas adotadas durante o periodo temporal de escopo dessa tese, no
qual os governos petistas, a0 mesmo tempo em que refletiam a situacdo global da fase
neoliberal, também a alteraram, dialeticamente. Isto €, o neodesenvolvimentismo foi a
expressao de uma nova correlacido de for¢as que ndo rompeu substancialmente com os

pressupostos do arcabougo neoliberal, mas - no entanto - ensejou modificacdes no interior
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da formacdo social brasileira, o que ndo nos permitiriam seguir afirmando que foram

neoliberais, em seu conjunto.

Um primeiro elemento de modificacdo diz respeito a fracdo da classe
burguesa que hegemonizou a politica e a economia entre 2003 e 2013. Para Boito Jr
(2012b) e Berringer (2015), houve uma substituicdo da fracdo que hegemonizou o bloco
no poder, deixando de figurar a grande burguesia financeira e internacional e assumindo

a grande burguesia interna como fracdo dirigente da nova correlagdo de forgas.

A participagdo do Estado na economia por intermédio de uma ampla politica
de financiamento, de politicas protecionistas, do aumento da intervencio
estatal via obras de infraestrutura e da expansdo do mercado interno e das
politicas sociais sdo os principais elementos que justificam a escolha do termo
neodesenvolvimentista (BERRINGER, 2015, p. 149).

O projeto econdmico que expressou essa relacdo de representacdo politica
entre 0s governos petistas e a grande burguesia interna, € o projeto que poderiamos

denominar “neodesenvolvimentismo” (BOITO JR, 2012b).

Se, por um lado, este modelo ndo pode ser associado a uma continuidade ipsis
litteris do neoliberalismo, tampouco ele é a reedicdo do desenvolvimentismo de outrora.
E no sentido de diferenciar estes modelos que os autores (BOITO JR, 2012a; BOITO JR,
2012b; BERRINGER, 2015) empregam o termo “neo”, pois o neodesenvolvimentismo
apresenta taxas de crescimento econdmico muito mais modestas quando comparado ao
velho desenvolvimentismo, porque estd limitado pela acumulacdo financeira ainda em

vigor, aspecto fundamental do modelo capitalista neoliberal (BOITO JR, 2012b).

Além disso, o neodesenvolvimentismo confere uma importancia menor ao
mercado interno, uma vez que mantém a abertura comercial herdada do periodo
neoliberal. O desenvolvimento dos anos 2000 foi voltado, muito mais que seu antecessor,
para o mercado externo, isto é, para a exportagdo (BOITO JR, 2012b). Ademais, atribuiu
menor importancia a politica de desenvolvimento do parque industrial local, com menor
énfase ao protecionismo do mercado interno, que vigorou como uma marca do periodo

pregresso.

Outro elemento de diferenciacdo € que o neodesenvolvimentismo reafirmou
sua condic¢do histérica na divisdo internacional do trabalho, através da fun¢do primario-
exportadora. Em suma, segundo Boito Jr (2012b), o neodesenvolvimentismo aceitou a
especializacdo regressiva da pauta produtiva brasileira, limitando-se aos recuos que o

modelo capitalista em sua fase neoliberal impds — mais uma vez — aos paises
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subdesenvolvidos e dependentes, que haviam logrado um relativo desenvolvimento de
um parque industrial mais complexo. Dessa forma, o neodesenvolvimentismo, em que
pese seja signatdrio de uma tentativa de retomada da industrializacdo nacional, ainda
concedeu privilégio aos setores que se concentram em processamento de produtos
agricolas, pecudrios e intensivos em recursos naturais. Quando langamos o olhar para os
setores da Industria de transformagdo, também favorecidos com o modelo dos governos
petistas, também estdo focando em segmentos de baixa densidade tecnoldgica (BOITO
JR, 2012b; ROCHA, 2013). As grandes empresas nacionais sdo — a excecao da Embraer
— classificadas no segmento de baixo valor adicionado, a exemplo da Friboi, Brazil Foods,

a Vale, a Gerdau e a Votorantim Celulose.

Além disso, o neodesenvolvimentismo teve menor capacidade de distribuicdo
de renda e, por fim, foi dirigido por uma burguesia interna que perdeu o seu tempo
historico e a sua perspectiva de ado¢do de um projeto nacional e anti-imperialista. Ainda
que essa fracdo de classe pudesse ter conflitos com imperialismo — e ele € expresso através
de uma pauta politica de protecdo do Estado —, ela ndo tem mais “contradi¢des” com o
imperialismo, isto €, ndo precisa prescindir dessa forca externa para consolidar a sua

posicdo politica e econdmica, como era parte do programa das burguesias nacionais.

A grande burguesia interna retdne setores variados — grupos industriais,
bancos, agronegdcio, construcao civil e outros. O que unificou setores tao heterogéneos
da classe capitalista brasileira numa mesma fracdo burguesa foi a sua “disputa”® com o
capital financeiro internacional, tanto no interior do pais quanto na arena internacional,

principalmente em paises do hemisfério sul (BOITO JR, 2012b).

O que evidencia que os governos petistas se tornaram a representacao politica
dessa fracao de classe, foi seu programa politico-econdmico, especialmente marcado nos
programas neodesenvolvimentistas, que foram, por exemplo: o programa de aceleracio
do Crescimento (PAC); a mudanga do regime de exploracdo do petréleo — de concessao
para partilha; o fortalecimento da industrial de constru¢do naval; a exigéncia de
porcentagens minimas de produtos locais nas compras governamentais; a criagdo de
novas empresas estatais nos ramos de infraestrutura e tecnologia; a busca por mercados
para a exportacdo; a criacio do BNDESpar — subsididria do BNDES para apoio e

financiamento as fusdes e aquisicdes de empresas; o incentivo a internacionalizagcdo de

% Disputa que ndo envolve contradigdo, isto €, uma disputa que parte da premissa da constru¢do de
mediacdo entre o capital estrangeiro e financeiro, e assegura ganhos para essa parcela da burguesia interna.
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empresas; e a politica de formacdo de campeads nacionais (BERRINGER, 2015). Em
outros termos, os governos petistas foram os que melhor responderam a pauta de
reivindicacdo da grande burguesia interna, que especialmente se concentrava em: juros
béasicos, investimento estatal em infraestrutura, protecdo alfandegiria, BNDES a seu
servico, diplomacia empresarial e outras benesses. No entanto, havia contradi¢des no
interior dessa Frente Neodesenvolvimentista; a0 mesmo tempo em que esses setores
reivindicavam a protecdo do Estado e uma politica estatal mais intervencionista, eles
também rejeitavam a contratacdo de novos funciondrios, reajustes para o funcionalismo,

reajuste do saldrio minimo e o gasto da previdéncia (BOITO JR, 2012b).

Segundo Berringer (2015), a grande burguesia interna aceitou a intervencao
do Estado na economia pelo aumento de crédito, pela expansdo do investimento em
infraestrutura, pela conquista de novos mercados para exportacdo e pelo apoio e
financiamento a internacionalizacdo das suas empresas. “No entanto, ela ndo almeja o
retorno do protecionismo tal qual existia no periodo anterior. Enquanto burguesia interna,
essa frac@o visa, em certa medida, limitar e concorrer com o capital imperialista sem que

para isso precise romper as relacdes de dependéncia” (BERRINGER, 2015, p. 150 e 151).

Esses setores beneficiaram-se de uma politica de prote¢do interna, como a
politica nacional de contetido local — que contribuiu especialmente para os setores da
inddstria naval — e pela forte presenca do BNDES, que atuou como financiador desse
grande setor do capital. O neodesenvolvimentismo, entdo, logrou uma redefinicio do
papel do BNDES; de banco que financiava as privatizagdes nos governos FHC, foi
convertido em um banco estatal de fomento ao grande capital predominantemente
nacional (BOITO JR, 2012b). Ainda segundo Boito Jr (2012), no ano de 2008, as 20
maiores empresas brasileiras com atuacdo no exterior contaram com participacdao

acionaria do BNDESpar, com elevado aporte de crédito e juros baixos.
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Grafico 1: Financiamento real do BNDES entre os anos de 1995 e 2013, em bilhoes.

200 +

194
180 - 187.8
W 1684
160 - \ /- 155,9
140 - w1397
120 - -<1,
100 - / ¥ 96,6
80 - o 318
60 - 60,2
%9
40 - 5% 384
20 - 7&-1-9- el
0 T T T T T T T T T T T T T T T T T T T 1
D N D OO NN DD IO XIHE LA DO NN ID D WM,
Y I T TP TEETFTLTETLTFITI SIS
N AR DA AR A AR A DA A DD

Fonte: BNDES/ Elaboragao prépria.

O BNDES, através do conjunto das linhas especiais de crédito, juros baixos e
acdo direta através de participacdo aciondria, contribuiu para incrementar o investimento
externo brasileiro no exterior, cooperando com a internacionalizacdo das empresas

brasileiras exportadoras (BERRINGER, 2015).

Embora a fracdo da grande burguesia interna tenha sido a que hegemonizou
o bloco no poder, os trabalhadores também auferiram ganhos substantivos, quando da
comparacdo com os anos neoliberais. Para Boito e Marcelino (2010), o crescimento
econdmico nessa década garantiu uma significativa recuperacdo do emprego formal e
favoreceu sobremaneira a organizacdo e a a¢do sindical, o que ficou comprovado pelo
aumento exponencial do nimero de greves, com a imensa maioria conquistando ganhos
reais. Além disso, o reajuste do saldrio minimo e as politicas de transferéncia de renda
permitiram um aumento do poder aquisitivo, principalmente entre os trabalhadores da

base da piramide social.

Por fim, os anos 2000 atestaram, com a politica neodesenvolvimentista, que
ainda existe espaco para politicas nacionais, ainda que elas sigam relativamente
constrangidas pelos espacos limitados da etapa neoliberal. A nova onda de
internacionalizacdo da economia no ultimo quartel do século XX ndo fez surgir o

desaparecimento das burguesias nacionais por completo (BOITO JR, 2012b).
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3.1.3. A inflexdo do governo Lula nas politicas para o setor petrolifero

Como j4 apontado no capitulo anterior, a orientacdo politica e econdmica
ditada pelo governo de Fernando Henrique Cardoso estava relacionada a maior abertura
do setor petrolifero, combinada com a perda de protagonismo da Petrobras no setor.
Segundo Gabriellli de Azevedo (2020, no prelo), nos anos 1990, a Petrobras vivenciou
um periodo de encolhimento do seu tamanho, com sucessivas tentativas de saida do setor
Downstream, além de sua concentragdo — quase exclusivamente — na exploragdo de
petréleo na Bacia de Campos. Além disso, elementos como a desmontagem da engenharia
da empresa e sua saida do ramo da petroquimica também atestavam essa politica de
apequenamento da empresa € as tentativas de operar sua desverticalizacdo. Em 1991, a
propria Petrobras afirmou que os esforcos exploratdrios seriam concentrados nas bacias
tradicionalmente produtoras, em detrimento de avancos em novas fronteiras

(PETROBRAS, 1991 apud NOZAKI e LEAO, 2020, no prelo).

A vista de um mercado doméstico de combustivel estagnado, uma exploragao
de petréleo com pouco sucesso exploratorio e um ambiente de regulacdo que alimentava
a concorréncia internacional, deixava claro que os objetivos do governo FHC era o de
tornar a Petrobras uma empresa semelhante a das companhias internacionais de Petréleo,
as quais perfazem uma politica de expansao para o mercado externo (GABRIELLI DE
AZEVEDOQO, 2020, no prelo). Seguindo a risca o receituario liberal, o governo FHC for¢cou
a Petrobras a atuar de forma andloga a uma empresa privada; tal atuacdo além de
contradizer os interesses que deviam mover uma empresa estatal, também tinha profundos
impactos na possibilidade de a Petrobras — e do setor como um todo — seguir operando
como um instrumento da politica de desenvolvimento nacional, especialmente do ponto
de vista da mobilizacdo da cadeia de fornecedores. Além de aumentar as importacoes, a
perseguicdo na contratagao de solugdes turn-key para os projetos de engenharia nacional,
junto as grandes empresas multinacionais, também prejudicou a estrutura de oferta dos

fornecedores locais (SCHUTTE, 2018).



170

Segundo Guilherme Estrella® (2017) ,“nos [a Petrobras] estavamos reduzidos
a Bacia de Campos e famos devolver para a ANP, em 2003, todos os demais blocos
exploratorios”. Essa fala remete a constatagao de que a Petrobras passou por esse processo
de apequenamento, em que a orientacdo politica era a de que a empresa se concentrasse
no “coracao” das atividades tipicamente de uma empresa petrolifera, nesse caso a
Exploragao e Producdo de Petréleo (E&P), enquanto alienava outros setores que
poderiam ser geridos pela iniciativa privada, tais como a petroquimica, os fertilizantes
entre outros. Para o ex-presidente da empresa, José Sergio Gabrielli de Azevedo, se
prosseguisse o ritmo de queda na relacdo exploracdo/reservas, e mantendo a Petrobras
concentrada na extracdo de 6leo na Bacia de Campos, no ano de 2008 nossa capacidade
de abastecimento interno estaria comprometida (AZEVEDO, 2017).

Do ponto de vista da varidvel do investimento, ele s6 ndo foi menor nos anos
1990 por obrigacoes minimas impostas pela ANP. Assim, diferentemente do meio para o
final dos anos 1990, no biénio 2000-2002 a média de investimento no segmento de E&P
de petrdleo foi de US$ 4,5 bilhdes, 42,3% superior a média observada ao longo da década
de 1990 (US$ 3.2 bilhdes) (NOZAKI e LEAO, 2020, no prelo). Ainda que elevado,
comparando-se ao periodo anterior, esse total investido era extremamente rebaixado em
termos de uma inddstria da importancia estratégica e industrial que circunscreve a
inddstria petrolifera. No entanto, em que pese esse aumento timido, o investimento da
Petrobras ndo teve como plano de fundo a perspectiva do fortalecimento da cadeia de
P&G. Pelo contrério, as politicas de abertura comercial e financeira, somadas a auséncia
de um projeto de politica industrial, gestaram as condicdes para que esses investimentos
fossem vazados para o exterior, exemplificado pelas compras da Petrobras realizadas fora
do Brasil. Segundo Nozaki e Ledo (2020, no prelo), as contratagdes da Petrobras nos anos
1970 eram guiadas por uma logica de articulag@o entre a petrolifera e as fornecedoras
privadas nacionais. Ja os anos 1990 interromperam esse legado, que s6 serd — novamente
—modificado a partir de 2003.

A inflexdo tem inicio j4 durante a campanha eleitoral de 2002, da qual Lula
era o candidato pelo PT e favorito nas pesquisas eleitorais. O uso da Petrobras como

instrumento de politica industrial fazia parte de sua campanha eleitoral (ALMEIDA et

%6 Em entrevista para 0 canal Tutaméia, em 2017. Disponivel em:

<https://www.youtube.com/watch?v=Pud44T-AQizw>. Acesso em 12/06/2020.
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alii, 2014). Nesse contexto, a Petrobras estava em vias de adquirir as plataformas
semissubmersiveis “P-51 e “P-52” de fornecedoras internacionais para o Campo de
Marlim. Esse campo ficou com a Petrobras na Rodada Zero de licitagdes no modelo de
concessdo, portanto ndo havia nenhuma obrigacdo contratual no que tange ao conteido
local (SCHUTTE, 2018). O entdo candidato Lula resolveu fazer desse tema um
componente do seu projeto de campanha. Em 15 de agosto de 2002, o entdo candidato
fez duras criticas ao entdo presidente da Petrobras, Francisco Gros, na ocasido da vitéria
do grupo Jurong — de Cingapura — para a construcao da Plataforma “P-50”. A decisdo de
contratar o grupo estrangeiro, em detrimento do grupo brasileiro Pen-Setal, ocorreu por
uma diferenca de apenas 5% no preco final (SOUZA, 2010). Nas palavras do entdao
candidato Lula, "Fernando Henrique Cardoso deveria ameacar o presidente da Petrobras
de demissdo, caso ele insistisse em construir plataformas no Exterior”®’. No primeiro
horério politico do PT em 2002, o candidato do Partido dos Trabalhadores gravou um
video no estaleiro Fels-Setal, na cidade de Angra dos Reis (RJ), no qual afirmou:
Temos que exportar mais e importar menos. Ou seja: trazer mais ddlares para
cd e mandar menos ddlares para 14. Mas, enquanto o Brasil precisa fazer esse
tremendo esforco, a Petrobras parece ignorar que é uma empresa brasileira.
Faz concorréncia para a construgdo de trés plataformas e, apesar de a gente ter
estaleiros capazes da construcdo delas aqui no Brasil, a Petrobras ja contratou
a primeira em Cingapura, na Asia. Estd praticamente certo que o destino das
outras duas serd o 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: além de mandar US$ 1,5 bilhdo para fora, deixamos de criar

milhares e milhares de empregos aqui dentro. (...) O presidente tinha que

chamar a direciio da Petrobras e dizer: ‘E no Brasil que as plataformas tém que

ser feitas, ndo em Cingapura®.

Nesse contexto, o candidato proferiu uma de suas promessas de campanha:
fazer renascer o setor nacional de fornecedores para a industria petrolifera, firmando
encomendas nacionais da Petrobras para a producdo de plataformas, navios e
embarcacgdes, levando em conta o duplo objetivo da ampliagdo da autonomia no
transporte maritimo e do apoio a inddstria nacional de fornecedores na drea do P&G

(PIRES, GOMIDE e MARAL, 2013). Nas palavras do ex-presidente:

na campanha em 2002 nés fizemos uma grande batalha para provar que a
Petrobras tinha condi¢cdes de fazer plataformas e sondas aqui e aumentar o
contetdo nacional. [...] n6s provamos que era possivel fazer conteido nacional
(...) A Petrobras ndo pode ser medida sé pela bolsa, ela tem que ser medida pela

97 https://exame.abril.com.br/revista-exame/pre-sal-o-maior-desafio-do-brasil/
%8 Discurso de Lula, transcrito por Seibel (2007)



https://exame.abril.com.br/revista-exame/pre-sal-o-maior-desafio-do-brasil/
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capacidade técnica e pela quantidade de petréleo que a gente sabe que ela tem®
(LULA, 2014).

Frente a esses ocorridos, a dire¢cao da Petrobras suspendeu as licitagdes em
andamento das plataformas para os Campo de Marlim. Segundo Almeida et alii (2014),
a partir de 2003, quando o PT chegou ao poder, as sucessivas administragdes passaram a
usar a Petrobras novamente como um instrumento de politica industrial (CARNEIRO,
2018).

Passadas as elei¢cdes presidenciais que confirmaram a vitéria do entdo
candidato Luiz Inécio Lula da Silva, o Estaleiro Maua iniciou a constru¢do dos médulos
para as licitacdes da “P-51 e “P-52”, nos quais a gera¢do e compressao tinham 75% de
Contetido Local (FURTADO et alli, 2003). E possivel constatar que essa licitacio foi um
“divisor de 4guas” na politica de compras da Petrobras. A direcdo da empresa introduziu
modificagcdes no edital original da “P-51" na busca por garantir uma maior participacdo
da industria nacional, que ocorreu por meio da inclusdo de politicas de Contetido Local,
como também pela busca da realizacdo integral de algumas atividades relativas aos
servicos de engenharia, construcao e montagem nacional (SCHUTTE, 2016).

Outro ponto que atesta a mudanca nos rumos da relacdo com os fornecedores

(13

nacionais foi o abandono dos projetos “furn-key” das respectivas plataformas em
constru¢do. Todos esses elementos refor¢cavam a inten¢do do governo brasileiro de usar
a politica de compras da Petrobras para estimular a industria nacional, tendo em vista que
nessas licitagdes, ao contrario dos pacotes prontos e importados, houve a segmentacao
dos projetos em varios modulos (geragdo, compressao, casco/topside) e a elevacdo de
conteudo local para a construcao de cada um desses elementos, levando em consideragdo
o nivel de CL que fosse factivel e desejado (SILVA e FURTADO, 2006).

Sintetizam essa mudangca de postura dois pilares fundamentais: a)
desempacotar a demanda por bens para a producdo no E&P, buscando a compra de
fornecedores distintos e; b) nacionalizar a maior parte dos empreendimentos. Isso tudo
era parte de uma orientacdo politica mais ampla, que versava sobre o papel que a
Petrobras deveria ensejar, o de ser o centro dindmico de uma politica industrial de

promocao do fortalecimento da cadeia de fornecedores do pais (AZEVEDO, 2020 no
Prelo).

“Disponivel em: <https://www.institutolula.org/leia-a-integra-da-transcricao-da-coletiva-de-lula-aos-
blogueiros/>. Acesso em 12.06.2020.
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Outro acontecimento que vai ao encontro da tese da mudanga de postura
politica do governo brasileiro, com relacdo aos rumos tomados pela industria petrolifera
nos anos 1990, pode ser identificado nas palavras do ex-diretor de Exploracdo da
Petrobras, Guilherme Estrella, que relata a diferenga com relagdo a postura que a
Petrobras deveria ter em relac@o ao seu papel pouco ousado nos leildes de licitacao:

Na licitacdo em 2003 nés perdemos um bloco pra Chevron, que ofereceu 100%
de CL, enquanto a Petrobras ofereceu 65%. [...] ndo deu dois minutos dessa
decisdo e toca o telefone: era a Ministra de Minas e Energia Dilma Rousseff,
que disse: ‘doutor Estrella, estou sabendo que o senhor perdeu um bloco [...] e
eu quero dizer o seguinte, esse fato ndo se repetird’. Eu entendi que aquele foi
o recado dizendo: Petrobras, recupere a sua importancia no setor petrolifero

brasileiro [...] € nés ndo perdemos mais. E com essa decisdo s6 revertemos a
curva de exploragdo para 10 ou 20 anos depois (ESTRELLA, 2017).

Segundo Haroldo Lima (2008), mesmo no marco regulatério da concessao
houve uma mudanga significativa na orientacdo politica da Petrobras, que passou a ter
um comportamento mais agressivo com relacdo aos leildes, substituindo a légica de
ampliacdo do espaco para atuacdo dos seus concorrentes internacionais e, com isso,
ampliando o seu portfolio de 4reas exploratorias. Ainda segundo Estrella (2017), o
Governo Federal, nos primeiros idos de 2003, orientou a Petrobras a ter uma estratégia
mais agressiva com relagdo a licitagdo dos blocos; segundo o gedlogo

[...] aquela orientag@o de se concentrar na bacia de campos tinha tido resultados
nefastos, que teriam feito com que em 2008 a gente ja ndo tivesse mais
exploracdo. A compra de blocos vinha diminuindo e a continuidade daquela
tendéncia faria com que em 2008 nds ndo tivéssemos mais blocos exploratdrios
da Petrobras praticamente no Brasil porque a Petrobras estava restrita a bacia
de campos. Hoje a bacia de campos produz em torno de 40%, com campos
velhos e com declinio de producdo acentuado, e quando declina a producio a
gente tem que aumentar os sistemas de aproveitamento e custa muito mais
caro. Entéo a Petrobras estaria hoje em uma situagdo desesperadora e teria que
depender, como as outras empresas, da producdo nos EUA, com participacdo

em produg¢do na Angola. [...] No Brasil nés estdivamos caminhando para fechar
as portas” (ESTRELLA, 2017, transcri¢do nossa)

Segundo Ledo e Nozaki (no Prelo), a Petrobras adotou uma postura mais
agressiva nas rodadas seguintes. Entre a quarta e a sexta rodada (2003-2005), a Petrobras
arrematou 288 blocos, o que representou 65% de todas as areas adquiridas pela empresa
entre os anos de 1994 e 2002. Em suma, houve, deliberadamente, uma orientacdo politica
no sentido de reverter a perda de protagonismo da Petrobras na exploracao e producao de

petrdleo no territério nacional. “Enquanto o governo anterior [FHC] orientou a Petrobras
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para moderar e dar espago para setor privado, o governo Lula estimulou que a empresa
aproveitasse as oportunidades” (SCHUTTE, 2016, p. 33).

Outro elemento que contribui na visualizagdo do inicio de uma nova
orientagdo politica a Petrobras e ao setor de P&G como um todo, diz respeito ao papel
relegado a Agéncia Reguladora. Como tratado em capitulo anterior, o Estado brasileiro
foi imprimindo uma ideia de menor protagonismo a Petrobras. Por outro lado, apostou na
criacdo e fortalecimento da ANP como entidade que cumpriu o papel de “regular” a
dinamica de abertura e fortalecimento do “livre mercado”. No governo Lula houve uma
inflexdo no sentido de retomar o protagonismo do governo e da Petrobras como
operadores da politica no setor de P&G, em detrimento da perda de status da ANP como
agéncia que interfere e constrdi politica para o setor petrolifero.

Em 2003, com menos de 2 meses de governo, o Presidente Lula referiu-se as
agéncias reguladoras como terceirizagdo do poder politico no Brasil. O que estava por
trds dessa declaracdo repousava na critica do governo a “autonomiza¢ao” da politica
publica para o setor. Lula queixava-se de que o governo nao poderia ser a dltima entidade
a ter conhecimento sobre as decisdes politicas que circunscreviam o prego e tarifas de
energia e combustiveis (FELIPE, 2010). E com base nessas afirmacdes que constatamos
a mudanca de correlacdo politica no bloco do poder (POULANTZAS, 1978), que vai
abandonando a orientacdo neoliberal a qual caracterizava as funcdes do Estado do ponto
de vista regulatério, e imprimindo uma marca de construcao das funcdes publicas a partir
do Estado interventor, que cria politica para intervir no mercado a partir da atuacdo direta,
ou mediante atuacdo da sua empresa estatal.

Em setembro do mesmo ano de 2003 o Governo Lula resolveu modificar a
abrangéncia da legislagdo para o setor da qual a ANP era a protagonista. Isso ocorre a
partir da divulgacdo de um relatério de andlise e avaliacdo do papel das agéncias
reguladoras. Esse relatério concluiu que o modelo regulatério instalado no Brasil deveria
ser preservado, a0 mesmo tempo em que estabeleceu ressalvas que seriam o ponto de

sustentacdo para uma nova forma de relacionado entre o governo e as agéncias.

[...] faz-se necessario estabelecer a fronteira entre formulacdo de politica
setorial e regulacdo econdmica. Tal objetivo, deve-se frisar, ndo implica
qualquer incompatibilidade entre a atividade de regulagdo desempenhada pelas
agéncias e a formulacdo de politicas setoriais por parte de ministérios. Ao
contrario, o Grupo de Trabalho concluiu que ambos — agéncias reguladoras e
ministérios — podem atuar de forma harmoniosa e, do ponto de vista

institucional, de modo cooperativo. [...] € importante que a interacdo
cooperativa entre ambos seja estimulada — o que implica afastar, desde logo, a
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ideia de que hd rivalidade ou tensdo natural entre ministérios e agéncias
(FELIPE 2010, Apud CASA CIVIL, 2003, p. 47).

Ainda que preservando a perspectiva de um relacionamento harmonioso do
ponto de vista da relacdo governo e agéncias, esse relatério embasou a edificacao de dois
anteprojetos de lei que modificaram e imprimiram um novo papel as agéncias
reguladoras. Assim, a “Lei das Agéncias” fortaleceu o papel do governo no desenho ¢ na
formulacdo da politica energética, retirando das atribuicdes da ANP esse papel
formulador. Houve um fortalecimento dos agentes de Estado, nesse caso do Ministério
de Minas e Energia (MEE) que passou a subordinar a ANP, embora esse tiltimo ndo fosse
um o6rgdo diretamente vinculado ao MME (FELIPE, 2010). “A intervencdo do MME
sobre a ANP se caracterizou ndo por uma violagdo dos dispositivos legais ou
constitucionais'®’, mas pela retomada de espagos que foram ocupados pela ANP por conta
do vazio antes existente” (FELIPE, 2010, p. 107). O fato que marca essa inflexao pode
ser analisado a partir da formulacdo do edital da sexta rodada de licitacdo de blocos de
petroleo, no qual a ANP retirou blocos da lista de licitagdo a partir de decisdes do ambito
do Ministério. Ficou compreendido que a decisdo quanto aos blocos que deveriam ser
ofertados na rodada de licitacdo era uma decisdo politica, e sendo uma decisao da politica
— e ndo de aspectos técnicos, somente — competia a0 governo, que a operava a partir de
um dos seus bracos que € 0o MME.

Com base na orientacdo neodesenvolvimentista presente na correlacdo de
forcas que sustentava o governo Lula, ndo somente as decisdes politicas deveriam ser
preservadas como atribui¢cdes do Estado, quanto a propria ANP seria mobilizada para
func¢des que extrapolavam a 16gica da regulagdo, stritu sensu. O governo Lula utilizou a
ANP para intervencdes pontuais no mercado, embasado nessa concep¢ao mais geral da
importancia e necessidade da atuagdo estatal sob um setor com caracteristicas singulares
e de importancia estratégica como € o caso do setor de energia. Segundo Estrella (2017)
“a industria petrolifera ¢, antes de mais nada, uma decisdo politica”.

Essas transformacdes ndo somente enfatizaram o papel do governo brasileiro
e do Ministério de Minas e Energia na coordenacao da politica setorial, sendo que foram

0s primeiros passos para o reposicionamento da Petrobras como uma empresa de destaque

100 Ainda que ndo houvesse modificagdes do ponto de vista “legal”, essa mudanga nos papéis atribuidos ao
governo e as agéncias ndo ocorreu sem conflitos (FELIPE, 2010). O acirramento dos animos entre as duas
entidades é parte de disputas mais amplas que circunscrevem as distintas orienta¢cdes do que devem ser
politicas publicas para o setor, além de diferentes concepgdes do papel que devem desempenhar o Estado
no regime de livre concorréncia.
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no cendrio nacional. Em agosto de 2003 o MME encaminhou o oficio n® 1476/2003 a
ANP, no qual continha as novas diretrizes de politica para o setor. Nelas estava o
apontamento para mudanca de rumo no processo de abertura do mercado de petréleo,
afirmando a Petrobras como a empresa de posicdo dominante no mercado interno.
Segundo Almeida (2011), embora ndo tenha havido, nesse primeiro momento, mudangas
do ponto de vista institucional com relacdo ao modelo de exploragdo aprovado na década
de 1990, essas escolhas e modificagdes setoriais ja eram suficientes para sustentar a
afirmacdo de que a nova correlacdo de forcas no comando do Estado brasileiro foi
retomando a perspectiva de atuacdo estatal na politica energética.

Segundo Nozaki & Ledao (2020, 2020, no prelo) os periodos de maior
protagonismo da Petrobras foram os em que ela esteve sob a égide da coordenagdo do
Estado nacional, ou seja, em que a petrolifera esteve como centro de uma politica
econdmica que logor sustentacdo politica e os instrumentos necessdrios para a sua
atuacdo. Ainda para os autores, os episodios de sucesso do setor de P&G somente foram
possiveis por um arranjo produtivo, tecnolégico e financeiro que envolveu a atuacdo
decisiva do Estado.

Nesse sentido, a a¢do mais decisiva que relegamos ao governo Lula para
atestar a inflexdo com relacdo ao governo anterior no setor de petrdleo e gas foi — sem
sombra de ddvida — a ideia de que a Petrobras deveria ter um papel muito mais
proeminente no setor petrolifero do que uma mera empresa de petroleo. A Petrobras
passou a atuar como um instrumento de politica industrial voltada para o desenvolvimento
nacional, contribuindo para fazer com que a atuag¢ao no setor nao se resumisse aos ganhos
objetivos do fornecimento de 6leo e derivados, sendo que atuando - também - como uma
impulsionadora do desenvolvimento industrial na cadeia de petrdleo e gds, logrando
efeitos importantes na estrutura de producdo e no emprego, como veremos a seguir. Pode-
se constatar que essa redefinicdo do seu papel na mobilizacdo da cadeia de P&G tem
origem na constitui¢do do PROMINP (Programa de mobiliza¢do da industria nacional de
petréleo e gds natural).

O programa surge de um encontro em Angra dos Reis — RJ —no ano de 2003
no qual representantes do governo, da Petrobras e do empresariado nacional debateram
as acdes necessdrias para alavancar a industria de fornecedores para o setor de P&G nos
investimentos da Petrobras.

Dessa forma, o programa foi a sistematizacdo de um conjunto de proposicoes

para fazer com que os investimentos do setor de petréleo se revertessem em uma
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oportunidade de crescimento e desenvolvimento para a industria nacional. As promessas
de campanha do governo Lula, por fim, encontravam linhas escritas, nas quais o principal
ganho — além do desenvolvimento industrial — estava na geracao de emprego no territorio
nacional. Os objetivos da Petrobras e do governo com o Programa eram, além do fomento
da inddustria nacional, a elevacdo dos indices de contetido local, a gerag¢do de riqueza no
pais e a elevacdo do emprego (SILVA E FURTADO 2006).

O PROMINP!?! seria, dessa forma, um programa de mobilizacdo da inddstria
nacional para fornecer bens e servigos a Petrobras, sem se constituir em um programa de
reserva de mercado, e sim de capacitacdo da industria de fornecedores para proverem
produtos e servicos de qualidade e a precos competitivos no médio e longo prazo. Assim,
diferentemente do periodo em que vigorou a politica de substituicdo de importacdes, 0
PROMINP!?? buscava a implantagdo de projetos na drea do petréleo e gds em bases
competitivas e sustentaveis.

(...) a aquisi¢@o de bens e servigos no mercado doméstico a qualquer preco, a
qualquer custo e em qualquer prazo, deve transitar, segundo a visao da dire¢ao
da Petrobras, para um modelo de compras que se baseie na competitividade da
inddstria para-petroleira local. Assim, percebe-se que o objetivo é fazer do
PROMINP um modelo de politica industrial, tecnolégica e de geracdo de

empregos, distinto do modelo da primeira fase da politica de compras da
Petrobras. (SILVA & FURTADO, 2006, p. 118)

Dessa forma, os critérios de qualidade, prazo e custo da mao-de-obra
deveriam ser atendidos para a contratacdo da Petrobras, reafirmando que se tratava de um
programa de mobilizagdo para a qualificacdo da oferta, e ndo uma politica de reedi¢do da
substituicdo de importagdes. O PROMINP partiu da caracterizacdo do hiato existe na
oferta e demanda desses bens e servigos, buscando identificar os gargalos e desenvolver

politicas especificas que atuassem para ndo somente aumentar, mas também qualificar a

101 O Decreto no 4.925, de 19 de dezembro de 2003, criou 0o PROMINP com o objetivo de maximizar a
participagdo da industria nacional de bens e servicos, em bases competitivas e sustentdveis, na implantagdo
de projetos de petrdleo e gds natural no Brasil e no exterior.

102.0 PROMINP conta com a participagio do MME e do Ministério de Desenvolvimento, Inddstria e
Comércio Exterior (MDIC), da Petrobras, do BNDES, do Instituto Brasileiro de Petréleo, Gas e
Biocombustiveis (IBP) — que congrega todas as operadoras brasileiras — e da Organizacdo Nacional da
Inddstria do Petréleo (ONIP). Participam, também, a Confederacdo Nacional da Inddstria (CNI) e
associagdes de classe do setor de petréleo e gds: Associacdo Brasileira de Consultores de Engenharia
(ABCE), Associacao Brasileira da Infraestrutura e Industrias de Base (ABDIB), Associag¢do Brasileira de
Engenharia Industrial (Abemi), Associacdo Brasileira da Industria de Madquinas e Equipamentos
(ABIMAQ), Associacao Brasileira da Industria Elétrica e Eletronica (Abinee), Associa¢do Brasileira da
Indistria de Tubos e Acessérios de Metal (Abitam) e Sindicato Nacional da Inddstria da Constru¢cdo Naval
(Sinaval). Fonte: (PIRES, GOMIDE & MARAL, 2013)
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oferta (SCHUTTE, 2018). Para isso foi identificada a necessidade de um diagndstico
profundo, que avaliasse as condi¢Oes de competitividade da industria de fornecedores do
setor de P&G, para construir uma estratégia de qualificacdo capaz de fortalecer a sua
competi¢do (OLIVEIRA, 2010). A competitividade industrial é definida pela capacidade
de as firmas ofertarem produtos ao mercado com precos competitivos, qualidade
adequada e prazos de entrega satisfatdrios, isso pressupdem a capacidade de organizar e
gerar métodos eficientes de producdo, que sdo medidos pela sua capacidade de manter e
ampliar suas parcelas no mercado (OLIVEIRA, 2010). Esse conjunto de capacidades nao
€ somente uma condi¢ao enddgena das firmas. O seu desenvolvimento requer politicas de
incentivo e criacdo de um ambiente que crie demanda para gerar escala.

Assim, as principais iniciativas do programa incluiram: promog¢do de novas
tecnologias industriais capazes de gerar maior produtividade e competitividade;
treinamento de mao de obra qualificada; mecanismos alternativos de financiamento;
inclusdo de novas empresas na cadeia de petrdleo e gés assegurando sua entrada na cadeia
de suprimentos do mercado brasileiro (FILGUEIRA, 2015).

O programa atua sob trés dreas estratégias, a saber: a) Qualificacdo; b)
Inovacao tecnoldgica e Desenvolvimento e c¢) Politica industrial, procurando identificar
lacunas e estruturar acdes para resolvé-las (TORDO et al. 2013). Dessa forma, estd no
escopo do programa o treinamento para obtencdo de mao-de-obra qualificada; a
promocao de novas tecnologias para aperfeicoar a competitividade; acdes para o aumento
da produtividade visando a diminui¢do dos custos; inclusdo de pequenas empresas no
setor de petréleo e gds; apoio ao financiamento e o favorecimento a entrada de empresas
da cadeia de suprimento no mercado brasileiro (ALMEIDA, 2015).

Em sintese, o PROMINP surgiu para vencer a barreira da baixa oferta local
de bens e servigos por fornecedores nacionais. Foi mapeada, inicialmente, a capacidade
desses fornecedores, o que tornou possivel estipular um minimo adequado de aquisicoes
internas pela Petrobrds. A criacdo do programa torna cristalina a inten¢do do governo
Lula de atuar no provimento do desenvolvimento da industria de fornecedores local,
usando — para isso — do enorme poder de compra da Petrobras (SILVA & FURTADO
20006).

3.1.4. O Pré-Sal e o novo marco regulatorio
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Um fato novo ocorrido no findar do ano de 2006 redimensiona,
substancialmente, a posicao da Petrobras, do setor de P&G e do CL de forma geral. A
descoberta de 6leo leve e gds natural no bloco BM-S-11, na Bacia de Santos — em dguas
ultra profundas — trouxe vigorosas perspectivas para o Brasil e para o mundo em relagdo
a descobertas de novas areas de producdo dotadas de inestimaveis reservas de 6leo. A
novidade foi que “para chegar ao dleo e ao gés, a companhia perfurou camada de sal com
mais de dois mil metros de espessura abaixo de lamina d’agua de dois mil metros”
(PETROBRAS, 2006, p. 20, APUD, NOZAKI & LEAO, 2020, NO PRELO). Essa
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descoberta ganhou o nome de Pre-sal ™, alterando, profundamente, os rumos da Petrobras

e da sua posi¢do na politica industrial.

A “confirmacao” preliminar da descoberta viria apenas em maio de 2007 e
foi tornada publica, oficialmente, no més de novembro do ano corrente. A partir dai
sucedeu-se um decurso de novas descobertas, com destaque para a drea de Tupi/Iracema,
com imensas reservas comerciais. A Petrobras anunciou a comercialidade desta area, a
primeira do Pré-Sal, com reservas estimadas na época em 8,3 bilhdes de BOE. (SHUTTE,

2016).

Antes de compreender as especificidades do 6leo na camada do pré-sal — e
como isso ensejou desafios a Petrobrdas e a legislacdo vigente — faz-se importante
contextualizar a situagdo mundial desse periodo. A descoberta do Pre-sal ndo ocorreu no
periodo das “grandes” descobertas mundiais de petréleo. Ao contrdrio, ela se materializa
em um periodo de avanco relativo de escassez dos campos ja produtores e da ineficicia
em novas descobertas. De forma geral, segundo Dalla Costa (2016), na geopolitica
mundial, nesse periodo, havia um movimento paulatino - embora lento - de mudanga na
correlacdo de forgas global, no qual a China comecava a disputar a hegemonia — pelo
menos do ponto de vista econdmico - com os EUA. Ademais disso, nesse mesmo periodo
também € retomado o debate sobre a intervencdo estatal na economia, na ocasido da
necessidade dos Estados socorrem os seus sistemas financeiros face a crise de 2008, o

que também facultou a retomada do debate sobre a notoriedade do controle estatal. No

103 Ocupando uma significativa faixa da costa do Brasil, em suas por¢des leste e sul, inserida na margem
Leste Meridional brasileira, a regido do Pré-sal ocupa uma area estimada em cerca de 200.000 km? possui
cerca de 800 km de extensdo no sentido norte-sul, com jazidas em profundidades que ultrapassam os 7.000
metros e estdo a mais de 300 km da costa. As maiores reservas identificadas localizam-se entre os estados
de Espirito Santo (ES) e Santa Catarina (SC), entre as bacias de Campos, com 102.000 km?, e de Santos
272.000 km?. (RICIETO, 2019)
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que tange a América Latina, de outro lado, embora sem romper com a dominagdo
estadunidense, os governos dos principais paises da regido ndo eram fielmente aliados
aos norte americanos, como haviam sido na década de 1990. Por fim, do ponto de vista
doméstico, o governo Lula mantinha base de sustentagdo no Congresso Nacional e na
sociedade, de forma geral, o que o creditava amplas possibilidades de modificacdes na
legislacdo da producdo de petréleo. Em sintese, esse era um periodo marcado por uma
relativa perda de hegemonia norte americana e de proeminéncia de governos que zelavam
por uma maior autonomia politica e econdmica, que envolvia — sobremaneira — a
dimensao energética. Esse € um elemento que, mais tarde, recorremos para avaliar os

interesses em disputa no debate sobre as transformacdes no marco regulatério do Pre-Sal.

Um importante elemento a se considerar € que a Petrobras descobre o Pré-Sal
apos ter logrado um grau de diversificacdo industrial razodvel, ainda que parcialmente
desestruturado pds neoliberalismo. Isso a difere a Petrobras e diferencia o Brasil da
maioria dos paises subdesenvolvidos que sdo detentores de elevados recursos naturais
mas que — entretanto — ndo logram internamente capacidade de gerar encadeamentos
setoriais industriais da exploracdo dessas riquezas. A Petrobras e o Brasil sdo um caso
emblemdtico, em que a producdo do recurso natural € apenas uma parte da agregacdo de
valor final, que conta com uma importancia decisiva na mobilizacdo a cadeia de

fornecedores.

Segundo Gabrielli de Azevedo (2017), com a descoberta do pré-sal, o
péndulo, outra vez, se direciona em dire¢do ao Estado. Apds esse episddio a Petrobras
teve seu papel reformado na politica industrial, que granjeou fortes impactos no conjunto
dos setores afetados, que foram para além do setor petrolifero. Para Nozaki e Ledo (2020,
no prelo) a descoberta do Pré-sal foi o elemento mais importante que ajuda a explicar a
extraordindria expansdo da empresa no segundo decénio dos anos 2000. Ainda segundo
os autores, os resultados do Pré-Sal, observados logo em 2008, abriram uma nova
fronteira para a Petrobrds, visando nao mais se restringir ao importante objetivo da
garantia da autossuficiéncia energética, sendo que com condi¢des de al¢ar o Brasil ao rol
dos maiores produtores e exportadores do mundo. Considerando a descoberta do campo

de Tupi'® em 2007, o volume de 6leo equivalente recuperdvel, somente no pré-sal,

104 Além do campo de Guard, com um volume recuperavel de 2 bilhdes de barris de 6leo equivalente. Além
disso, na Bacia de Campos também foram descobertas duas novas dreas do pré-sal nos campos de Baleia
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superava o total de reservas provadas que a Petrobras possuia até entao. (NOZAKI &

LEAO, 2020, 2020, NO PRELO).

Conjuntamente com a grande descoberta viriam grandes desafios,
principalmente na drea tecnoldgica, uma vez que tratava-se de uma tecnologia nova, além
da drea de gestdo — considerando o grande volume de novos projetos implantados
simultaneamente — passando pela drea financeira e de logistica. (SHUTTE, 2016). Isso
tudo desafiaria a cadeia de P&G e os demais setores de infraestrutura frente a estruturas
bem mais complexas em densidade e escala. Do ponto de vista do poder de compra!®,
essas grandes descobertas ampliavam ainda mais as encomendas da empresa, ensejando
novas oportunidades para a diversificacdo industrial. O pré-sal foi uma oportunidade para
se cristalizar uma tendéncia comportamental do Estado que vinha ocorrendo desde 2003,
resultado da nova correlagdo de forcas: uma intervengcdo mais ativa da administracdao
direta nas atividades do setor petrolifero. Nesse sentido, a reforma institucional das

atividades de exploracdo e producdo no pré-sal ampliou a esfera de competéncia do

CNPE, 6rgao da administragdo federal direta. (ALMEIDA, 2011) .

Torna-se importante salientar, no entanto, que a descoberta dessa grande
riqueza abaixo da camada de sal brasileira ndo foi decorrente do acaso. Para Nozaki e
Ledo (2020, no prelo), a descoberta do Pré-Sal s6 foi possivel por um conjunto de
elementos, entre 0s quais uma aposta politica e estratégia que nao se subordinou a uma
l6gica estritamente microecondmica, mas sim a uma politica industrial e, também, a
maturagdo de um longo processo de desenvolvimento das capacidades geoldgicas e
tecnoldgicas da Petrobrds, que resultaram em condi¢des objetivas para a perfuracdo em
dguas tdo profundas. O processo envolvia altos riscos e elevado custo financeiro. Segundo
Morais (2013), devido ao alto risco exploratério, a Chevron'® desistiu do projeto de
perfuracio no campo de Tupi. Tamanha complexidade tecnolégica e profundidade,

somada aos elevados montantes de recursos financeiros necessarios para prospecgao e

Azul e Baleia Franca, com um volume recuHerével de 6leo equivalente entre 1,5 e 2 bilhdes de barris
(PETROBRAS, 2008, APUD NOZALI & LEAO, 2020, NO PRELO).

105 o pré-sal abriu um mercado de investimentos estimados inicialmente pela ONIP em R$ 400 bilhdes
entre 2010 e 2020, em setores de maquinas e equipamentos, constru¢cdo naval, e varios servi¢os, mas
colocava o desafio de escala, de tecnologia e da capacidade para acompanhar o ritmo da demanda da
Petrobras.(SCHUTTE, 2018).

106 A desisténcia da empresa americana Chevron, que participava do projeto inicial, ocorrei quando os
custos alcangaram a cifra de US$ 100.000.000,00, até entdo, recorde mundial. (RICIETO, 2019)
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para perfuracdo dos pogos, fez com que muitos duvidassem da viabilidade econdmica de
tais reservas. O primeiro poco perfurado, RJS-628A, no Campo de Tupi, na Bacia de
Santos, em setembro de 2006, custou cerca de US$ 240.000.000, 00, para alcangar 7.600
metros de profundidade. (RICIETO, 2019).

Segundo Guilherme Estrella “a descoberta do pre-sal é produto de uma
politica de governo (...) O investimento da Petrobras ndo era uma questdao empresarial, e
isso permitiu apenas a Petrobras descobrir o pre-sal”!%’. Ou seja, a 16gica maximizadora
do lucro privado no curto prazo, que € por exceléncia a racionalidade da empresa privada,
provavelmente nao teria nos levado a essa grande descoberta, que mudou os rumos da
questdo energética nacional, uma vez que o Brasil ja estava operando no limite da
capacidade da autossuficiéncia. Sem a descoberta do Pre-sal, no ano de 2013 nés ja

estariamos importando uma quantidade expressiva de 6leo e/ou derivados (SCHUTTE,

2016).

Grafico 2: Producio de Petréleo nos campos de producio no pré e no pés sal entre
2009 e 2018 (em milhdes de BOE)
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Fonte:http://www.presalpetroleo.gov.br/ppsa/o-pre-sal/o-pre-sal-em-numeros. Elaboracdo

Prépria.

Pelo presente griafico podemos notar que — rapidamente — o total produzido
pela camada do Pré-Sal acelera a sua producao, em movimento contrario a producdo no

pOs sal. A partir de 2017 a produgdo total brasileira na camada do pré-sal vai superando

107 https://www.youtube.com/watch?v=G4xe4TOEOeU
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a do pds-sal. Nos dltimos 5 anos (2014 a 2019), a produgdo média de 6leo no Pré-sal

aumentou mais de 344%, ao passo que, no Pds-sal, a queda foi de 40% (RICIETO, 2019).

A partir da descoberta do pré-sal ocorre o que Giorgio Romano Schutte
(2016) denomina de op¢ao por uma Petrobras “em marcha for¢ada”, no qual a empresa
quadruplicou o seu nivel de investimento no PGN de 2006-2010. Os investimentos
quinquenais planejados para o E&P subiram de US$ 34,1 bilhdes no PNG 2006-2010
para US$ 104,1 bilhdes e US$ 118,8 bilhdes nos PNGs 2009-2013 e 2010-2014,
respectivamente. No total, os investimentos esperados nos planos de negdcio se
ampliaram de US$ 56,4 bilhdes para US$ 174,4 bilhdes e US$ 224 bilhoes
(PETROBRAS, 2009b e PETROBRAS, 2010b, APUD NOZAKI & LEAO, 2020, no
prelo). Com o crescimento recente dos investimentos em petréleo e gas, o setor tornou-
se 0 que mais contribui, isoladamente, para a formacao bruta de capital fixo (FBCF) na
economia brasileira. (SANT ANNA 2011). Ainda segundo o autor, no inicio da década
de 2000 os investimentos em produc¢do de petréleo e gis perfaziam o montante de 6% da
FBCEF, passando para 10% no meio da década e atingindo a marca de 15% no ano de
2013.

Tabela 2: Investimentos da Petrobras em valores reais (milhoes de R$) e
investimentos da Petrobras e do Governo Federal em (%) do PIB, entre 2003 e 2013

Governo

Petrobras Petrobras
(real) F edlfﬁ‘;') (% (% PIB)
2003 28.042 0.8 0.8
2004 27.25 0.5 0.7
2005 29.723 0.5 0.8
2006 31.021 0.6 0.7
2007 39.595 0.7 0.9
2008 56.341 0.8 1.2
2009 76.242 1.0 1.5
2010 89.218 1.1 1.6
2011 79.019 1.0 1.4
2012 93.639 1.0 1.6
2013 103.493 0.9 1.7

Fonte: CERQUEIRA (2006). Elaboragdo Prépria. Deflacionado IPCA de 2015

Podemos notar pela tabela acima que em termos percentuais o investimento
da Petrobras sozinha — excluindo o montante da cadeia produtiva — supera o percentual e

investimentos do proprio Governo Federal com relagdo ao PIB.
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Segundo Loural (2019) o investimento é uma varidvel fundamental, na
medida em que ele dita a capacidade de ampliacdo da dimensdo produtiva. Dessa forma,
o investimento assume um papel central no que concerne as decisdes de gastos com novas
plantas, aquisicoes de bens e equipamentos, aumento da produg¢do, o que — por
conseguinte — lanca impactos importantes sob o nivel de gera¢do de emprego direto e
indireto, além de ser dotado de alto efeito multiplicador sobre o consumo das familias

(pelo nivel de emprego gerado) o que acarreta um incremento ainda maior de renda.

Em que pese o elevado volume de investimentos na camada do Pré-Sal, nao
foram substituidas as inversdes nas demais areas da cia. Com isso, houve um incremento
de investimento que alterou o patamar da carteira de investimentos da empresa. Na
realidade, foram as oportunidades geradas pelo pré-sal que permitiu a petrolifera
brasileira reforcar seu carater de empresa integrada, retomando investimentos em cadeias
produtivas complementares como fertilizantes e petroquimica, bem como a de fortalecer
o apoio aos fornecedores nacionais. Entre 2005 e 2011, por exemplo, os investimentos
fora do E&P cresceram de US$ 14,7 bilhdes para US$ 47,1 bilhdes. (NOZAKI & LEAO,
2020, NO PRELO).

Cabe destacar outro elemento dessa discussdo que tem relagdo com a queda
do custo de producgdo, o que faz o Pré-sal um ativo ainda mais estratégico na questdao
energética. Os investimentos constantes em desenvolvimento tecnoldgico, técnicas de
producdo, conhecimento geoldgico, acrescidas do grande potencial de producdo das
reservas, permitiram uma substancial redu¢do do custo de extracdo do barril, que
atualmente encontra-se em US$ 7,00!%® o BOE, precos préximos dos paises do Oriente
Médio. Segundo Gabrielli de Azevedo (2017), a grande atratividade do Pré-Sal se
encontra no baixo risco exploratério, em um custo de extragdo competitivo, no
conhecimento geoldgico suficiente pela Petrobrds e em bacias com alta produtividade

porque estdo na sua fase inicial.

Por fim, todo esse processo que envolveu a descoberta e a producado,
propriamente dita, dos campos do pré-sal ocorreu com parte de empréstimos interno e
externos, o que - no entanto - fez com que a relacdo entre divida liquida e o lucro
operacional (antes de juros, impostos, depreciacdo e amortizacdes) crescesse apenas de

0,97 em 2004 para 1,47 em 2011. (NOZAKI & LEAO, 2020, NO PRELO). Ou seja, ainda

198http://www.petrobras.com.br/pt/nossas-atividades/areas-de-atuacao/exploracao-e-producao-de-
petroleo-e-gas/pre-sal/



http://www.petrobras.com.br/pt/nossas-atividades/areas-de-atuacao/exploracao-e-producao-de-petroleo-e-gas/pre-sal/
http://www.petrobras.com.br/pt/nossas-atividades/areas-de-atuacao/exploracao-e-producao-de-petroleo-e-gas/pre-sal/
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que recorrendo para financiamento externo apds 2011, a trajetéria do endividamento da
empresa se mantinha relativamente baixa, posto que ela tinha um ativo capaz de
compensar qualquer risco, a saber: enormes reservas da principal matriz energética do
planeta. Ainda que o planeta venha aventando a importincia de transitar para energias
mais limpas, o mundo ainda € o da energia f6ssil, o que faz os empreendimentos em torno
do petréleo terem risco baixo e justificarem endividamentos no curto prazo. Além disso,
mesmo em um periodo acelerado de transi¢do da matriz energética, a Petrobras seguiria
sendo lider em investimentos no pais. Concomitantemente com os altos volumes de
investimento no pré-sal a empresa triplicou a capacidade instalada de energia edlica
(SCHUTTE, 2016).

Frente a descoberta do Pré-Sal, segundo Schutte (2016), o governo Lula

enxergou uma possibilidade, um “passaporte para o futuro”!%

no que tange a um salto no
desenvolvimento e, para isso, o presidente apostou na capacidade da prépria Petrobras
para operar isso. Diante do desafio tecnoldgico, financeiro e mesmo operacional, o
governo brasileiro poderia ter recorrido aos oligopdlios internacionais, no entanto, a
orientagdo dada foi no sentido contrario. Dessa feita, concomitantemente ao anuincio
oficial da provincia do Pré-sal, o governo Lula retirou 41 blocos, localizados na regidao
do Pré-Sal, que seriam leiloados ainda em novembro de 2017, na 9* rodada. (SHUTTE,
2016). Abriu-se, dessa forma, um debate sobre a necessidade de modificagdes na
legislacdo petrolifera que estivessem condizentes com a nova realidade geoldgica do pais.
O governo brasileiro, ao modificar as regras para a exploracdo nas dreas do Pre-Sal ndo

estaria descumprindo contratos, uma vez o Pré-Sal era uma riqueza nova e ainda pouco

dimensionada na sua totalidade.

Frente a diversos campos de pressdo politica — alguns advogavam o retorno
ao monopdlio!!? da Petrobras e outros 3 manutengio da concessdo tal como j4 vinha sendo
a regra de exploragdo — o governo brasileiro optou por uma terceira via, o que podemos
denominar de “estatizagdo moderada” (SCHUTTE, 2016; ALMEIDA, 2011), algo entre
uma politica genuinamente nacionalista e uma politica liberal. A estatizacdo foi
“moderada” uma vez que embora tenham ocorrido importantes alteragdes institucionais

no novo modelo contratual, o Estatuto Social da Petrobras se manteve inalterado

109 https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,lula-diz-que-pre-sal-e-passaporte-para-o-futuro,237687
19 O Deputado Federal do PT-SP Vicentinho e a Federagdo Unica dos Petroleiros (FUP) apresentaram
projetos de lei para a retomada do monopdlio da Petrobris.
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Em fins de 2010, trés anos apds a confirmacdo da provincia do Pré-sal, foi
aprovado o novo marco regulatério do petréleo. Segundo Shutte (2016), a esséncia da
proposta aprovada eram dois elementos centrais, a saber: a) Garantir maior controle

Estatal e; b) Aumentar a captura de renda petrolifera.

Em relacdo ao primeiro ponto, dois fatores corroboram com a sua afirmagao.
O primeiro deles € que o novo marco regulatdrio substituia a modalidade de “concessdo”,
para a de “partilha” nas novas regides petroliferas que seriam leiloadas e que se localizam
no poligono do Pré-Sal. Essa modificacdo confere mais centralidade ao Estado na medida
em que o Oleo encontrado deixa de ser propriedade do explorador (como no caso da
concessdo) e passa a ser do Estado. Ou seja, o Estado deixa de ser apenas beneficidrio da
renda financeira da exploracdo — através de royalties e outras contribui¢cdes fiscais — e
passa a ser dono do 6leo e, ao ter seu controle, consegue ditar elementos importantes da
soberania energética, tais como o ritmo e a quantidade de exploracdo, além de poder
consolidar uma politica comercial que leve em consideracao os amplos interesses sociais
(SCHUTTE, 2018). Dessa forma, o novo marco regulatério traria melhores condi¢des da
sociedade aproveitar desse recurso natural finito para um processo sustentado de
ampliacdo e diversificacdo da base industrial brasileira, além de ditar o ritmo da
exploracdo. Além disso, o novo marco regulatério estipulava que a Petrobrds seria a
operadora tnica'!! nos campos petroliferos e deteria, sempre, no minimo 30% das 4reas
em que ela atuasse em consorcio. Isso garantia a sua centralidade nas principais decisdes

operacionais, entre as quais o ritmo de exploracdo e a politica de compras.

Segundo Gabrielli de Azevedo (2017) o novo margo regulatério foi sédbio na
medida em que compatibilizava a velocidade da abertura de novas areas do Pré-sal as
condi¢Oes de implantagdo de uma cadeia de fornecedores competitiva. Ou seja, a
Petrobras, como portadora dos interesses nacionais, seria a tinica empresa com condi¢des
de ditar o ritmo de exploracdo e isso deveria ser feito de forma atrelada as condicoes de
oferta dos fornecedores nacionais. Para isso, a escala dos empreendimentos era
fundamental, para viabilizar uma curva de aprendizagem, que reduziria os custos no

médio e longo prazo, consolidando condi¢des de competitividade de preco e qualidade.

11 A Petrobras conceitua a empresa operadora como a empresa que “conduz as atividades de exploragdo e
producdo de petréleo e gés [...]. a operadora providencia os recursos humanos e materiais para a execugdo
das atividades. Deve, por exemplo, viabilizar a utilizacdo de novas tecnologias e implementar as
contratagdes necessarias a execugao das operagdes, seja de forma direta ou por meio de suas afiliadas”.
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Para Schutte (2016) o controle estatal tinha como objetivo principal garantir
que a Petrobrds operasse como um braco da politica industrial e tecnoldgica do governo.
Por isso, toda a demanda de bens, servicos e equipamentos vinculados com a operacao no
Pré-Sal passaria pela decisdo da empresa. Ainda segundo o autor, pretendia-se, com isso,
dirimir os ricos de vazamento da demanda para o exterior e a exploracdo predatéria, caso
o controle de ritmo e de compras ficasse a cargo dos oligopdlios internacionais.

A exposicdo de motivos para a Lei da Partilha deixa mais claro esses
elementos. Segundo o texto, a lei busca: permitir o exercicio do monopdlio da Unido de
forma apropriada, tendo em vista o elevado potencial petrolifero do pré-sal; (i1) introduzir
nova concep¢ao de gestdo de recursos petroliferos do Estado; (iii) otimizar o ritmo de
exploracdo dos recursos do Pré-sal; (iv) aumentar a apropriacdo da renda petrolifera pela
sociedade; (v) manter atrativa a atividade de exploracdo e producdo do pais; (vi)
contribuir para o fortalecimento da posi¢ao internacional do pais; (vii) contribuir para a
base econdmica e industrial brasileira; (viii) garantir o fornecimento de petréleo e gis
natural do pais; e (ix) evitar distor¢des macroeconOmicas resultantes da entrada de
elevados volumes de recursos relacionados a exportacdo dos hidrocarbonetos produzidos
no pré-sal. (ALMEIDA, 2011)

Do ponto de vista, ainda, do maior controle por parte do Estado, também foi
creditado um novo papel ao CNPE, inclusive no campo das acdes decisdrias que outrora
estavam na ANP. Conforme a Lei n° 12.351/2010, a qual estabeleceu sobre contrato de
partilha, compete ao CNPE propor a presidéncia da Republica. (ALMEIDA, 2011)

“I — o ritmo da contratacdo dos blocos sob o regime de partilha de producao, observando-
se a politica energética, o desenvolvimento e a capacidade da industria nacional para o
fortalecimento de bens e servigos; II — os blocos que serdo destinados a contratagdo direta
com a Petrobras sob o regime de partilha de producido; III — os blocos que serdo objetos
de leildo para a contratacdo sob o regime de partilha; IV — os parametros técnicos e
econdmicos dos contratos de partilha de producado [...].”. Além disso, o CNPE ficou
responsavel pela estipulagdo dos indices de Conteudo Local, diferentemente — mais uma
vez — da politica adotado no periodo anterior, na qual predominava a acdo da ANP. Ou
seja, trocando em miudos, hd uma recusa de que o CL, por exemplo, seja caracterizado
meramente como uma dimensao técnica, mas sim inserida em uma politica publica e,
como politica, deve estar sob as atribuicdes do Estado e seus 6rgaos diretamente a ele

vinculados.
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Se a estipulacio do conteddo local pelo CNPE transferiu os objetivos
macroecondmicos da politica publica industrial aos contratantes, pode-se dizer
que, em decorréncia dos contratos de partilha e cess@o onerosa, essa politica
industrial foi transferida a Petrobras. (ALMEIDA, 2011, p. 136)

Dessa feita, essa dimensdo elencada acima resultou na transferéncia para a
Petrobras da obrigacdo de estimular a inddstria nacional para satisfazer a sua prépria

demanda, uma vez que o volume de compras foi, sobremaneira, alavancado.

Por fim, ainda no que tange a “estatizacdo moderada” imprimida com o novo
margo regulatorio, o Estado, e suas partes relacionadas, aumentaram suas participacdes
no capital societdrio da Petrobras em a¢des ordindrias e agdes preferenciais. Juntas, estas
passaram a deter 63,6% das a¢cdes ordindrias e 48,4% do capital total, o que antes da oferta
publica correspondiam a apenas 57,9% e 39,8%, respectivamente. Com o aumento da
participacao dos agentes publicos, em contrapartida, ocorreu a diminui¢do da participagdo
dos acionistas minoritdrios, notadamente de acionistas brasileiros e estrangeiros via

ADRs nivel III. (ALMEIDA, 2011)

O segundo elemento constitutivo do marco regulatério que apontamos acima,
diz respeito ao aumento da captura da renda petrolifera por parte do Estado, o que de fato
ocorreu. De menos de 57% no modelo de concessdo, o Estado passou a capturar um pouco

mais de 70% da renda petrolifera com a modalidade dos contratos de partilha.

O novo Marco Regulatorio, por fim, avangou para a proposi¢ao de um “Fundo
Social” (FSPS) que mirava o desenvolvimento socioecondmico nacional, mediante
investimentos nas dreas de cultura, educacdo, esportes, saude publica, ciéncia e
tecnologia, meio ambiente e minimiza¢do das mudancas climaticas (Lei n® 12.351/10, art.
47°). Dessa forma, em primeiro lugar essa politica visa garantir que a utilizacdo desse
recurso finito ndo seja exaurida em gastos correntes, ou seja, que ela sirva também para
as geracdes futuras, quando o petréleo ndo for mais a principal matriz energética. Em
segundo lugar, esse fundo constitui uma poupanga publica de longo prazo, que tem como
objetivo dirimir as flutua¢des de renda e de precos na economia nacional. (Art. 48). A
forma de financiamento do programa seria com parcelas do bonus de assinatura, dos
royalties que couberem a Unido, da receita oriunda da comercializagdo do petréleo e do
gds natural pertencentes ao Estado, e dos resultados das aplica¢des financeiras feitas com

o FSPS.
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Dessa feita, o Novo Marco regulatério foi mais um elemento de afirmacdo da
perspectiva de longo prazo de utilizacdo do recurso natural petréleo como via de prover
modificagcdes estruturais na sociedade. Nesse contexto entrou em debates a necessidade
de se precaver contra as “armadilhas” do desenvolvimento com abundancia de divisas.
Esse tema tem relagao estreita com a andlise que Celso Furtado (2008) fez com relagdo a
experiéncia venezuelana nos anos 1960, tida como um caso de subdesenvolvimento e
estagnacdo do crescimento econdmico em que pese abundincia de divisas e recursos
naturais. Nesse sentido, o Fundo Social do Pré-Sal, o Contetido local, o modelo de partilha
com o controle do 6leo e a Petrobrds como operadora unica do pré-sal, eram os
ingredientes que poderiam mitigar a chamada “maldi¢do dos recursos naturais”. Esse
termo se refere a observacdao empirica na qual muitos paises que detém abundantes
recurso naturais tendem a crescer mais lentamente do que paises similares, mas que nao
dispdem desses recursos. No Brasil, ja se verificou a possivel existéncia da Maldi¢ao em
escala municipal, uma vez que as cidades que recebem recursos financeiros advindos do
setor petrolifero (royalties) tendem a crescer menos do que aquelas que ndo recebem.
(XAVIER JR, 2012). Na literatura especializada, quatro sdo os principais elementos
responsaveis pela “maldi¢do™: 1) A existéncia de recursos abundantes tente a reduzir a
qualidade institucional de um pais, induzindo a um comportamento rentista e corrupto; 2)
Essa abundancia tende a deteriorar os precos de comercio e reduzir o grau de abertura
econOmica, ocasionando perda de competitividade da industria, como uma consequéncia
da supervalorizacdo da moeda local pelo excesso de divisas; 3) Recursos naturais
abundantes tendem a contribuir para uma reducio do investimento em educagdo de alta
qualidade e trabalho qualificado, j4 que o setor manufatureiro escolhe a demanda por
profissionais qualificados, reduzindo o retorno da qualidade educacional e; 4) O

esvaziamento do investimento em capital fisico. (XAVIER JR, 2012)

Um dos principais elementos que causam a “maldi¢cdo dos recursos naturais”
€ o que conhecemos por “Doen¢a Holandesa”, que refere- se ao encolhimento do setor
industrial como uma consequéncia do deslocamento de fatores de producdo para a
extracdo de recursos naturais. A Doenca Holandesa também estd relacionada a
sobrevalorizacdo da moeda nacional e a reducdo de produtividade e lucratividade dos
investimentos devido a perda de externalidades positivas e retornos crescentes de escala
do setor manufatureiro, que se esvazia devido ao movimento de fatores. (XAVIER JR,

2012).
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Ainda do ponto de vista das andlises empiricas, a trajetéria dos paises
periféricos que detém expressivos contingentes de recursos naturais sempre apontou na
direcdo de que o lucro e a renda que ndo sdo capturadas na produgdo, quase nunca
retornam para as economias nacionais, via investimento. Isso justificaria politicas de
apreensdo da renda local e da constitui¢do de medidas que visem a manutengao dos frutos
dessa atividade para beneficio da coletividade local. “Cabe ao Estado a responsabilidade
de organizar mecanismos de transmissdo do impulso gerado no setor petroleiro ao
conjunto da economia do pafs, em particular garantindo um aumento da taxa de
investimento”. (SHUTTE, 2016, p. 35). Dessa forma, a abundancia de recursos naturais
pode se constituir em uma maldicdo, mas ndo € um destino inexordvel. O Marco
Regulatério do Petréleo, com a garantia de que o Estado tem controle do éleo; com a
Petrobrds operando nas principais decisdes de ritmo de exploracdo e compras de
equipamento; com a Politica de Conteudo Local capturando esse grande investimento
para estimular o setor industrial e com o FSPS para lidar com as chances de
sobrevalorizacdo cambial, pode-se afirmar que as condi¢des para que esse recurso de

revertesse em ganhos de longo prazo estavam asseguradas.

3.2. A politica industrial e sua relacdo com a Petrobras e o
setor de P&G

A Politica de Contetido Local, a reorientacao do papel da Petrobras no rumo
do fortalecimento do seu protagonismo e a sua utilizagdo como um instrumento da politica
para o desenvolvimento industrial da economia brasileira ndo ocorreram por condicdes
do caso. Assim, seria parcelar analisar as transformacdes operadas a partir da PCL se o
foco de andlise fosse, apenas, do ponto de vista microecondmico ou desvinculado do
projeto mais geral em curso. Se partimos da acep¢do de que a Petrobras e a PCL ganharam
relevancia como um instrumento da politica de desenvolvimento nacional, se faz
necessario um olhar mais abrangente, que identifique em que condicdes essa op¢ao
ocorreu.

Dessa forma, optamos por analisar dentro de qual politica industrial estava
inserida a Petrobrds e o destino dos seus recursos petroliferos, e isso se torna possivel
pela andlise das experiéncias de politica industrial levadas adiante nos governos Lula e

Dilma.
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3.2.1: A politica industrial como condicao para o desenvolvimento econdomico

O Brasil é um pais subdesenvolvido e de economia dependente, mas que - no
entanto - passou por um processo intenso de industrializacdo. Tal fato ocorreu por
circunstancias externas que impuseram dificuldades a importacdes — como as guerras
mundiais e a crise de 1929 — mas, sobretudo, por uma politica de Estado que selou um
compromisso politico e econdmico de avango da industrializa¢do nacional, alterando em
periodos de maiores confrontos com o capital estrangeiro — especialmente o imperialista
— e outros de desenvolvimento afirmando a dependéncia e sob coordenagdo do capital
internacional''%,

Os ventos neoliberais que sopraram no mundo, e em especial na América
Latina em fins da década de 1980, mobilizaram esfor¢cos para enfraquecer nossa atividade
industrial, principalmente pela politica macroecondmica de perseguir a estabilidade e o
controle inflaciondrio a qualquer custo, com reducao progressiva dos niveis de protecao
tarifaria e eliminacao dos subsidios. A cartilha que continha o contetido do “Consenso de
Washington” (CW) culpava a politica de investimento e endividamento dos governos
latino americanos pela crise e forte desequilibrio fiscal. Na esteira desse processo se
fortaleceram concepcdes criminalizantes da politica fiscal e do gasto publico. O governo
de Collor, na negacdo da politica industrial, chegou a conceber uma politica industrial “as
avessas” que, ao invés de promover estimulos a setores industriais nacionais, expos - sem
critério - a industria brasileira a abertura comercial para enfrentar a concorréncia
internacional. Segundo Bocchi & Borges (2017) era uma proposta simplesmente de
integracdo competitiva, que recebeu o nome de Politica Industrial e de Comércio Exterior
(PICE) e era organizada sobre conceitos como competitividade e produtividade,
desvinculada de qualquer politica de corte setorial. Ao contrario das politicas industriais
da fase desenvolvimentista brasileira, que visavam a expansdo da capacidade produtiva

através do incentivo a substituicdes de importacdes, a politica industrial do governo

Collor centrava-se sobre a concorréncia (CANO & SILVA, 2010).

!12 Egse foi o caso da politica de desenvolvimento sob o periodo da Ditadura Militar, em que foi possivel o
avanco da industrializa¢do em conformidade e afirmando a dependéncia, contanto com o fortalecimento do
capital transnacional (IANNI, 2019)
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Nos oito anos de governo FHC se consolidou a derrota da ala
desenvolvimentista e o fortalecimento da ala liberal, que defendia, tdo somente, a
estabilizacdo econdmica e se opunha a qualquer intervencao governamental na forma de
politica industrial (BOCCHI & BORGES, 2017). Ficou como marca desse periodo a
célebre frase proferida por Padro Malan que orientava que “a melhor politica industrial é
ndo ter politica industrial”!'!3, reafirmando a concepcdo liberal de que o intervencionismo
estatal desestabiliza o livre jogo do mercado, definindo — a priori — os ganhadores e
perdedores. Para Malan a dindmica de concorréncia entre as empresas cabia,
exclusivamente, ao mercado (BOCCHI & BORGES, 2017). Na década de 1990 nio
houve o que pode-se denominar de politica industrial, pelo contrario, ocorreram apenas
iniciativas isoladas, porém desintegradas e sempre objetando a orientagdo da politica
macroecondmica, além de carecer de recursos significativos. (COUTINHO & SARTI,
2003)

Com base nisso que afirmamos que a politica industrial foi banida do
arcabouco da politica econdmica brasileira nos governos de FHC, mas ndo s6 isso. Data
desse periodo a sua associacdo a algo nocivo e causador de desequilibrios e distor¢cdes
profundas na dindmica autorregulada do livre mercado (DE TONI, 2014). Politica
industrial passou a ser sinobnimo do anacronismo, do atraso e da insensatez (CANO &
SILVA, 2010).

Na auséncia de uma politica industrial elaborada no ambito do Governo
Federal, coube as proprias empresas a escolha das estratégias mais condizentes com a sua
sobrevivéncia econdmica. Segundo Laplane e Sarti (2006), esperava-se que o aumento da
demanda por divisas estrangeiras seria solucionado pela competitividade, que permitiria
ampliar as exportacdes'!*. “A crise de 1999 tornou evidente que a estratégia de conduzir
a modernizacdo da industria apenas com os instrumentos da politica macroecondmica,
como pretendia a visdo neoliberal, foi um rotundo fracasso” (LAPLANE & SARTI, 2006.
p.- 31). A negacdo de elaboragdo de politicas de corte setorial ou vertical para a industria

brasileira estava ancorada na perspectiva de que as empresas mais aptas sobreviveriam,

1B3https://economia.estadao.com.br/noticias/geral.politica-industrial-finalmente-saira-do-
papel,20020804p35162

114 Isso ndo aconteceu. Por outro lado, os efeitos danosos da combinagio de auséncia de politica setorial
com politica macroecondmica restritiva podem ser exemplificados na Redugdo de tarifas de importacao,
sobrevalorizacdo da moeda, constrangimento do crédito e auséncia de mecanismos de protecao contra

préaticas desleais de comércio internacional levaram a substituicdo da produgdo local por importacdes
inclusive em setores nos quais o Brasil dispunha de condi¢des de competitividade. (CANO E SILVA, 2010)
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assim seriam eliminadas aquelas empresas ineficientes e anacronicas. Um seja, um
verdadeiro “darwinismo industrial”. O resultado da auséncia de politicas setoriais
industriais, somada a uma politica macroecondmica neoliberal, voltada exclusivamente
para a estabilidade monetdria, nos relegaram profundas perdas do ponto de vista
industrial: Diversas empresas privatizadas e desnacionalizadas; importantes elos das
cadeias produtivas suprimidos do territério nacional e o inicio de um processo de
desindustrializacdo e desnacionaliza¢do. O principal instrumento dessa derrota foi uma
politica macroecondmica que combinou cimbio sobrevalorizado e altas taxas de juros,
um bindmio adequado para inibir o investimento produtivo e frear a retomada do
crescimento econdomico.

Retomamos o debate da industria e da politica industrial pela sua importancia
no tema do desenvolvimento econdmico sustentavel, que nao seja ciclico e dependente
da dindmica das trocas desiguais no mercado internacional. Segundo De Toni (2014), a
capacidade industrial de uma nacgdo estabelece o potencial e os limites do seu
desenvolvimento. Em perspectiva histérica, foi a industrializagdo que proporcionou
niveis crescentes de bem-estar da populacdo, possibilitando a expansdo do emprego
qualificado e difundindo ganhos de escala. Para Coutinho e Sarti (2003) o
desenvolvimento industrial € um componente essencial ao desenvolvimento de uma
economia como a brasileira. Além disso, estd na inddstria a geracdo de tecnologia
aplicada, que responde pelo aumento da produtividade do trabalho e pelo fornecimento
de bens e servicos que sdo essenciais para a vida humana. Num sentido mais bésico e
elementar, o desenvolvimento depende da produtividade crescente do trabalho que ¢é
influenciada, diretamente, pelos avancos da industria. (DE TONI, 2014).

O papel da Politica Industrial assume, assim, cardter estratégico como
instrumento de estimulo ao desenvolvimento do pais. Uma de suas tarefas centrais € a de
coordenacgdo de esforcos publicos e privados em direcdo aos interesses maiores do pais.
Os paises avancados ndo abriram mao de exercer suas politicas industriais (CANO E
SILVA, 2010).

Do ponto de vista brasileiro, ainda que diversos limites possam ser apontados
na nossa industrializacdo nacional com relacdo as possibilidades de superagcdo do
subdesenvolvimento, esse processo nos logrou condicdes relativamente endégenas de

ultrapassar as barreiras da economia colonial
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Apesar de todos os aspectos negativos (das caracteristicas da nossa
industrializacdo que foi feita para atender ao consumo das elites), o processo
de industrializacdo representa abertura para um novo sistema econdmico. Isto
é, uma economia nacionalmente integrada e precipuamente voltada para
atender as necessidades internas da coletividade humana nela engajada. O que
vai de encontro ao sistema anterior e tradicional em que predomina a funcio
exportadora. (PRADO JR, 1978, p. 91).

Para Furtado (2007) a industria também cumpriria um importante papel no
processo de contencdo da inflagdo — outra importante caracteristica dos paises
subdesenvolvidos que financiavam seu crescimento com desequilibrio no Balanco de
Pagamento e emissdao monetdria. A industria contribuiria, dessa forma, para equilibrar a
relacdo entre a oferta e a demanda de produtos manufaturados, além de reduzir a
importancia do setor externo para o desenvolvimento nacional. Por fim, "o
desenvolvimento da producao industrial, ao criar um fluxo de renda adicional, amplia o
mercado interno" (FURTADO, 1972, p. 141), criando um circulo virtuoso de
crescimento. Do ponto de vista tedrico essa ndo era uma ideia nova. Autores como
Nicholas Kaldor e Gunnar Myrdal j4 tinham identificado o potencial da indudstria em gerar
retornos crescentes de produtividade e transbordamentos para todas as outras dimensoes
do desenvolvimento econdmico, incluso a dimensao social (DE TONI, 2014).

Politicas industriais que estimulem a produg¢do de bens de capital tem maiores
potenciais de contribuir com a soberania econdmica através da autodeterminagdo do
Capital. Marx (1985) observava que o valor de producido no setor que produz bens de

capital'!>

— chamado de D1 — tende a um crescimento mais acelerado que no setor que
produz bens de consumo — D2. Isso por conta da composicdo organica do capital, que € a
razdo do capital constante em relagdo ao capital varidvel, expressdo em valor da
composi¢do técnica do capital, que € a relagdo entre o volume dos meios de produgdo e o
volume de trabalho vivo mobilizado pelo capital. Assim, Marx concluiu que o
desenvolvimento das forcas produtivas é determinado e subordinado ao processo de
acumulacdo de capital e que o progresso técnico, necessario para a acumulacgdo de capital,
€ gerado no setor produtor de bens de capital (D1), que revoluciona, em um segundo

momento, os demais setores, sendo o setor principal para o funcionamento da economia

capitalista. Ou seja, para ter uma politica industrial efetiva € necessdrio que exista a

115 A existéncia de um setor doméstico produtor de meios de produgio, isto é, bens de capital, permite que

seja maior o impacto do aumento da demanda agregada sobre o crescimento da producdo e do emprego, ou
seja, um efeito multiplicador sobre a renda, ampliando o mercado interno e o potencial de geracdo de
emprego e renda. (CARDOSO, 2019)
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consolida¢do de um setor de bens de capital. Veremos a seguir que diversas politicas
nesse sentido foram operadas no ambito da cadeia de Petrdleo e Gas.

Antes de analisar a politica industrial dos governos petistas, vamos — primeiro
— conceituar o que compreendemos por politica industrial. Em primeiro lugar descartamos
a analise neoclassica de que existem “falhas de mercado”, “equilibrio geral” ou “Ponto
Otimo” para a qual rumam as firmas. Na analise empirica, as informacdes assimétricas e
as incertezas ndo constituem falhas, sendo que sdo caracteristicas de mercado (POSSAS,
1999). Dessa forma, partimos de uma concepcao de que existe assimetria e que o mercado
nio se autorregula, necessitando de acdes no ambito do Estado para prover melhores
condi¢cdes de competicdo que gerem externalidades e transbordamentos para o todo.
Assim, rejeitamos — também — a andlise de que o mercado irrestrito é a ordem natural,
enquanto as instituicdes sao substitutos artificiais que deveriam ser adotados somente
quando essa ordem fosse quebrada (SANTOS, 2015). Embora os criticos de matriz
ortodoxa-neocldssica vejam na politica industrial — particularmente nas iniciativas
setoriais e verticais — fontes de distor¢do, acreditamos que a politica industrial
desempenha papel central na organizagdo da politica e na apropriacdo dos seus ganhos.

Por politica industrial compreendemos um

(...) Conjunto coordenado de ac¢des, envolvendo setor puiblico e setor privado,
visando ampliar a competitividade da indistria. O objetivo final é impulsionar
0 crescimento econdmico e o emprego do setor industrial. Assim, a politica
industrial ¢ um componente de uma estratégia de fortalecimento da industria e
parte indispensével de uma politica de desenvolvimento (IEDI)!'

Para Coutinho e Sarti (2003), a politica industrial € indispensavel quando as
acdes individuais dos produtores sdo ineficazes e hd necessidade de coordenacdo. E
também necessaria quando os objetivos de curto prazo das a¢des individuais obstaculizam
a implementacdo de iniciativas cujos resultados favoraveis s6 podem ser alcancados num
prazo maior. E, ainda, imprescindivel quando os empreendedores privados se retraem

diante de riscos elevados.

Para Johnson (1984) a politica industrial funciona como um elemento que é
catalisador do crescimento de longo prazo, assim como € um motor para O
desenvolvimento das atividades produtivas. Para ele, a politica industrial deve ser um
elemento concatenado com as demais fun¢des do Estado Nacional, por isso a sua relagao

com a macroeconomia € elemento indispensavel. “A politica industrial deve e pode

116 https://iedi.org.br/anexos legado/4cfe53d30f0442c9.pdf
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contribuir para que o cenario macroeconomico se torne cada vez mais favoravel”
(COUTINHO & SARTI, 2003). Para Suzignan & Furtado (2006), a politica industrial é
0 que possibilita o elo entre o passado e o futuro, entre as instituicdes que existem e
aquelas que estdo no caminho de se constituirem. A politica industrial pode ser, ainda,
concebida em torno de objetivos a serem alcangados por uma combinacdo de dois tipos
de agdes: aquelas voltadas para a atividade industrial em geral — que denominamos de
iniciativas horizontais — e aquelas que tem como alvo setores/cadeiras especificas — que
damos o nome de iniciativas verticais. (COUTINHO & SARTI, 2003).

Ainda segundo o Instituto de Estudos para o Desenvolvimento Industrial
(IEDI) a politica industrial € a parte constitutiva da formac¢do dos mercados e de seu
desenvolvimento (2011, p. 40). Acima de tudo, a politica industrial é uma politica, uma
atitude, e somente em um segundo momento se desmembra como uma questdo técnica
(SUZIGAN & FURTADO, 2006). Assim, reafirmamos a importancia de identificar as
op¢oes de politica econdmica de cada periodo dentro de uma determinada correlagdo de

forcas, que é — sobretudo — politica.

3.2.2: A politica industrial no Governo Lula

Nos idos dos anos 2000, com a vitoria do Presidente Lula em 2002, o tema
da politica industrial retoma com alguma centralidade. A politica industrial passa a ser
um pilar necessario para a consecu¢do do principal objetivo eleito pela nova maioria
politica, a saber: reduzir as desigualdades e voltar a ter crescimento econdmico. Assim, 0
Governo Federal elaborou um Plano Plurianual (PPA) para o periodo 2004-2007 como
um desdobramento do programa de governo do PT para as elei¢cdes de 2002. O Plano
indicava “a baixa cria¢do de emprego e as barreiras para a transformagdo dos ganhos de
produtividade em aumento de rendimentos da grande maioria das familias trabalhadores”
(BRASIL, 2003 Apud CARDOSO, 2019) como um dos principais gargalos da economia
brasileira. Assim, para dar concretude a esse projeto de desenvolvimento — centrado na
reducgdo das desigualdades sociais — o PPA concedeu relevancia ao tema da industria e da
industrializacdo. Segundo Laplane (2015) o retorno dessas politicas traduziu a intengdo
do governo de recuperar uma visao estratégica que apontasse um horizonte nas decisdes
de investimento.

Antes mesmo do lancamento da primeira politica industrial desse periodo

neodesenvolvimentista, o governo Lula estimulou a criagdio de uma organizac¢io
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institucional para coordenacgdo politica, visando estabelecer um processo que elencasse
objetivos de curto e de longo prazo. Foi criada uma instancia de articulacdo de
instrumentos ¢ medidas para o desenvolvimento industrial, a Agéncia Brasileira de
Desenvolvimento Industrial (ABDI) com a missdo de desenvolver agdes estratégicas para
a politica industrial brasileira, promovendo o investimento produtivo, o emprego a
inovacgdo e a competitividade industrial do pais; e um conselho, o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Industrial (CNDI), um 6rgdo de assessoramento da Presidéncia da
Republica para a formulacido de politicas nacionais e medidas especificas destinadas a
promover o desenvolvimento industrial, tecnoldgico e de comercio exterior do pais. Essas
entidades foram compostas pelo Governo e também pela representacdo da iniciativa
privada e dos trabalhadores, em uma tentativa de conciliacdo politica para o avanco das
estratégias de fortalecimento industrial (CARDOSO, 2019). Para Almeida (2011) essa
concepcdo de politica industrial foi dando lugar a uma concepcao de que o Estado tem
que ter atuacdo na esfera econdmica, modificando o cardter estatal que vigorou nos anos
1990 que limitava-se a regulacao.

E no bojo desse processo que ressurge a concepgio e a pratica da politica
industrial brasileira. Lembremos que, em que pese a coalizacao politica liderada pelo PT
ter saido vitoriosa das eleicdes presidenciais, a ampla alianga politica e a propria
correlacdo de forcas mais geral da politica nacional imp0s distintos constrangimentos
politicos e econdmicos ao exercicio do programa nacional e democratico que constituia a
bandeira do PT. Assim, o Governo Lula estava preso ao que Belluzzo e Carneiro (2003)
sintetizaram como “Paradoxo da Credibilidade”. Para poder ter governabilidade, o
Governo Lula sinalizou que manteria, em parte, uma continuidade com relagdo a politica
macroecondmica do governo anterior, que estava expressa na “Carta aos Brasileiros” e
também no aperto fiscal e monetério das primeiras acdes do governo. Assim, quanto mais
a politica econdmica produzia resultados que eram satisfatérios da 6tica do mercado
financeiro, mais as possibilidades de uma politica de cardter desenvolvimentista se
estreitavam.

Em que pese o primeiro mandato do governo Lula ter dado continuidade, em

parte, & politica macroecondmica do governo FHC!'”, por outro lado o governo pos fim

7 O Presidente Lula assume em primeiro de janeiro de 2003 e mantém a politica macroecondmica que
vinha sendo executada desde 1999, apoiada na combinagdo do regime de metas de inflagdo com o cambio
flutuante e a politica de geracdo de superdvit fiscal primdrio, visando a continuidade do controle
inflaciondrio. Para cumprir as metas de inflacdo, o Banco Central continua fixando a taxa bésica de juros
em patamares muito elevados, a despeito de todos seus efeitos perversos. (CANO E SILVA, 2010)
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ao veto que existia sobre a politica industrial, e iniciou a formulag¢do de uma politica que
ficou conhecida como Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE),
como resultado de amplos debates entre especialistas e empresdrios ligados ao setor.
Segundo Cano e Silva (2010) “esta combinagao contraditoria criou um grave paradoxo,
na medida em que, estando fortemente limitado em mover os instrumentos cldssicos do
cambio, dos juros e do gasto publico, ndo teria como soltar as amarras para a politica
industrial.” (p. 6 ¢ 7). A criacdo da PITCE e, um pouco antes, do CNDI estimularam o
debate sobre a adequacdo dos instrumentos do Estado para garantir essa agenda
desenvolvimentista. Assim, embora alguns aspectos da politica macroecon6mica tenham
operado em sentido oposto, a criacio da ABDI e o BNDES — conjuntamente com o
Conselho e a propria Politica Industrial — estruturaram um arranjo institucional basico
pro-industria (DE TONI, 2014)

No dia 31 de mar¢co de 2004 o Governo Federal anunciou, na sede da
Confederacdo Nacional da Industria (CNI) a primeira de trés politicas industriais que
marcariam as administracdes petistas, definindo um conjunto de programas e de medidas
para alguns setores prioritarios que receberiam R$ 15 bilhdes em financiamento do
BNDES, Banco do Brasil e da FINEP (BOCCHI & BORGES, 2017). O objetivo dessa
primeira experiéncia de politica industrial foi fortalecer e expandir a base industrial
brasileira, melhorando e ampliando a capacidade de inovagdo das empresas. A PITCE
teve como pilar central a inovagdo e a agregacao de valor aos processos, a produtos e
servigos da industria nacional (ALMEIDA 2015). Os trés principais eixos foram: a)
Linhas de acdo horizontais, principalmente pautado no incremento do desenvolvimento
tecnoldgico, da inovacdo e da ampliacio do coeficiente de exportacdo; b) Setores
Estratégicos, tais como software, semicondutores, bens de capital e outros e; c)
Atividades portadoras de futuro, dentre as quais se destaca a energia renovivel
(ALMEIDA 2015).

A PITCE resultou de documentos propositivos que continham diagndsticos
dos limites e potencialidades da nossa indudstria nacional, que foram amplamente
debatidos no interior do governo, contando com a participagdo de intelectuais e de

empresarios. (BOCCHI & BORGES, 2017).

Ela [PITCE] levantava alguns pontos base para a politica industrial a ser
seguida e buscava o desenvolvimento da industria através da transformacao da
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sua estrutura. Assim, apostava no aumento de eficiéncia a partir da inovagdo
tecnoldgica para o ganho de competitividade que a levasse a uma inser¢ao
internacional mais favordvel. (CARDOSO, 2019, p. 71)

Essa politica resultou da combinacao de trés vetores que atuaram de forma
concomitante. O primeiro deles foi expresso pelo compromisso do Presidente Lula quanto
da campanha eleitoral de 2002, que ressaltava a necessidade de retorno das politicas de
desenvolvimento, sobretudo as ligadas a defesa da inddstria nacional; o segundo vetor
resultou de uma colaboragdo estreita entre os setores governamentais e as entidades de
pesquisa, notadamente o IPEA; por fim, o terceiro vetor que selou essa conjuncao foi o
protagonismo politico do préprio presidente Lula, que participativa, ndo raras vezes,
pessoalmente dos debates no Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI)
ressaltando o seu comprometimento € o do seu governo com uma nova concepc¢do de
desenvolvimento de um politica de desenvolvimento industrial (DE TONI, 2014). Ainda
segundo De Toni (2014) os méritos da PITCE nio sdo apenas os relacionado a quebra de
um jejum prolongado do Estado com relacdo a politica industrial, principalmente diante
de um processo acelerado de reprimarizagdo da pauta exportadora brasileira e do
desmantelamento de diversos elos da cadeia produtiva nacional como consequéncia da
politica macroecondmica neoliberal. A PITCE foi focada em operacdes estratégicas,
envolvendo setores de ponta, como a tecnologia da informagdo, semicondutores e
software. Isso tudo relacionado a metas ambiciosas e desafiadores, com capacidade de
transbordamentos e transversalidades na complexa teia industrial nacional. Com contetido
fortemente horizontal, com poucas cadeias produtivas priorizadas e altamente seletiva, a
PITCE foi, ela mesma, uma politica publica inovadora. (DE TONI, 2014). Ainda que do
ponto de vista dos resultados os nimeros ndo sejam tdo expressivos, o seu mérito nao
pode ser relativizado. Em primeiro lugar porque uma politica industrial ndo ocorre no
vazio da macroeconomia, € nem ¢ uma mudanga operada no curto prazo. Em segundo
lugar, recolocar o debate e construir acdes de politica industrial na agenda do pais —
recém-saido de anos de neoliberalismo — ndo € desprezivel. Segundo De Toni (2014) a
PITCE expds os problemas de competitividade da industria nacional da agenda do patfs,
o que € um ponto de partida para a edificagdo de um aprimoramento da politica industrial.

Do conjunto das politicas industriais dos governos petistas, a PITCE foi a
Unica que ndo apresentou um eixo com orientagdes proprias para a industria de petréleo
e gas. Embora esse setor nao tenha sido objeto de metas prdprias, o objetivo mais geral

da ampliacdo da eficiéncia e competitividade das empresas nacionais e a sua inser¢ao
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internacional contribuiu com a industria de Petrdleo e Gas como um todo, tendo em vista
que a sua maioria sdo de empresas fornecedoras nacionais (CARDOSO, 2019). Em
sintese, pode-se concluir que houve um esfor¢o de concep¢do de uma politica industrial
e tecnoldgica em uma perspectiva de longo prazo, com &nfase na dimensdo da inovagio
e da agregacdo de tecnologia aos produtos industriais (CANO & SILVA, 2010). No
entanto, uma politica industrial de desenvolvimento ndo se faz s6 com agdes verticais.
Assim, houve um descasamento das agdes macroecondmicas e da politica industrial, na
qual a légica da primeira foi um elemento que constrangeu e estreitou as margens de
atuacdo da segunda.

No ano de 2008 surge uma nova politica industrial, como uma desdobramento
e aprofundamento da PITCE, denominada de Politica de Desenvolvimento Produtivo
(PDP), que mantinha o foco na competitividade, mas agora buscava a sua constru¢iao no
médio e longo prazo, afim de enfrentar o ambiente globalizado competitivo dos mercados
cada vez mais intensivos em inovacao e diferenciacdo (CARDOSO, 2019). A PDP surgia
como uma aposta mais ousada no sentido da abrangéncia, profundidade, articulacoes,
controles e metas, ampliando o nimero de setores de incentivo em relacido a politica
anterior (CANO & SILVA, 2010). Tudo isso, reafirmando uma visao sist€mica voltada a
constru¢do de competitividade de longo prazo nos diversos setores da economia
brasileira.

A PDP apoiava-se em diversos tipos de medidas, e ndo apenas em politicas
verticais, mas relacionando-as com as horizontais, de forma macro. Assim, a nova politica
envolvia dimensdes tributdria/fiscais, financiamento, poder de compra do governo,
aprimoramento juridico, regulacdo e apoio técnico (CANO & SILVA, 2010). O uso do
poder de compra do Estado para criar estimulos quanto a demanda de fornecedores locais
teve impacto significativo no setor de P&G, uma vez que parte dessas compras eram da
administracao direta e, outras, via empresas estatais. Assim as compras publicas, somadas
as politicas de Contetido Local, por exemplo, deram novo impulso ao fortalecimento do
investimento nacional (CANO & SILVA, 2010)

Para a operacionalizagdo da PDP foram elencadas acdes para dar conta de
quatro grandes desafios. O primeiro deles fazia menc¢do a necessidade de ampliagdo da
taxa de investimento na economia brasileira, no intuito de avangar sobre os principais
gargalos de oferta, garantindo fornecimento e evitando, a0 mesmo tempo, pressdes
inflaciondrias. O segundo deles versava sobre elevar o esforco de inovagdo,

principalmente no setor privado. O terceiro dizia respeito a preservacdo das contas
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externas e, por fim, o fortalecimento ndo apenas dos grandes grupos empresarias, mas
acoes focadas no desenvolvimento das micro e pequenas empresas (CARDOSO, 2019).
Assim, relacionados a esses quatro desafios foram apresentadas quatro metas para o
programa: a) ampliac¢do do investimento fixo, com o objetivo de elevar a FBCF para 21%
do PIB até 2010'!8; b) eleva¢io do gasto privado em P&D em relag¢io ao PIB, com a meta
de atingir 0,65% em 2010; ¢) amplia¢do da participacdo das exportacdes brasileiras no
total mundial para 1,25%. Em 2007 essa participacao erade 1,18% e; d) elevacdao em 10%
o nimero de empresas exportadoras brasileiras (CARDOSO, 2019)

Dos 25 setores elencados na PDP, o setor de P&G tinha relagdo direta ou
indireta com todos, principalmente os relacionados com o biodiesel, bioetanol, indudstria
naval e cabotagem, complexo de petréleo e gds natural. Esses objetivos todos estavam
em consonancia com o ideal mais geral de contribuir no adensamento produtivo da
industria de P&G e, segundo Cardoso (2019), essas metas, desafios e os instrumentos
para a sua consecu¢ao foram importantes para impulsionar a descoberta do Pré-Sal, que
ocorreu logo em seguida.

Ainda segundo Cardoso (2019) dois objetivos da PDP se relacionam
objetivamente com a industria de P&G: 1) garantir a autossuficiéncia e petroleo e; 2)
revitalizar e ampliar a participacdo da inddstria nacional em bases competitivas e
sustentdveis, na implantacao de projetos de 6leo e gas, tanto no Brasil quanto no exterior.
Esses objetivos se relacionam com 4 acdes, prioritariamente, a saber: a) aumentar a
capacidade produtiva; b) adensar a cadeia produtiva e a capacita¢do da industria de P&G;
¢) aprimorar na qualificacdo técnico e profissional e; d) avancgar na lideranca tecnolégica
(CARDOSO, 2019). Havia como objetivos, também, a elevacdo da producdo de dleo e
gds para 2,4 milhdes de barris/dia até o ano de 2012, lembrando que nesse periodo de
lancamento da politica o Brasil produzia 1,8 milhdes de barris/dia. Havia um conjunto de
metas na Politica de Desenvolvimento Produtivo que se relacionavam, ainda, ao tema do
Contetdo Local, a qual estabelecia um indice minimo de 75% até o ano de 2010.

Assim, a PDP recolocou o tema da politica industrial e tecnolégica no centro
do debate sobre desenvolvimento nacional a luz da necessidade de pensar politicas que
tivessem transbordamentos e externalidades para o conjunto da economia brasileira. Ela
ndo era, somente, uma politica de incentivo fiscal/tributdrio ou qualquer outra acdo de

abrangéncia restrita. A ideia era um processo de longo prazo e sistémico, que articulava

118 A relagdio nesse periodo, 2008, era de 17,6% do PIB brasileiro (CARDOSO, 2019)



202

a inddstria a partir da sua necessidade de avango tecnologico, em setores “portadores de
futuro” e isso foi pensado com incentivos a inovacdo, a agregacdo de valor e, também,
amparado em politicas concretas que contribuissem para isso, dentre as quais destaco a
€nfase na elevacao da qualificagdo profissional — como uma forma necessaria de avangar
na produtividade — e o acesso ao crédito barato e de longo prazo. Ja falamos aqui sobre
as particularidades das economias dependentes e subdesenvolvidas no que tange a
importancia suprema do Estado como empresdrio e criador de externalidades para o setor
privado. Outro ponto, advindo desse mesmo diagndstico, € com relag@o ao crédito e ao
sistema financeiro como um todo. O mercado privado de crédito € limitado, cobra altas
taxas de juros e tem profunda aversao ao risco. Assim, ndo seriam suficientes um conjunto
de politicas industriais que ndo estivessem em sintonia fina com a questio do crédito.
Nesse sentido, a PDP reservou um importante papel a outra grande empresa
estatal que atuou, historicamente — salvo raras excecdes como no Plano de Desestatizagdo
do Governo Collor e no financiamento das privatiza¢cdes no governo FHC — como um

brago da politica de desenvolvimento industrial'!’

, que foi o BNDES. A participa¢do do
banco no programa previa um financiamento de R$ 210,4 bilhdes para a industria,
excluindo a infraestrutura que contava com outra fonte de financiamento (CANO &
SILVA, 2010). O financiamento dessas politicas € uma das questdes fundamentais para
o Estado conseguir executar seus objetivos. Uma das principais instituicdes de
financiamento das politicas voltadas para o desenvolvimento industrial foram os bancos
publicos, tendo a lideranca desse processo o BNDES; o Banco do Brasil para maquinas
agricolas e a Caixa Econdmica Feral para habitacdo. Para os setores de infraestrutura e
habitacio houve uma reorganizacdo institucional para respaldar tais politicas.
(CARDOSO, 2019).

Dentro do escopo da politica houve uma linha de financiamento, com taxas
reduzidas, especificamente para o setor de P&G - o BNDES Finam - que desembolsou
valores superiores a R$ 10 milhdes para essa cadeia produtiva. Esse montante esteve
relacionado com o aumento da produgdo nacional, no intuito de assegurar as condi¢des
para uma oferta adequada de combustiveis para o0 mercado doméstico e, também, para o
desenvolvimento de novas fronteiras exploratérias de gds natural, na promocdo da
producdo de biocombustiveis e na diversificacdo da matriz energética (XAVIER

JUNIOR, 2012). Assim, percebe-se que o financiamento do BNDES estava ancorado em

119 Ver mais em Almeida et alii (2014)
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uma perspectiva de desenvolvimento do setor que estimulava operagdes em setores
“portadores de futuro”, contribuindo com o provimento das condi¢des para que o Brasil
fosse um pais comprometido com a transicdo energética, sendo a Petrobras outorgada
com uma empresa de energia, € nao apenas circunscrita a atuagdo no tradicional setor de
petréleo, mas expandido seus bragos para outras atividades, que garantem as condicdes
para a soberania energética e a sustentabilidade ambiental.

Na sequéncia surge o Programa de Apoio ao Desenvolvimento da Cadeia de
Fornecedores de Bens e Servigos relacionados ao setor de Petréleo e Gas - BNDES P&G
- um programa comprometido com o refor¢o e a articulagdo institucional e financeira com
as empresas fornecedoras de bens e servigos para a Petrobrds. No ambito do programa
foram estruturadas operacdes de financiamento, com o objetivo de alavancar atividades
de pesquisa, desenvolvimento e inovacao; contribuir para o aumento do contetudo local;
garantir maior escala aos fornecedores e avangar sobre os gargalos produtivos existentes
no setor (ALMEIDA 2015). Além do acesso facilitado ao crédito para a consecucao dos
objetivos de desenvolvimento da cadeia, houve mudancas do ponto de vista institucional
do préprio banco, que deram a tonica do seu compromisso com o financiamento desse
setor industrial, como a criacdo — em 2010 — de um Departamento da Cadeia Produtiva
do Petréleo e Gas no interior da estrutura do Banco (CARDOSO, 2019).

No entanto, embora tenha havido maior participacdo do BNDES, o alcance
dos objetivos propostos trazia a necessidade de que o banco superasse o limitado papel
de fonte de concessao de financiamentos. Nesse sentido, indo para além das tradicionais
funcdes de financiador, o BNDES em conjunto com a Finep e a Petrobrds construiram
um novo programa, denominado de Inova Petro, que teve a prerrogativa de fomentar
projetos de P&D, engenharia e absor¢do tecnoldgica, com a produgdo e comercializagao
de bens e servicos no setor (ALMEIDA 2015). Assim, a perspectiva ancorava-se na
concepcdo de que para haver desenvolvimento nacional, muito mais do que a existéncia
de atividades industriais, € necessario o avango na inovagao, na agregacao de valor e na
pesquisa e desenvolvimento (P&D). O BNDES como um instrumento do Estado
brasileiro a servico do desenvolvimento ganhou, assim, contornos mais relevantes,
avanc¢ando na concepg¢ao de que o crédito publico deve ser orientado para atividades que
nos galguem novas e melhores posi¢des na dinamica nacional e internacional.

O Inova Petro tinha como premissa o engendramento de maior
competitividade aos fornecedores brasileiros, assim como o aumento do conteudo local.

O financiamento era compartilhado entre a Finep e o BNDES, no qual ao primeiro cabia
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a subvencio econdmica e ao segundo os instrumentos de renda varidvel. A Petrobrés, por
sua vez, ficou imbuida da responsabilidade pela selecao de temas e desafios tecnoldgicos,
visando o maior aproveitamento das melhores condicdes para o avango no

desenvolvimento nacional (ALMEIDA 2015)

Grifico 3: Total de empresas fornecedoras'® e niio fornecedoras da
Petrobras que sao exportadoras entre 2003 e 2013.
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Fonte: DISEP/IPEA a partir do cadastro de fornecedores da Petrobrds e BNDES. Elaboragao

Prépria

Ainda que n3o posamos creditar apenas ao financiamento e a orientagdo mais
geral do estimulo a exportacdo e a competitividade, os dados acima podem ser boas pistas
para avaliacdo dos seus resultados. A industria de P&G, dessa forma, ndo apenas passou
a cumprir um importante papel no desenvolvimento interno, ampliando sua participacao
no mercado e na geracao de emprego, sendo que também foi importante para a elevacao
das exportacdes do pais, contribuindo na geracdo de divisas e na possibilidade de ir

modificando o perfil da nossa pauta exportadora. Em relacdo as demais empresas, as

120 Aqui estdo as empresas do setor industrial e de servicos de engenharia e geologia, segmentadas por
fornecedoras e nio fornecedoras da Petrobrds. Como ndo € possivel mensurar — absolutamente — quem sao
as empresas do ramo de P&G, uma vez que nao existem CNAE’s proprias para isso e por serem empresas
que atendem a outros setores, escolhemos estreitar essa andlise para as empresas fornecedoras da Petrobras,
uma vez que o seu tamanho € representatividade no setor sdo a mais de 90%. Assim, muito provavelmente,
qualquer empresa que forneca para a Petrobrds também deve fornecer para outras empresas do setor, o que
torna a amostra mais fidedigna e abrangente do conjunto das empresas para-petroleiras, aquelas que
fornecem bens e servigos para o setor de P&G.
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empresas fornecedoras da Petrobras (linha laranja) foram tornando-se empresas
exportadoras, o que € um indicio de que as politicas industriais para o setor contribuiram
no aumento da competitividade nacional, com produtos dos quais, tradicionalmente, o

Brasil ndo é fornecedor.

Tabela 3: Média do valor dos contratos do BNDES entre as empresas
fornecedoras e nao fornecedoras da Petrobras por periodo

Valor dos contratos Valor dos contratos
de empresas de empresas nao
fornecedoras com fornecedoras com
contrato com o contrato com o
Periodos BNDES BNDES
2003-2006 R$ 771.305.066,07 R$ 60.052.051,20
2007-2013 R$ 3.177.056.402,05 R$ 1.876.144.403,89

Fonte: DISEP/IPEA a partir do cadastro de fornecedores da Petrobrds e BNDES. Elaboracdo

Prépria

Os dados acima demonstram o grande volume de recursos dispendidos com
as empresas fornecedores da Petrobras em relacdo as nao fornecedoras, o que mostra —
por um lado, a importancia do crédito publico de longo prazo e com baixas taxas de

juros'?!

— ao mesmo tempo que, comparado com a tabela anterior, pode nos indicar que
esse financiamento contribuiu para uma das metas importantes da PDP que diz respeito a
elevacdo da competitividade e da capacidade de ampliagdo das exportacdes.

Parte das demais metas, no entanto, foram frustradas pela acdo exdgena da
crise financeira mundial, que eclodiu no ano de 2008 e pelas proprias amarras da politica
macroecondmica de carater bloqueador do desenvolvimento industrial. Podemos fazer
referéncia a principal meta da PDP que dizia respeito a elevacdo do investimento para
21% do PIB, o que corresponderia a R$ 620 bilhdes (CANO & SILVA, 2010). Para
mitigar alguns efeitos da crise, o governo federal operou uma importante politica
anticiclica, das qual se destacam a politica de desoneracdes tributdrias, que ocorrem

principalmente nos setores estratégicos da PDP. A politica econdmica anticiclica, no

intuito de preservar o emprego e a massa salarial, ndo conseguiu “restaurar as expectativas

121 A nova politica previa ainda redugdo de 20% no spread bésico do conjunto de linhas de financiamento
do BNDES, de 1,4% ao ano para 1,1% ao ano. Nas linhas para comercializa¢do de bens de capital, o spread
basico seria reduzido em 40% — de 1,5% ao ano para 0,9% ao ano, com a duplicacdo do prazo para a
industria nos financiamentos via Finame (Agéncia Especial de Financiamento Industrial), de cinco para dez
anos (CANO & SILVA, 2010).
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positivas de crescimento, nem estimular a expansao da produgdo ¢ dos investimentos”
(LAPLANE, 2015, p. 32). Segundo De Toni (2014) essas medidas de politica industrial,
embora ndo conseguindo fazer frente em absoluto aos efeitos da crise, contribuiram para
uma rapida recuperagdo econdmica, em especial por forca dos recursos do BNDES.

Outra politica importante, também lancada no governo Lula, foi Programa de
Aceleracdo do Crescimento — PAC - que muito embora ndo fosse uma politica industrial
— strictu sensu — contribuiu na atuacdo sobre gargalos estruturais da economia brasileira,
principalmente no que tange a infraestrutura. Essa politica também foi fundamental para
dirimir os impactos da crise. Segundo Reis (2018), o Brasil atuou na contramao da 16gica
econOmica predominante, a qual advoga a necessidade de reducdo dos investimentos e
gastos publicos em periodos de crise. Segundo a autora, o PAC foi, justamente, a forca
do mercado interno, sendo capaz de minimizar, significativamente, os efeitos da crise.

O PAC surgiu com o objetivo de destravar o crescimento econdmico
brasileiro a luz da priorizagdo de trés grandes blocos de investimento em infraestrutura, a
saber: a) Logistica; b) Energia e; ¢) Social e urbana. Como objetivo mais geral, o PAC
tinha como missdo promover a retomada do planejamento e execucao de grandes obras
de infraestrutura essenciais a retomada do desenvolvimento econdémico (SANTOS,
2019). Segundo Almeida (2015) a partir do texto elaborado pelo Ministério da Industria
e Comercio (MDIC) a escolha desses trés setores foi precedida de um diagndstico de que,
para retomar o crescimento econdmico, se fazia fundamental a eliminacdo dos gargalos
na infraestrutura, a elevacdo da produtividade da economia e a superacdo dos
desequilibrios e desigualdades regionais. O PAC retomou, ainda que de forma bem mais
simplificada em referéncia a outras trajetérias de planejamento estatal do periodo
desenvolvimentista, um conjunto de medidas de politicas setoriais e investimentos —
publicos e privados — contando com a execucdo de uma politica fiscal e financeira mais
favordvel a realizacdo do investimento (ALMEIDA, 2015).

Ainda segundo Almeida (2015) os setores escolhidos para o PAC eram
aqueles que detinham a maior capacidade multiplicadora e reverberacdo em diversos
segmentos industriais, com a caracteristica de serem realizados sob um olhar
regionalizado. O setor de P&G teve uma participacdo importante nessa politica, ja que o

tema da energia era um tema de destaque. O fato de muitos investimentos'?* terem se

122 Em relagdo as dreas de infraestrutura, o PAC 1 colocou 45% dos investimentos em energia, 40% em
investimentos sociais e urbanos, 15% em logistica. Esses investimentos provocaram um certo rearranjo
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concentrado na industria de bens de capital e metal mecanica, deu mais um folego aos
setores que sdo fornecedores da Petrobrds e das demais empresas que atuam na cadeia
produtiva. Segundo o PNG da Petrobras de 2007-2011, o Valor Adicionado pela
Petrobras no pais, acrescido do impacto na cadeia produtiva dos investimentos e dos
gastos operacionais, impactaram o PIB brasileiro em cerca de 10% (ALMEIDA, 2015).
Segundo Schutte (2016), em 2010 os investimentos da Petrobras ja representavam cerca
de um terco do total dos investimentos do PAC.

Por fim, o PAC significou parte importante da retomada do planejamento e
investimento de longo prazo em infraestrutura brasileira, assim como avangou para a
consolida¢do de uma nova forma de realizar grandes investimentos, em parceria com 0s
entes federativos e, também, entre o setor publico e privado. Como resultado, houve um
processo de melhoria na infraestrutura e a geracdo de emprego e renda no Brasil
(CARDOSO, 2019). O resultado liquido de geragcdo de emprego acumulada no periodo
do PAC foi recorde, chegando a 8,2 milhdes (REIS, 2018).

Do ponto de vista do aumento da taxa de investimento o PAC também teve
um efeito importante. O investimento passou de 16,4% do PIB brasileiro em 2006 para
18,7% em 2008. Os investimentos publicos passaram de 1,62% do PIB e 2006 para 3,27%
em 2008. O BNDES atuou de forma importante aumentando a o seu volume de
financiamento em 129,7% chegando a cifra de R$ 293 bilhdes despedindo para as

atividades eleitas no PAC (SANTOS, 2015).

3.2.3 A politica industrial no Governo Dilma

Em 2011, com a assun¢do de Dilma Rousseff, a politica econdmica passou
por uma nova mudanga. Em um primeiro momento ela apontou para a dire¢do do ajuste,
tanto fiscal quanto crediticio-monetario, visando a recomposi¢ao do superdvit primario,
que tinha tido uma baixa significativa apds a crise de 2008, e — também — como um
mecanismo de controle da inflagdo, que chegou no teto da meta no final do ano 2010

No entanto, ainda em 2011 elementos como a forte apreciacdo cambial em

relagdo ao ddlar e o aprofundamento da crise do euro ensejaram a percep¢do de que eram

setorial a indtstria de transformacdo, com um aumento na importancia relativa dos bens de capital. (REIS,
2018)
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necessarias medidas tais como o relaxamento da politica monetéria e do crédito como
elementos importantes para retomada do crescimento, além de estimulos fiscais
associados a amplas desoneragdes tributdrias. Pelo lado da contencdo da aceleracdo
inflaciondria, houve uma aposta na politica de contencdo dos precos administrados — dos
quais se destacam a gasolina e a energia elétrica (CERQUEIRA, 2016).

Do ponto de vista da Politica Industrial, para fazermos o recorte do qual nos
propusemos, o governo Dilma deu segmento a trajetéria de edificacdo de politicas
industriais. Trés foram as principais iniciativas durante o primeiro mandato da Presidenta
que Dilma que analisaremos aqui: o PAC II; o Plano Brasil Maior (PBM) e a politica de
financiamento. Posteriormente teceremos algumas andlises sobre o impacto dessas
medidas no setor de Petréleo e Gas.

A primeira consideracao importante no que tange a politica industrial € que
ela foi lancada em um singular momento econdmico, que se distanciava do boom
exportador no qual foram construidas a PITCE e a PDP. Segundo De Toni (2014) essa
instabilidade externa aumentou o potencial negativo de alguns problemas
macroecondmicos ja bem conhecidos, tais como as duas ultimas décadas de apreciagcdo
cambial, de infraestrutura fisica e humana precérias e de lendo progresso tecnoldgico da
inddstria de transformacao.

O PBM'? foi a politica industrial, tecnolégica e de comércio exterior mais
significativa do governo Dilma e vigorou no periodo entre 2011 e 2014. Segundo Cardoso
(2019) essa politica foi elaborada em um contexto de baixo esfor¢o tecnolégico
empresarial, passivos estruturais, instabilidade macroecondmica externa e restri¢ao fiscal.
O desafio, diferentemente das politicas outrora construidas na era neodesenvolvimentista,
era menos o de avangar sobre a diversificagdo da matriz industrial brasileira, e mais o de
garantir a sustentabilidade do crescimento econdmico inclusivo, em um contexto
demasiadamente adverso. O objetivo era, em um primeiro momento superar a crise
internacional e garantir que, ao final dela, o Brasil algcasse uma melhor posicdao na
dindmica internacional abrindo caminhos para uma transformacgao estrutural no médio e

longo prazo.

123 O plano previa desoneragdes tributérias; Financiamento a inovagio; Aplica¢do de recursos em setores
de alta e média/alta tecnologia; Fortalecimento das Micro, Pequenas e Médias Empresas inovadoras;
Criacdo de programa para qualificacdo de mio de obra; Desoneragdo, financiamento e garantias para as
exportagdes; Preferéncia para produtos manufaturados e servigos nacionais nas compras governamentais;
Financiamento de projetos que reduzam as emissdes de gases de efeito estufa (DIEESE, 2014).
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O Plano incluiu medidas fiscais como a redug¢do do IPI sobre bens de
investimento e a proposta de financiamento do BNDES na ordem de R$ 600 bilhdes na
inddstria até o ano de 2015. Além disso, o Plano estava fortemente marcado pela op¢ao
de impulsionar a industria através da utilizagdo das desoneragdes fiscais, iniciadas em
2012 e centradas, basicamente, na desoneracdo da folha de pagamento. Fora eleitos 1514
setores intensivos em mao de obra para receber os beneficios. O PBM ainda trazia metas
como a reforma do setor elétrico, que objetivava reduzir em 20% o preco da energia
elétrica, figurando como uma politica de reducio da possivel inflagdo de custo. Questdes
cambiais também estavam presentes no escopo do Plano. Nele constava o proémio de
uma politica de desvalorizacdo cambial que iniciou ja em fevereiro de 2011. Por fim,
outros dois elementos constantes no PBM merecem destaque. Para controlar o preco do
cambio havia, também, o entendimento de que era necessdrio avangar sobre o controle de
capitais externos, com o objetivo de impedir a valorizacdo moeda. Por fim havia a ideia
da protecdo ao produto nacional, visando fortalecer a produgdo interna. Assim, elevava-
se para 30% o IPI sobre veiculos importados ou que tivessem menos de 65% de Contetido
Local (BOCCHI & BORGES, 2017).

A politica do PBM tinhas duas importantes dimensdes, seguido o modelo
classico de politica industrial: a) um recorte setorial ou vertical, que incluiu medidas
especificas para os setores eleitos como prioritdrios, identificando as vérias cadeias
produtivas principais, conforme a natureza do impacto das medidas; b) um corte
horizontal, que incluia medidas transversais, tais como a defesa comercial contra préticas
desleais; o refor¢co dos recursos destinados a inovagdo; a formacdo e qualificacdo
profissional; a producdo sustentivel e o refor¢co aos mecanismos de incentivo ao
investimento entre outros (DE TONI, 2014).

O setor de energia, e — mais especificamente a industria de P&G - também
tiveram destaque nesse conjunto de proposicoes, tanto nas dimensdes mais horizontais
quanto verticais. No primeiro bloco de investimento do Plano, a cadeia de P&G foi
priorizada por uma identificacdo de que esse setor detinha o maior coeficiente de arrasto
sobre o tecido econdmico, produzindo mais transbordamentos sobre os demais a cada real

investido (DE TONI, 2014). Segundo Nozaki & Ledo (2020, no prelo) assim como no II

124 Ao chegar na Camara dos Deputados, no entanto, as desoneragdes passaram a contemplar 42 setores,
inclusive alguns que pouco contribuiam para o esforco industrializante nacional. Ficou claro que os
interesses privado e de curto prazo, muitos dos quais sao os responsdveis pelo financiamento privado das
campanhas politicas, imprimiram sua forca.
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PND, o setor energético também foi um eixo estrutural no PAC. Entre 2007 e 2010, a
previsdo de investimentos foi de R$ 503,9 bilhdes, sendo R$ 274,8 bilhdes no setor de
energia (54,5% do total) e R$ 179,0 bilhdes em petrdleo e gas natural (35,5% do total).

Ainda segundo os autores, os investimentos em E&P ascenderam a uma
posicdo estratégica para o PAC. Segundo o PNG 2007-2011 da Petrobras, o valor
adicionado no pais gerado pelas atividades da Petrobras acrescido do impacto na cadeia
produtiva dos investimentos e dos gastos operacionais impactariam em cerca de 10% do
PIB brasileiro (Dieese, 2007, Apud Nozaki & Ledo, 2020, no prelo).

Em 2011, também, foi lancada uma nova edi¢do do Programa de Aceleragdao
do Crescimento, conhecido como PAC II, que manteve a mesma estrutura da politica
anterior, mas com um salto no que tange ao financiamento. O BNDES desembolsou 72%
a mais de recursos do que da ocasido do PAC 1. Os projetos, para fazerem parte do rol do
programa, deveriam atender a alguns critérios importantes, que constituiam uma
concep¢do mais global do que significava desenvolvimento econdmico, do qual o
crescimento é apenas uma das suas dimensodes. Entre os objetivos da politica constavam:
I) capacidade de alavancar o desenvolvimento local e regional com vistas a reduzir as
desigualdades regionais; II) possuir eixos ou projetos estruturantes comtemplados nos
diversos planos estratégicos setoriais; IIl) apresentar sinergias entre os projetos e
complementariedade com os empreendimentos do PAC I; 1V) ser ambientalmente
sustentavel (SANTOS, 2019).

No bojo do programa havia um eixo denominado de “PAC Energia”, que
tinha como objetivo garantir a oferta de energia elétrica; promover a exploracdo e
producdo de P&G na provincia do Pre-Sal e fomentar a construcdo de novas refinarias,
visando a ampliacao da produgdo de derivados de Petréleo (Ministério do Planejamento,
2012). As éareas prioritarias, segundo o mesmo documento do Ministério, foram: a)
Combustiveis e Renovaveis; b) Geologia e Mineracdo; c) Revitalizacdo da Inddstria
Naval!?; Petréleo e Gés e d) Transmissdo e Geracgio de energia elétrica.

Dentro do PAC Energia havia, ainda, um subgrupo - o PAC P&G - que tinha

como meta a amplia¢do da produgdo de Petroleo e Gas Natural, o provimento de pesquisas

125 A inddstria naval foi inserida em todos os programas de politica industrial desse perfodo. Em 2007, a
nos objetivos do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) como um dos setores de maior relevancia
para o cumprimento dos objetivos estratégicos de geracdo de emprego e renda, bem como no Plano de
Desenvolvimento Produtivo (PDP), em 2008, e Plano Brasil Maior (PBM), de 2011, com metas
relacionadas ao aumento do contetido local, maior representatividade das empresas brasileiras fabricantes
de navipegas, crescimento da produtividade dos estaleiros e da participacdo de engenheiros no nimero de
empregos diretos no setor (PIRES et alii, 2012)
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exploratérias, a perfuracio de pogos e a constru¢cdo de Plataformas para o

desenvolvimento da Producao.

Tabela 4: Empreendimentos do PAC II - P&G

Tipo de empreendimento Quantidade de empreendimentos
Base de Apoio 7
Campos e Plataformas 41
Desenvolvimento e Produciao 8
Dutos e Terminais 13
Exploracao pré e pos sal 3
Fertilizantes 6
Gas Natural 11
Navios e Sondas de Perfuracao 19
Novas Refinarias e Petroquimica 8
Pesquisas exploratérias 12
Refino - modernizaciao e ampliacoes 21
Outros 12
Total 161

Fonte: Santos (2019) a partir de dados do Ministério do Planejamento

Desse total de 161 novos empreendimentos, destacamos a implantacdo do
Terminal de Regaseificacdo da Bahia — TRBahia; a constru¢do de 9 Plataformas; 49
navios petroleiros; 12 navios plataforma e 2 sondas de perfuracdo além da construcio de
duas novas refinarias, Abreu e Lima em PE (RENEST) e o Complexo Petroquimico do
Rio de Janeiro (COMPERYJ). O Brasil, pds a descoberta do Pré-Sal e em um contexto de
crescimento econdmico — que eleva a demanda por energia — estava vivenciando um
aumento das importagdes de derivados, posto o esgotamento da capacidade de refino do
parque existente. Assim, obras vultosas como a construcao de novas refinarias e de um
novo polo petroquimico eram justificadas pela necessidade de elevar a producdo interna

de derivados de petrdleo, especialmente gasolina e 6leo diesel.

Tabela 5: Desembolsos do BNDES no PAC II, em R$ Bilhoes

Valores ( R$

Bilhoes) Crescimento
Setores 2006-2009 2011-2014 (%) (%) a. a
Indistria 387 614 58,7 9,7

Petroleo e gas 205 378 84,3 13
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Extrativa

Mineral 60 62 3,3 7
Siderurgia 28 33 16,8 3,2
Quimica 22 40 81,2 12,6
eletroeletronica 20 29 46 79
Papel e

Celulose 18 28 51,6 8,7
Teéxtil e

Confeccoes 9 12 39,1 6,8

Fonte: Coutinho (2011). Elaboracao Prépria.

A Tabela acima explicita a importancia que adquiriu o setor de P&G no total
dos recursos despendidos pelo BNDES para o PAC II no interior dos investimentos
industriais. Assim, o conjunto dos empreendimentos selecionados para dar conta dos
objetivos do eixo de P&G s6 foram possiveis gracas ao financiamento publico, que é de
longo prazo e, como ja vimos, opera com taxas de juros subsidiadas, cumprindo com as
prerrogativas de um banco de investimento que serve —a cima de tudo — ao
desenvolvimento nacional. Nas palavras de Luciano Coutinho, na época Presidente do
Banco, “O BNDES apoiard empreendimentos em toda a cadeia produtiva de P&G
visando a construcao de um fornecedor competitivo e global de bens e servigos associados
a P&G”'?°, Além disso houve corte bruscos nas taxas de juros de longo prazo (TJLP) dos
empréstimos do BNDES, que foram trazidos para o nivel mais baixo da historia brasileira
(REIS, 2018)

O tema do financiamento e do mercado financeiro, de forma geral, estiveram
presentes em outras acdes no governo Dilma. Além da politica de redugdo da taxa bésica
de juros (SELIC) que chegou a 7,5% em 2013, a Presidenta também utilizou os bancos
publicos comerciais — BB e CEF — para reduzir o spread bancério, e — assim — forcar que
o setor privado fizesse o0 mesmo.

Em que pese o conjunto de avancos verificados na andlise das politicas
industriais durante os governos Dilma e Lula, algumas criticas e limites a consecu¢do dos
seus objetivos merecem aten¢do. Ainda que com esse conjunto de esforcos, os reflexos
sobre a competitividade e a produtividade na atividade industrial permaneceram baixos
(DE TONI, 2014). Parte disso tem muita relacdo com os descasamentos ainda existentes

entre a politica macroecondmica e a industrial. Um elemento que se destaca nessa analise

126

https://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Hotsites/Relatorio_Anual 2011/Capitulos/desemp
enho_operacional/insumos_basicos/oleo_gas_cadeia_produtiva_de peg bens_de capital sob_encomend
a.html



https://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Hotsites/Relatorio_Anual_2011/Capitulos/desempenho_operacional/insumos_basicos/oleo_gas_cadeia_produtiva_de_peg_bens_de_capital_sob_encomenda.html
https://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Hotsites/Relatorio_Anual_2011/Capitulos/desempenho_operacional/insumos_basicos/oleo_gas_cadeia_produtiva_de_peg_bens_de_capital_sob_encomenda.html
https://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Hotsites/Relatorio_Anual_2011/Capitulos/desempenho_operacional/insumos_basicos/oleo_gas_cadeia_produtiva_de_peg_bens_de_capital_sob_encomenda.html
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é a persisténcia de taxas de juros exorbitantes'?’- ainda que dirimidas em relagfio a
periodos antecessores - que seguiram sendo empecilhos ao aumento do investimento.
Outros elementos como a carga tributdria descompassada e desbalanceada com relagcdo
as unidades da federacao também devem ser compreendidos como limites a retomada da
atividade industrial. A politica fiscal foi deturpada, com muito mais responsabilidade do
Congresso Nacional do que, efetivamente, da Presidéncia da Republica, mas — ainda
assim — nao justificam a extensdo, sem critérios, para os beneficios fiscais. Por fim, mas
nao menos importante, a politica cambial, como uma heranga da macroeconomia
neoliberal, foi mantida e teve como resultado a queda da participagdo da manufatura
nacional no mercado interno e nas exportacdes (DE TONI, 2014).

Assim, em que pese tenha havido uma inflexdo ndo desprezivel na politica
econdmica, a manutencao do “tripé macroecondmico” foi uma contradi¢do nao resoluta,
que em parte fez da politica industrial um “enxugar gelo”!?. A politica geral, conduzida
pelos governos do PT tinha um amplo leque de aliangcas com forcas sociais que ia dos
grupos industriais e grandes bancos até as diversas centrais sindicais de trabalhadores de
variados matizes ideoldgicas, tendo entre essas forcas politicas e sociais muitas
contradi¢gdes e antagonismos em seus objetivos (CALIXTRE & FAGNANI, 2018).

Além do descasamento entre a politica macro, que leva em considerag¢ao os
precos basicos da economia — especialmente juros e cAmbio — houve outro descasamento
com relagdo, especificamente a Petrobras, entre gastos em ddlares e receitas em reais. A
politica industrial, ndo raras vezes, entrou em contradicio com a politica propria da
Petrobras. Por um lado, a Petrobras foi mobilizada — como um instrumento de politica
industrial — para ser um dos pilares na luta contra a inflacdo, sendo obrigada a manter
seus precos internos em valores abaixo dos precos internacionais. Isso imp0s dois tipos
de perdas a empresa. O primeiro deles foi a queda da receita potencial da venda no
mercado interno. A segundo foi porque — como era obrigada a abastecer todo o mercado
nacional — ela ainda incorreu em mais rentincia de receita, uma vez que, em fungdo do
acelerado crescimento econdmico, aumentou substancialmente a demanda interna por

combustiveis (SCHUTTE 2016). Para atender a essa crescente demanda, parte do total de

127 Embora em 2013 tenhamos chegado no auge da queda da taxa de juros reais brasileiras, isso ndo durou
muito e a taxa voltou a subir logo em seguida.

128 Referéncia 2 uma expressdo de Belluzzo https://jornalggn.com.br/analise/os-riscos-do-endividamento-
em-moeda-estrangeira-nos-emergprecentes-por-luiz-gonzaga-belluzzo/



https://jornalggn.com.br/analise/os-riscos-do-endividamento-em-moeda-estrangeira-nos-emergprecentes-por-luiz-gonzaga-belluzzo/
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combustiveis era importado, o que era realizado em délar'?’, que estava valorizado como
parte de uma politica cambial pré-industria, mas — por outro lado — a receita da venda era
em reais, também cada vez mais desvalorizado em relacdo ao délar (SCHUTTE, 2016).

Por fim, para encerrar esse topico, reforcamos a importancia de pensar a
atuacdo da Petrobras e o desenvolvimento da cadeia de P&G como um todo, de forma
articulada com as decisdes de politica econdmica. O impacto e a participagcdo da Petrobras
e da cadeia nesse periodo de crescimento econdmico ndo €, de forma alguma, uma agao
que possa ser creditava exclusivamente a empresa. O Estado brasileiro esteve
relativamente comprometido com o desenvolvimento industrial brasileiro, e utilizou a
Petrobras como parte de uma politica que visava ndo apenas o aumento da producdo
industrial, sendo que o desenvolvimento tecnoldgico, a qualificacio da mao-de-obra e a
busca por uma nova forma, mais qualificada, de inser¢cdo internacional.

Tudo isso s6 foi possivel porque existia uma opgao politica do Estado, e nao
por determinagdes naturais. O Estado é o unico ator com a condi¢do de operar para
reverter as armadilhas do subdesenvolvimento, induzindo os seus investimentos em
setores factiveis de viabilizar ciclos posteriores de investimento, construindo uma
engrenagem virtuosa. A politica industrial tem que ter capacidade de coordenar o todo, e
para isso precisa de uma concepcao clara de desenvolvimento, que alie as dimensoes
produtivas as tecnoldgicas, apoiada em uma perspectiva dindmica de longo prazo.
Segundo Nozaki & Ledo (2020, no prelo) a capacidade de deter efeitos multiplicadores
das atividades petroliferas dependeu, e sempre dependerd, de uma acdo estatal
coordenada para esse fim. Para os autores citados, essas externalidades s6 sdo possiveis
dentro de uma politica nacional com uma estrutura que permita o desenvolvimento
endégeno, mesmo que — eventualmente — contanto com a parceria do capital

internacional, desde que o primeiro subordine o segundo.

3.3. O Conteudo Local e a politica industrial

Politica de Conteudo Local ndo € uma invencdo brasileira e nem, tampouco, é

uma dimensdo propria da Industria de Petréleo e Gas. O Conteido Local significa a

129 Além do combustivel havia védrios outros gastos em importagdo, que eram importantes para dar
seguimento a politica de fortes investimentos da empresa, como afretamento de equipamentos € o préprio
endividamento em délar. Tudo isso era duplicado a cada desvalorizagdo da moeda nacional.
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participagdo, em termos percentuais, de uma relacdo que ocorre entre o valor dos bens e
dos servicos, de forma agregada, em outros bens e servicos de valor maior, e o valor
propriamente dito total do bem e do servico (FILGUEIRAS, 2015). Ainda segundo
Filgueiras (2015) o CL se insere como elemento constitutivo de uma politica industrial,
que tem como premissa a producdo de bens e servicos dentro de um pais, utilizando o
emprego ¢ a estrutura de fornecedores pertencentes ao territério nacional. E, portanto, uma
politica industrial de corte setorial ou vertical, cuja a escolha de um setor, em especifico,
justifica-se pelas suas capacidades de impulsionar uma transformagao quanti e qualitativa
da estrutura econdmica, “visando o desenvolvimento de capacidades produtivas e
dindmicas nas empresas nacionais, capaz de traduzir uma insercao mais competitiva do
pais no mercado internacional” (VITTO, 2016). Assim, a politica de contetido local € uma
das muitas vertentes da politica industrial, com a caracteristica de ser voltada para um
setor em especifico (FILGUEIRAS, 2015).

No caso da industria de Petréleo e Gés, as politicas de contetdo local surgem
como uma necessidade de as economias nacionais aproveitarem, a0 maximo, um recurso
abundante e finito. Assim, o objetivo € que a industria extrativa local seja um setor que
auxilie na mobilizacao de outros setores industriais, contribuindo para a geracdo de escala
produtiva e possibilitando maior curva de aprendizado dos demais setores. Politicas de
conteddo local tém sido amplamente utilizadas em outros paises produtores de elevadas
reservas petroliferas, e tem sido uma politica eficiente para lograr maiores beneficios
econdmicos a essas economias nacionais (TORDO et al. 2013).

Politica de Contetido Local no setor de P&G significa, também, uma politica
que visa a apropriacdo nacional de parte da renda petroleira que tem como caracteristica o
seu declinio ao longo do tempo (GABRIELLI DE AZEVEDO, 2017). Segundo relatério
da Comissdo de Assuntos Econdmicos do Senado Federal (CAE, 2017) o CL € a parcela
do total dos investimentos realizados em um empreendimento os quais sdo destinados para
a aquisicao de bens e servicos providos por empresas brasileiras ou estrangeiras desde que
pertencentes ao territério nacional. Trata-se, portanto, de uma politica industrial que tem
como motivacdo o aproveitamento da atividade petrolifera para o desenvolvimento de
externalidades positivas que visam o incremento de demanda para os seus fornecedores.

Em sintese, CL consiste na exigéncia de que uma empresa, ou um conjunto
de empresas de um setor produtivo, realize — no mercado doméstico — uma parcela das
compras de insumo, de bens e de servigos requeridos pelo seu empreendimento

(LUMBRERAS & PIQUETE, 2018)
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Para Schutte (2018) o CL ndo é uma novidade brasileira. Pelo contrario,
politicas como essa foram amplamente utilizadas em paises desenvolvidos no seu processo
de desenvolvimento. O caso da utilizagcdo de cldusulas de CL na industria petrolifera, por
exemplo, foi vivenciado por diversos paises em periodos anteriores e, via de regra,
apresentam resultados positivos para o desenvolvimento industrial.

Segundo um estudo da United States Trade Representative, atualmente cerca
de 75% dos paises em desenvolvimento empregam algum tipo de politica de conteido
local. A Arébia Saudita € o maior produtor de petréleo dentre os paises membros da OPEP,
e faz uso de regras de CL na ordem se 70% (CAE, 2017). De modo similar vérios outros
paises adotam politicas publicas de CL, obrigando empresas de um determinado setor a
comprarem, a0 menos uma parte, dos bens intermedidrios nas economias nacionais onde
elas atuam. No Reino Unido, por exemplo, a PCL iniciou ainda na década de 1970,
passados nem dez anos do inicio da producao de petroleo nesse pais. Trés foram os eventos
que contribuiram para a criagdo de politicas de conteddo local nessa regido, a saber: a)
descoberta de grandes campos petroliferos; b) o primeiro choque do petréleo; e c) a
percepc¢ao de que as empresas britanicas nio estavam logrando ofertar o fornecimento de
bens e servicos para as empresas operadoras (XAVIER JUNIOR 2012). Tendo em vista
esse cendrio foi criada uma entidade governamental especifica, denominada de Offshor
Supplies Office (OSO), que tinha o objetivo de contribuir para que o setor parapetrolifero
encontrasse oportunidades de fornecimento na industria local. Apds isso, as empresas que
ofertassem um percentual baixo de conteudo local tinham suas possibilidades reduzidas
nas disputas nos leildes (XAVIER JUNIOR 2012). Exemplo muito préximo € o da
Noruega, pais que também estabeleceu sua politica de CL nos anos 1960 através da Lei
do Petréleo da Noruega, que determinava a prioridade na concessiao de blocos
exploratdrio a empresas que assumissem compromissos de maximizacdo dos beneficios
locais. Entre o final da década de 1960 e a de 1970 foi estabelecido que o governo
noruegués teria participacdo em todos os campos em desenvolvimento através da Statoil
ou da Norsk Hydro, o que era visto como instrumental para os fornecedores locais
(XAVIER JUNIOR 2012). Assim como no Reino Unido, na Noruega130 também foi

estabelecido escritdrios de bens e servi¢os, com o objetivo de estabelecer metas para a

139 Atualmente nem o Reino Unido (que até o presente momento ainda ndo fez acordo de saida da Unido
Europeia) e Noruega ndo aplicam mais politicas de conteido local, tanto porque suas empresas
fornecedoras j4 lograram escala e aprendizado produtivo para que se tornem competitivas com as demais,
quanto porque os dois paises, eu fazerem parte da EU, ndo podem seguir com politicas de protecdo a
inddstria local.
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participacdo de fornecedores locais e capacitar as empresas a prestarem melhores
Servicos.

Por fim destacamos o caso da Nigéria, um pais pobre, subdesenvolvido e que
teve, historicamente, uma participagdo muito residual de suas empresas parapetrolerias
no fornecimento da operagao local. No ano de 1999 as empresas locais forneceram menos
de 5% do total das aquisi¢cdes das petroleiras instaladas no pais. Frente a esse quadro
foram criadas politicas de conteido local com o objetivo de avancar na i) contratacdo de
empresas nigerianas; ii) realizacdo de farm-outs de participacdes em campos petroliferos
para empresas locais; ii1) facilitacdo da transferéncia de tecnologia; e iv) lancamento de
feiras de desenvolvimento de CL. Recentemente a média do conteddo local chegou a
82%, o que atesta a importancia da politica (XAVIER JUNIOR 2012).

Segundo Nery (2014) o Conteudo Local (PCL) traz cinco vantagens para o
fortalecimento da industria nacional que sdo a geracdo de empregos no pais; a
qualificacdo da mao de obra para a industria; economia de divisas na economia com saldo
na balanca comercial; atracdo de investimentos produtivos e; o desenvolvimento
tecnoldgico nacional, com a produgdo de bens com maior valor agregado.

No caso brasileiro, segundo Prochnik, (2013) o CL € a peca fundamental de
um conjunto de politicas para o desenvolvimento competitivo da cadeia de petrdleo e gés
brasileiro. Nao € uma politica de substituicdo de importacdes. Os objetivos da Politica de
Conteudo Local na industria petrolifera no Brasil visam a criacdo de novos mercados, a
inovacdo tecnoldgica e a construcdo de parcerias entre empresas para uma convergencia,
no longo prazo, de condi¢des competitivas internacionais (GABRIELLI DE AZEVEDO,
2020, no prelo). A cria¢do de cldusula de CL visava gerar beneficios e externalidades
positivas para toda a economia brasileira. Ndao bastava que o Brasil almejasse, apenas, a
autossuficiéncia energética e a arrecadacao fiscal da atividade petrolifera. A ideia era
gerar beneficios muito além do que a receita do empreendimento, tais como a instalacao
e consolidagdo de um parque industrial diversificado; a capacitacdo tecnoldgica e
empresarial das empresas brasileira e o aumento do nimero de postos de trabalho
qualificados, como perspectiva de inovagdo adaptdvel a novos setores da industria (CAE,
2017). Ainda segundo o relatério da Comissdao de Assuntos Econdmicos do Senado, a
Politica de Contetido Local visa o acimulo de competéncias e estimula a competitividade,
viabiliza o aprendizado e o adensamento produtivo, incentiva a atividade de engenharia,
auxilia na atracdo das atividades nobres da Pesquisa, Desenvolvimento, Inovacdo e

Engenharia, além de aumentar a escala e a diversifica¢do da industria. O CL, dessa forma,
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€ uma fonte de incentivos da produgao qualificada e competitiva de bens e servigos para
o setor de P&G. O conteddo local € uma tentativa, assim, de estabelecer uma conexao
entre a indudstria extrativa com outros setores produtivos, buscando o maior provimento
de beneficios a toda a economia nacional, principalmente levando em consideracdo a
dimensdo finita desse recurso natural (TORDO et alii. 2013).

No Brasil, a Politica de Contetido Local foi elaborada sob uma concepg¢ao de
que ela deveria combinar os interesses de uma politica macroecondmica de estimulo ao
desenvolvimento nacional, com uma visdo microecondmica, que no caso era a utiliza¢ao
do enorme volume de compra da Petrobras para alcancar esse objetivo (GABRIELLI DE
AZEVEDO, 2020, no prelo).

Para o conjunto dos autores da ortodoxia econdmica, politicas industriais tais
como de Conteudo Local ou quaisquer outras formas de intervencdo na estrutura
produtiva, apenas se justificam quando hé a existéncia de falhas de mercado (SUZIGAN
& FURTADO, 2006). No caso dos paises da periferia do capitalismo, no entanto, as
intervengdes na darea produtiva repousam na andlise sist€émica do capitalismo e sua
tendéncia a desigualdade, nas quais a especializagdo regressiva e o subdesenvolvimento
sdo fortemente acentuados. Para Schutte (2018) em uma perspectiva desenvolvimentista,
o esforco vai muito mais além da correcao de falhas de mercado. Ainda segundo o autor,
no Brasil era necessario um esfor¢o por parte do Estado de coordenar as possibilidades
de maximizacdo do valor advindos da atividade petrolifera, buscando, com isso, a
abertura de novas fronteiras para a atividade industrial. “O objetivo dos requerimentos de
CL ¢ efetivamente contribuir com o desenvolvimento industrial-tecnolégico local,
embora para isso seja preciso implementar uma série de outras politicas que garantam
aumento da produtividade” (SCHUTTE, 2018 p. 13). Para isso, no entanto, se fez
fundamental a intervenc¢do direta do Estado para dar lugar a esse conjunto de agdes que
visavam contribuir com o desenvolvimento nacional.

A Politica do Contetddo Local foi elaborada tendo como base um estudo
realizado pelo Instituto de Economia da UFRJ que avaliou a competitividade da industria
brasileira de bens e servigos de petréleo e gas natural. O estudou analisou o nivel de
competitividade de 18 segmentos da induistria fornecedora, e apontou as seguintes
estratégias para o adensamento da cadeia produtiva nacional: a) Ampliacdo da capacidade
produtiva dos setores de alta competitividade; b) o desenvolvimento da competitividade
dos setores de média competitividade; c) o incentivo ao desenvolvimento de novas

empresas nacionais entrantes na cadeia; d) incentivo a associacdo de empresas nacionais
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com empresas estrangeiras e; €) o incentivo a instalacio de empresas estrangeiras no
Brasil (SCHUTTE, 2018).

Ou seja, a politica de Contetdo Local estava amparada em pressupostos que
versavam sobre o diagndstico e os desafios para que essa politica fosse realmente efetiva
como uma politica industrial, € ndo como uma politica de substitui¢ao de importagdes. O
CL ndo € substitui¢do de importagdes uma vez que ele se refere a uma determinada cadeia
de produgdo e valor, ou seja, pressupdem uma selecio e identificacao de oportunidades
ligadas a uma realidade especifica (SCHUTTE, 2018). Segundo Tordo et alii (2013) as
politicas de conteudo local devem estar adaptadas ao ritmo de desenvolvimento das
capacidades produtivas nacionais. Assim, a abrangéncia, os percentuais minimos e
maximos de exigéncia de CL devem estar em sintonia com o ritmo e as capacidades de
oferta que contam os fornecedores nacionais. A PCL brasileira foi amparada por esse e
outros estudos de competitividade do setor, identificando — ainda — o que sdo limites na
oferta e o que sdo as suas potencialidades.

A escolha do setor de P&G para o fortalecimento de uma politica industrial
via CL parte da identificacdo de que esse setor tem fortes encadeamentos para frente e
para trds na economia local (SAN"TANNA, 2010). Em termos intertemporais, o objetivo
central da escolha do setor de P&G visava o fato desse setor ter potencial de construir
uma cadeia de fornecedores com elos de encadeamento para trds e para frente, de forma
que os recursos naturais gerem renda e emprego em outros setores da economia
(GABRIELLI DE AZEVEDO, 2020, no prelo).

Segundo Hirshmann (1958) em uma economia podem existir trés tipos
distintos de encadeamentos. Em primeiro lugar ha os encadeamentos para trds, que estao
relacionadas as compras que uma industria demanda para o seu produto final. Ao realiza-
las, uma cadeia de outras industrias € mobilizada para possibilitar essa producdo. H4, em
segundo lugar, o que sdo conhecidos como encadeamentos para frente. Ou seja, a
producdo dessa mercadoria serd um insumo necessario de utilizacdo no desenvolvimento
de outra indudstria. E ha, por fim, os encadeamentos do tipo financeiro, que estdo
relacionados ao potencial de pagamentos de impostos e outros tributos advindos da
mobilizacdo desses novos empreendimentos e de novas mercadorias e servigos.

Tordo et alii (2013) identifica, ainda, que h4 encadeamentos que sdo diretos
e indiretos. Os diretos seriam aqueles encadeamentos para tras. No caso da industria de
P&G sdo os encadeamentos relacionados a necessidade de compras anteriores para o

desenvolvimento da atividade petrolifera. Os encadeamentos indiretos, por outro lado,
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s@o aqueles que se desenvolvem a partir do fornecimento de 6leo, derivados e de gés, que
sdo bens intermedidrios para outras industrias, como quimica e fertilizantes. Ainda no que
tange aos impactos, por exemplo, esses também t€m uma dimensdo direta e indireta.
Segundo Tordo et alii (2013), as exigéncias de contetido local tendem a gerar empregos
diretos na cadeia produtiva do petrdleo e gis, mas — também — empregos indiretos, como
por exemplo aqueles relacionados a necessidade de comércio e servigos no entorno de
locais com atividades industriais.

Levando em consideracio os encadeamentos, as decisdes politicas quanto ao
CL devem favorecer o conjunto das atividades que venham a promover uma maior
diversificacdo da economia, gerando novas 4reas de vantagem competitiva para pais,
além dos transbordamentos para o todo da economia nacional. Esse € o caso do setor de
petroleo e gds no Brasil.

Segundo Sant”Anna (2010) O setor de P&G esta entre os setores industriais
com maiores encadeamentos para trds e para frente. Ou seja, € um setor justificavel para
receber politicas de CL de acordo com a classificagao de Hirshmann (1958). Como parte
importante da demanda por P&G foi atendida por producdo interna, nos anos 2000 esse
setor potencializou ainda mais suas dimensdes de encadeamento. Segundo Vasconcellos
(2014) a industria petrolifera movimenta quantia vultosas de dinheiro e isso potencializa
o desenvolvimento de encadeamentos intersetoriais, com capacidade de promover
externalidades para a economia como um todo, levando em consideragdo impactos diretos
e indiretos. De acordo com o Anudrio da Indistria de Petréleo no Rio de Janeiro (2018),
sO nesse estado o encadeamento produtivo no setor de petréleo gerava 80 mil empregos

diretos.
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Tabela 6: Efeito multiplicador do gasto em setores produtivos no Brasil
— média de 2000 a 2009

Setores multiplicador Posicao
Commodities agricolas 1,63 10
Commodities minerais 1,78 9
Alimentos/bebidas 2,24 1
Téxteis/calgados 1,97 5
Diversos 1,87 8
Petroleo/combustiveis 2,2 2
Produtos quimicos 2,02 4
Produtos de metal (incl.

Maiquinas) 1,96 6
Elétricos/6ticos 1,9 7
Equipamentos de

transporte 2,13 3

Fonte: Marconi et alii (2014) adaptacao propria

Esses dados explicitam o efeito multiplicador do gasto no setor de
Petréleo/combustiveis. Esse setor, como mostra a tabela, ocupa a 2* posicdo entre os
setores com maiores efeitos multiplicadores no total dos setores analisados. “Esses setores
[com melhores posi¢cdes no efeito multiplicador] sdo aqueles com maior potencial para
impulsionar o crescimento econdmico dado o aumento da demanda final” (MERCONI,
et alii, 2014). Assim, esse € o segundo principal setor econdmico brasileiro no que tange
a geracdo de renda, emprego e tecnologia. O setor, assim como a empresa [Petrobras] sdo
de fundamental importancia para o pais no que se refere a geracdo de emprego, renda e
tecnologia (TAKASAGO et allii, 2017).

Os multiplicadores sdo os elementos que incorporam os efeitos diretos e
também os indiretos para medir o impacto de um choque de demanda na producao final.
Assim, a cada R$ 1,00 gasto na demanda por petréleo e combustiveis, aumenta a demanda
em R$ 2,2 reais na economia como um todo. Segundo Kupfer (2000), a variacdo de RS 1
bilhdo nos investimentos da Petrobras, tem o potencial de impactar o PIB, pelo
multiplicador, em R$ 2 bilhdes, e o efeito-renda contribui com adicionais de R$ 418

milhdes.
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Tabela 7: indices de ligacao para tras e para frente de diversos setores,
com base na metodologia Hirshamnn-Rausmussen

Indice de ligacao Indice de ligacao

Setores para tras para frente
Commodities agricolas 0,91 1,11
Commodities minerais 1 1,41
Alimentos/bebidas 1,25 0,83
Téxteis/cal¢ados 1,11 0,87
Diversos 1,05 1,08
Petroleo/combustiveis 1,23 1,22
Produtos quimicos 1,13 1,24
Produtos de metal

(incl. Maquinas) 1,1 1,09
Elétricos/6ticos 1,06 0,91
Equipamentos de

transporte 1,19 0,78

Fonte: Marconi et alii (2014) adaptagdo prépria

A tabela 5 explicita o potencial de encadeamentos para trds e para frente de
petrdleo. Segundo os autores do estudo “o setor de petrdleo destaca-se como o setor com
maior capacidade de fornecimento de insumos para os demais setores para toda a
economia” (MARCONI et alii, 2014, p. 124). Nessa metodologia de Matriz Insumo-
Produto, para atender a uma demanda “X” de petroleo e combustiveis, mobiliza-se para
tras os setores “Y” e “Z”, que ofertardo insumos para a atividade requerida. O modelo de
insumo-produto permite, dentre outras coisas, modelar o padrdao de comportamento da
economia de um pais com relagdo as trocas monetdrias entre os diferentes setores. Quando
se aumenta o valor da produc@o nos derivados de petréleo, por exemplo, se cria um
“choque” de demanda para as atividades precedentes desse setor.

O Brasil destoa um pouco da caracteristica da industria de petréleo na maior
parte dos paises subdesenvolvidos. Nessas nacdes a industria petrolifera tem poucos
efeitos encadeadores justamente pelo fato de serem economias pouco industrializadas,
especializadas no setor de P&G. Essa realidade € deveras distinta no Brasil. Aqui, pelo
grau alcancado previamente de desenvolvimento e diversificacio industrial, esse setor —
se aliado as politicas de CL — pode gerar fortes sinergias no restante da cadeia produtiva,
contribuindo para desenvolver o setor industrial, ao contrdrio dessas outras experiéncias
em que o investimento em uma economia baseada em recursos naturais pode ser um

empecilho a continuidade e desenvolvimento da indudstria (FURTADO, 2008). Segundo
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Schutte (2018), um estudo do Banco Mundial que comparou 48 paises produtores de
petréleo, demonstrou a baixa contribuicdo que esses recursos petroliferos davam a
economia nacional, nos quais parte do desenvolvimento ocorria, quase exclusivamente,
pela apropriagcao da renda petrolifera. Schutte (2018) analisou, a partir dos dados dessa
pesquisa, que “55% do valor agregado para a economia do setor petrolifero se dava pelos
gastos com fornecedores externos e internos e ainda as compras nacionais respondiam a
80% deste total (p. 28)”. Portanto, aqui, as atividades petroliferas ndo podem ser
associadas a “economia de enclave!®!”

Assim, um dos elementos fundamentais que possibilita esse encadeamento e
esse efeito multiplicador na economia e, em particular, na industria brasileira, advém do
fato da pré-existéncia de uma matriz industrial dotada de uma relativa densidade. Dessa
forma, diferentemente do exemplo do Reio Unido e da Noruega, aqui as caracteristicas
da Politica de Conteudo local ndo sdo as ligadas ao desenvolvimento de uma indtstria
nascente, quando a exploracdo offshore estava iniciando na sua escala mundial.
Principalmente a experiéncia Norueguesa trds o exemplo da criacdo de uma inddstria de
fornecedores competitiva a nivel internacional partindo, praticamente, do zero
(OLIVEIRA, 2010). No Brasil o setor de P&G j4 estava consolidado, e havia alguma
escala da Petrobras para compras locais, incluindo equipamentos criticos como sondas de
perfuracido, FPSO’s e sistemas submersos (GABRIELLI DE AZEVEDO, 2020, no prelo).

Embora o emprego e a massa salarial do setor petrdleo e gas sejam modestos
para a economia brasileira — ja que estamos falando de um setor intensivo em capital -
segundo Kupfer (2000) os efeitos analisados com base na Matriz Insumo Produto do ano
de 2000 sao significativos quando o potencial encadeador desse setor. Por exemplo, para
cada USS$ 3,7 bilhdes investidos no setor de petréleo e gas no Brasil (em E&P e refino),
foi gerado 156.922 postos de trabalho diretos e indiretos e 77.377 empregos induzidos.
Para a geracao de empregos indiretos, em particular destaca-se a geragdo de empregos na
inddstria para-petrolifera (bombas, tubos, etc.) e na inddstria naval (embarcacdes e
plataformas). No que tange ao emprego, Kupfer (2008)'*? também analisou que um
investimento de U$ 20,5 bilhdes apenas em E&P tem o potencial de geracdo de 212.779
empregos diretos; 272.047 empregos indiretos e gera renda de U$ 5.181 bilhdes —

31 Um setor pouco integrado na economia nacional que se associado a uma continuidade da liga¢do ao
centro capitalista, de alta produtividade geralmente atrelado a atividade exportadora, com pouca relacdo
com o restante da economia nacional, contribuindo para acirrar o dualismo estrutural (PINTO, 1970).
B2https://www.ibp.org.br/personalizado/uploads/2016/09/2016_TD_Custos-e-Beneficios-da-Politica-
Conteudo-Local.pdf
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diretamente — e U$ 5.431 indiretamente. Nao pode haver nenhuma ddvida, portanto, da
importancia para geracdo de emprego e renda da cadeia de fornecimento de P&G no
Brasil, uma das poucas sobre a qual o pais tem maior governabilidade justamente devido
a centralidade da Petrobras. (SCHUTTE, 2018)

Em uma pesquisa realizada pelo Instituto Nacional de Estudos Estratégicos
do Petréleo e Gas Natural (INEEP) — utilizando o método de Matriz de Absorcdo de
Investimento (MAI) — também foi estimado o potencial do efeito encadeador e
multiplicador do investimento no setor de P&G. Segundo o estudo, R$ 1 bilhdo de reais
investidos na E&P de petréleo impactam na geragdo do PIB na ordem de R$ 1,28 bilhdes,
e alavancaram a geracdo de emprego em mais 26.319 mil ocupacdes diretas. No que tange
ao refino, R$ 1 bilhdo de reais investidos nesse setor implica a gera¢ao de R$ 1,27 bilhao
no PIB e cria 23.348 ocupacgdes diretas. Para Mortari & Ribeiro (2018), os efeitos de
transbordamentos no setor de Refino sdo muito superiores a média brasileira dos setores
econdomicos. Em 2013, para cada emprego gerado de forma direta no setor de refino,

outros 72 eram criados de forma indireta.

3.3.1: A Politica de Contetido Local na experiéncia brasileira recente

A Politica de Contetido Local, como ja analisada no capitulo anterior, foi uma

34 especialmente de fornecedores da

reivindicacdo'*® dos setores da burguesia interna'
Petrobras, buscando garantir algum espaco de atuacdo frente & abertura do setor!® nos

anos 90. Portanto, desde 1999 a ANP leva em consideracdo o percentual de Contetido

133 Havia um movimento protagonizado pelos setores empresais produtores que produziu elaborou
documento intitulado “o suprimento de bens e servigos no petroleo, potenciais beneficios para a industria
brasileira”. Que denunciava o fato de em 1998 apenas 12% dos investimentos da Petrobras na construgdo
ou conversdo de plataformas de petréleo e de embarcagdes terem sido feitos junto a empresas brasileiras
(SOUZA, 2019)

134 Segundo (Poulantzas, 1975) a burguesia interna é aquela que ocupa uma posi¢io intermedidria entre a

burguesia compradora e o que seria uma burguesia propriamente nacional, com politicas de orienta¢do
nacionalista. A burguesia interna compreende o conjunto dos setores empresariais que tem como
caracteristica comum a reivindicacdo junto ao Estado de politicas voltadas ao atendimento de seus
interesses especificos no territério nacional.

135 Segundo Berringer, a pauta de reivindicagdo dos grupos empresariais da burguesia interna ao governo
FHC pode ser sintetizados nesses quatro elementos, a saber: 1) a conquista de novos mercados para
exportacdo de seus produtos; 2) a realizag@o de investimentos diretos no exterior; 3) a prioridade para seus
produtos e servicos nas compras do Estado e das empresas estatais 4) uma maior protecdo ao mercado
interno (2012, p. 04 Apud Souza 2019).



225

Local como um dos critérios para a concorréncia nos leildes ofertados nas rodadas de
licitacdo. A diferenca fundamental do governo anterior para o governo Lula, é que o
percentual as quais as empresas operadoras se comprometem com a obtencdo de
mercadorias e servicos nacionais, ndo seria mais um critério de pontuacgdo, sendo que uma
obrigacdo minima.

Assim, na 5* Rodada de Licitagdes, que ocorreu no ano de 2003, a ANP j4
introduziu critérios minimos de contetdido local para a concessao de atividades no E&P.
O que mudou, fundamentalmente, € que as cldusulas passaram a se constituir em um dos
elementos de uma politica industrial no bojo do PROMIMP (SCHUTTE, 2016). Além
disso, as exigéncias de Contetido Local (CL) minimo variavam com relacdo ao bloco
ofertado (se em terra ou em mar), assim como em relacao as fases do processo. Além da
estipulacdo de percentuais minimos, o calculo do peso do CL na nota final também foi
modificando, representando a op¢do por valorizar os critérios de desenvolvimento da
inddstria local. A ponderacdo concedida do CL passou de 15 para 20% da nota final,
sendo 15% o correspondente a fase de desenvolvimento e produgdo, e os outros 5%
referentes a fase de exploracdo (ALMEIDA, 2015). Por outro lado, o Bonus de Assinatura
foi reduzido de 85% para apenas 30%. Ou seja, houve claramente uma opg¢ao de valorizar
o CL em detrimento de uma légica de aumento da arrecadacdo fiscal na celebracao dos
contratos. Assim, havia uma clara op¢ao de utilizag¢do do petréleo para o desenvolvimento
de uma politica de industrializacdo, na qual a Petrobrds ocuparia o seu centro. A
perspectiva era aumentar a participagdo dos fornecedores locais na oferta dos bens e
servicos, com o intuito de avangar na captura de uma maior renda da atividade petroleira
(GABRIELLI DE AZEVEDO, 2017). Assim, “La modalidad contractual no es relevante
dado que la obligacion de contenido nacional garantiza que Petrobras sea una palanca que
impulse el desarrollo no sélo de la industria petrolera sino de la economia brasilefia en su
conjunto” (DURAN Y ALACRON, 2012). Assim, a perspectiva era que a Petrobras
retomasse seu papel de indutora do desenvolvimento, ndo sé da cadeia de petrdleo e gas,
sendo que do crescimento brasileiro como um todo.

O CL era importante para criar oportunidades para a industria local que o
“livre mercado” ndo cria por conta propria. A 16gica da firma em uma economia capitalista
de mercado € a maximizag¢ao do lucro. Assim, o Estado deve agir como um mediador dessa
relacdo social, buscando criar formas de que o lucro privado — em se tratando de recursos
naturais, fundamentalmente - seja atrelado a uma perspectiva de desenvolvimento de

médio e longo prazo. Isso tem o potencial ndo apenas de fortalecer a industria nacional,
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sendo que também contribuir com a reducao do dispéndio de divisas e também para a
seguranca quanto ao fornecimento de mercadorias (SCHUTTE, 2016)

Mesmo antes da defini¢do dos critérios de CL a Petrobras ja operava sob a
orientagcao de desenvolver o seu poder compra da inddstria nacional. Nas licitagdes da P-
51 e P-52 os mddulos de geracdo e compressdo chegaram a um conteddo local de 75%.
Segundo Silva (2009), a licitagdo dessas plataformas deixou claro que a Petrobras ja
operava esse redirecionamento para as compras locais, que outrora eram realizadas no
exterior. Segundo o autor, ao decidir construi-las no Brasil (P-51 e P-52), mesmo pagando
um preco mais elevado, optou-se por privilegiar a questdo da geragdo de emprego e de
riqueza internamente e, paralelamente, recuperar a capacidade das empresas fornecedoras,

especialmente as de engenharia, que atuavam no pais.

Tabela 8: Exigéncia da Petrobras de Contetido Local minimo

Empreendimentos CL minimo
Top Side Facilities 60%
Moédulos de Geragdo de Energia

P-51 (exceto geradores) 75%
Modulo de compressio de Gds
natural (exceto compressores) 75%
Top Side Facilities 60%
Moédulos de Geragdo de Energia

P-52 (exceto geradores) 75%
Modulo de compressio de Gds
natural (exceto compressores) 75%

Fonte: (Vitto, 2017). Elaborag¢ao Prépria

Posteriormente a ANP modificou as formas de contratagdao ao desmembrar os
projetos de constru¢do em diferentes modulos (geracdo, compressdo, casco/topside) e
estipular niveis de CL para cada um desses elementos, que passaram a ter — em média —
70% de CL (SOUZA, 2010). Segundo Ledo & Nozaki (2020, no prelo), além do conteido
local minimo para esses componentes, a Petrobras exigiu que o projeto de engenharia fosse
integralmente realizado por fornecedoras nacionais [na ocasido da constru¢do da P-51 e P-
52]. Importante salientar, também, que além do CL, os contratos firmados entre as

concessiondrias e a ANP exigem que elas sempre contratem fornecedores brasileiros
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quando a sua oferta apresente melhores condi¢des de preco, qualidade e prazo com relacao
aos fornecedores internacionais (XAVIER JUNIOR 2012).

Em que pese ja ter havido dois pontos importantes de avangos na politica de
conteddo local em 2003, a saber: a) estipulacdo de percentual minimo ofertado de CL e;
b) mudanga na composicao do célculo final do leildo, concedendo mais importancia ao CL
em detrimento da perda de relevancia do Bonus de Assinatura, foi no ano de 2005 que se
consolidou, de vez, a politica de CL, a partir do estabelecimento de indices obrigatérios
por faixas e produtos. (SCHUTTE, 2016). As divisdes para cumprimento das cldusulas de
CL passaram a ser organizadas por divisdes por faixas, de acordo com a complexidade
geoldgica e também geografica dos campos. Além da reafirmacdo de um percentual
minimo para efeitos de medi¢do do CL, também foi estabelecido limites méximos.

Na afirmacdo do CL ser uma politica industrial de corte setorial, que privilegia
o aprendizado tecnoldgico e o ganho de escala para tornar essas empresas competitivas
inclusive internacionalmente, a estipulacdo de contetido local maximo faz total sentido por
dois motivos prioritarios. O primeiro € o diagndstico da capacidade de oferta da industria
de fornecedores locais. Ou seja, o CL estava amparado em critérios como o estudo
permanente das capacidades de ofertas. Em segundo lugar, algumas empresas estavam
ofertando 100% de CL como uma politica de aposta no ganho do leilao, e — na
impossibilidade de cumprimento — recorriam ou até mesmo pagavam a multa por ndo

cumprir o ofertado.

Os formuladores da politica de CL no Brasil parecem ter levado em conta a
capacidade de fornecimento da inddstria nacional, uma vez que estipulam
percentuais maximos que as empresas podem se comprometer a cumprir, por
atividade a ser realizada e por localizagdo do bloco (XAVIER JUNIOR, 2012,
p-21).

O instrumento utilizado para medir o contetiido local até a rodada 6 foi o
conceito de “denominagdo de origem do produto”, no qual consideram-se produtos ou
servicos nacionais aqueles cujo indice de agregacdo de valor fosse superior a uma
determinada percentagem. No caso brasileiro, o percentual estabelecido para produtos foi
de 60%, enquanto para servigos, 80% (FIRJAN, 2015). Além disso, a afericdao de CL era
realizada a partir da auto declaracdo das operadoras. Isso fez surgir a necessidade de uma
metodologia com maior precisao.

Assim, para levar a politica de exercicios de indices minimos € maximos de
CL por produtos, servigcos e subgrupos, surgiu a necessidade que uma forma de medigao,

que assegurasse uniformidade, transparéncia e credibilidade aos agentes atuantes no setor.
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Nesse sentido foi criada uma Cartilha, no ambito do PROPIMP na qual consta uma
metodologia de célculo para afericio do CL desde 2004, mas que — somente no ano de
2007 — foi incorporada a ANP por meio da Resolugdo n® 36. A cartilha define CL como

sendo

O percentual que corresponde ao quociente entre a diferenca entre o valor total
de comercializacdo de um bem (excluidos IPI e ICMS) e o valor da sua
respectiva parcela importada e o seu valor total de comercializacio (excluidos
IPI ¢ ICMS)”. Ja no caso de prestacdo de servicos, o critério ¢ o “Percentual
que corresponde ao quociente entre o custo total da mao-de-obra local prépria
ou de terceiros necessdria ou efetivamente utilizada na realizacio do servico
em relagd@o ao custo total da mao-de-obra prépria ou de terceiros necessaria ou
efetivamente utilizada na realizacdo do servigo completo” (ANP, 2004, p. 5
Apude Schutte 2018).

A formulacao desta cartilha e as discussdes entre a industria, o governo € a
ANP transformaram o que antes era um objetivo distante — previsto na Lei do Petréleo,
Lei no 9.478/1997, a saber, conciliar o crescimento da produc¢do de petréleo ao
desenvolvimento da industria nacional de fornecedores — em um instrumento para o
desenvolvimento nacional (ALMEIDA ET ALII 2014)

Dessa forma, a comprovacao do nivel de CL ocorre por meio de custos e
informacdes fiscais das empresas fornecedoras, sub-fornecedoras e prestadoras de
servicos, estabelecendo o processo de definicao de CL para bens, bens de uso temporario
€ servigos, os quais sdo agrupados e calculados de forma individual (PRIETO, 2014). A
forma de medi¢do do CL esta definida através de uma metodologia oficial, e € feito por
empresas certificadoras de CL cadastradas junto a ANP. H4 metodologias especificas,
inclusive, para cédlculo do: i) CL de bens; ii) CL de bens de uso temporal; iii) CL de
servicos; e iv) CL de sistemas. (XAVIER JUNIOR 2012)

Além da previsdo do conteudo local, na Cartilha estdo as regras para o
credenciamento das entidades autonomas que fardo a certificagdo do contetido local junto

136

a ANP e, também, consta na Cartilha'*® a previsdo do indice de nacionalizacdo das

o

embarcagdes, que € uma politica prevista pela Portaria do Banco Central do Brasil n

136 0 novo sistema de aferi¢do do conteudo local faz uso de empresas registradas e credenciadas pela ANP
que passam a ser responsaveis pela medicdo do conteudo local a partir das regras constantes na Cartilha.
Ap6s o processo de medicao, essas empresas emitem um Certificado de Contetddo Local no qual atestam o
percentual conquistado. Esses certificados podem ser solicitados pelas companhias de petréleo no momento
de realizar suas compras no pais, como forma de respaldar e comprovar o cumprimento das suas obrigacdes
frente a ANP (FIRJAN, 2015).
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2.828/2009, que considera nos seus cdlculos os valores gastos com mao de obra nacional
(PIRES, GOMIDE & MARAL, 2013). Para fazer frente ao desafio de acompanhar a
implantacdo dos percentuais de CL, a ANP instituiu, em 2007, a Coordenadoria de
Conteddo Local (CCL) (SCHUTTE, 2018).

Houve uma modifica¢do quanto ao entendimento do que eram considerados
“produtos nacionais”, quando se levava em consideragdo apenas o agregado do CL
praticado que ndo podia ter um indice de importacio maior que 40%. Houve uma
sofisticagdo e melhor precisdo do que se considera produto nacional a partir da 7* rodada,
com a introdugdo desses critérios de faixas de produtos e da certificacdo pelas empresas
autorizadas (SCHUTTE, 2018)

Entendendo que a regulacdo do setor é peca fundamental mas nao suficiente
para garantir a competitividade da industria, foram elaborados e implementados um
conjunto de instrumentos de politica industrial setorial, voltados a apoiar o processo de
capacitacdo e constru¢do de competéncias do parque fornecedor nacional. Nesse sentido,
a Petrobras implementou um novo modelo de parcerias com as universidades e centros
de pesquisa, denominado como Redes Tematicas e regulado pelo CENPES com o fim de
impulsionar parcerias para a realizacdo de projetos de pesquisa e desenvolvimento, nas
areas de interesse do plano de negdcios da companhia. Foram estabelecidas Redes
Tematicas nas seguintes areas: exploragdo, produgdo, abastecimento, gs natural, energia,
desenvolvimento sustentavel e gestdo tecnoldgica (VITTO, 2017). Ou seja, agdes como
essa demonstram que o CL ndo era apenas uma politica de reserva de mercado
descomprometida com a necessidade de avango do ponto de vista da elevaciao do valor
adicionado via aumento de gastos e incentivo as praticas de P&D.

Além do CL o Governo Federal passou — também - a atuar de forma direta no
que tange a aproveitar o petrdleo para desenvolver a industria local. Isso foi feito, a partir
— principalmente — de 2008 com a utilizagdo das compras publicas federais. Foram
estipuladas margens de preferéncia para as compras nacionais por pequenas empresas, 0
que também contribuiu para o alargamento do mercado para realizacao da producao local
(CERQUEIRA, 2016).

O Conteudo Local tem um elemento importante que é o fortalecimento da
cadeia de fornecedores locais com a particularidade de nao elevar o custo fiscal do Estado
(SCHUTTE, 2018). Assim, diferentemente de politicas de desoneracao tributaria, o CL
ndo acarreta Onus de receita para o estado, ao contrdrio, a fortalece na medida em que a

producdo tem tributos que retornam aos cofres publicos. Por outro lado, o CL acarreta em
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um custo de transacdo maior no curto prazo. Segundo Gabrielli de Azevedo (2017) em
uma visdo estética e de curto prazo, nao ha didvidas de que os precos dos fornecedores
locais serdo um pouco mais elevados que os praticamente por outros paises com melhores
condi¢des de competitividade. No entanto, uma visdo de eficiéncia dindmica de longo
prazo, tende a compreender que — no médio e longo prazo — as economias de escalas e o
aprendizado tecnoldgico fardo convergir os custos internos com os praticados fora. Isso
€ um ganho no que tange ao desenvolvimento nacional, e - por isso - afirmamos que essa
politica industrial ¢ uma opcao politica de desenvolvimento sustentado, apostando no
potencial de gerar transbordamentos e externalidades positivas que tem o setor industrial.
Ou seja, ao legislar sobre o CL o governo brasileiro aproveita-se de uma tecnologia da II
revolucdo Industrial, que € a industria de petréleo, para mobilizar um setor da 3* e 4°
revolucdo industrial, associados a ganhos tecnoldgicos e de qualificagdo do trabalhador,
uma vez que se aposta ndo em uma reserva de mercado, mas em uma politica que — ao
mesmo tempo que cria demanda — opera politicas publicas de capacitacdo da oferta.
Esta vision de largo plazo tiene un alto componente de intervencién del Estado
brasilefio, que coadyuva al crecimiento de Petrobras y de su industria nacional.
El efecto multiplicador que crea este tipo de medidas de politica industrial es
de proporciones significativas y la vision es sacrificar el corto plazo en materia

de precio, tiempo y tecnologia, para lograr su propésito de largo alcance
(DURAN Y ALARCRON, 2012, p. 135)

Para evitar a rigidez do que seria uma tradicional politica de substituicdo de
importacdes, foram estabelecidos critérios para quando as condi¢des de fornecimento
internos fossem deveras dispares na comparagdo com os fornecedores internacionais
(SCHUTTE, 2018). Assim, a partir da 7* rodadas admitiu-se, mediante autorizag@o prévia
da ANP, a possibilidade de contratagdo de servicos e compras de bens no exterior, quando:
a) os precos dos servicos locais forem extremamente elevados; b) os prazos de entrega
forem muito superiores aos disponiveis no mercado internacional; e ¢) o concessiondrio
optar por uma nova tecnologia que ndo esteja ainda disponivel nacionalmente
(ALMEIDA, 2015). Essa salvaguarda ficou conhecido com o nome de “waiver”, que €
aplicado cada vez que o concessiondrio se depara com alguma dessas condi¢des listadas
acima. Em caso de descumprimento dos niveis de CL, apds a adjudicacdo do contrério, é
aplicada uma multa, que € calculado sobre o valor monetdrio nao realizado de investimento
local (ALMEIDA, 2015). No entanto, o0 uso excessivo do waiver e os critérios arbitrarios

para sua concessdo, foram contribuindo para uma relativa desmoraliza¢do da PCL, e
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foram, inclusive, objeto de uma acdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU).

(SCHUTTE, 2018)

Grafico 4: Média de crescimento do emprego entre empresas
fornecedoras e nio fornecedoras da Petrobras nos setores analisados'? entre 2003 e
20013 (2003=100)
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Fonte: DISEP/IPEA a partir do cadastro de fornecedores da Petrobras e da Relacdo Anual de
Informagdes Sociais (RAIS/MTE). Elaboragéo Prépria.

Esses dados sdo claros quanto papel desempenhado pela politica de Conteudo
Local - associado ao aumento nos niveis de investimento da Petrobrés ocorridos ao longo
desse periodo - na geragdo de emprego nas firmas fornecedoras da Petrobras. A média de
crescimento do emprego das empresas fornecedoras foi de 21%. Assim, embora

acompanhe, de certa forma, o crescimento do emprego das demais empresas, 0s niveis

137 A classificagio aqui usada compreende essas CNAE's as quais sdo separadas por “fornecedora” e “ndo
fornecedora” da Petrobras com base no cadastro de fornecedores existentes no IPEA. As CNAE’s estdo no
universo dos servigos especializados e de fabricac@o de bens para a atividade de extracdo de petréleo pela
Petrobrés. Dessa forma, toda a pesquisa estd e baseando nas seguintes CNAE’s 3 digitos: 281 - Fabricagado
de motores, bombas, compressores e equipamentos de transmissdo 28.2 Fabricacdo de maquinas e
equipamentos de uso geral; 28.5 Fabricacdo de maquinas e equipamentos de uso na extracdo mineral e na
construcdo; 28.6 Fabricacdo de maquinas e equipamentos de uso industrial especifico; 30.1 Construcao de
embarcacdes; 30.9 Fabricacdo de equipamentos de transporte ndo especificados anteriormente; 33.1
Manutencao e reparacdo de maquinas e equipamentos; 33.2 Instalacdo de médquinas e equipamentos; 42.2
Obras de infra-estrutura para energia elétrica, telecomunicagdes, dgua, esgoto e transporte por dutos; 42.9
Construcgao de outras obras de infra-estrutura; 43.2 Instalacdes elétricas, hidraulicas e outras instalagdes em
construcdes; 50.1 Transporte maritimo de cabotagem e longo curso; 50.2 Transporte por navegagao interior;
50.3 Navegacdo de apoio; 50.9 Outros transportes aquavidrios; 71.1 Servigos de arquitetura e engenharia e
atividades técnicas relacionadas; 71.2 Testes e analises técnicas


https://cnae.ibge.gov.br/?view=grupo&tipo=cnae&versao=5&grupo=282
https://cnae.ibge.gov.br/?view=grupo&tipo=cnae&versao=5&grupo=285
https://cnae.ibge.gov.br/?view=grupo&tipo=cnae&versao=5&grupo=286
https://cnae.ibge.gov.br/?view=grupo&tipo=cnae&versao=5&grupo=301
https://cnae.ibge.gov.br/?view=grupo&tipo=cnae&versao=5&grupo=309
https://cnae.ibge.gov.br/?view=grupo&tipo=cnae&versao=5&grupo=331
https://cnae.ibge.gov.br/?view=grupo&tipo=cnae&versao=5&grupo=332
https://cnae.ibge.gov.br/?view=grupo&tipo=cnae&versao=5&grupo=422
https://cnae.ibge.gov.br/?view=grupo&tipo=cnae&versao=5&grupo=429
https://cnae.ibge.gov.br/?view=grupo&tipo=cnae&versao=5&grupo=501
https://cnae.ibge.gov.br/?view=grupo&tipo=cnae&versao=5&grupo=502
https://cnae.ibge.gov.br/?view=grupo&tipo=cnae&versao=5&grupo=503
https://cnae.ibge.gov.br/?view=grupo&tipo=cnae&versao=5&grupo=509
https://cnae.ibge.gov.br/?view=grupo&tipo=cnae&versao=5&grupo=711
https://cnae.ibge.gov.br/?view=grupo&tipo=cnae&versao=5&grupo=712
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sao bem distintos. Para os demais setores ndo fornecedores da Petrobrds o nivel de
crescimento do emprego foi de apenas 4%.

No ano de 2012 o total de trabalhadores nas empresas fornecedoras da
Petrobras - apenas para as CNAE’s escolhidas nesse trabalho — chegou a ultrapassar 1

milhdo de postos de trabalho. Para o Sinaval'®

, a cada emprego direto surgido na
inddstria naval, por exemplo, outros 5 empregos sdo gerados na cadeia produtiva. Assim,
dentro desse universo de 1 milhdo de empregos criados nas fornecedoras da Petrobras,
seu efeito de transbordamento € ainda maior levando em conta o multiplicar o

encadeamento do setor ja vistos nas paginas passadas.

Tabela 9: Indicadores do crescimento do emprego nas empresas
fornecedoras da Petrobras por anos selecionados

2003-2006 2007-2013
Média de trabalhadores
fornecedoras 696.970 923.515
Variacao (%) 32% 19%
Média da taxa de
crescimento 7% 5%

Fonte: DISEP/IPEA a partir do cadastro de fornecedores da Petrobras e da Relagdo Anual de
Informagdes Sociais (RAIS/MTE). Elaboragdo Propria.

Os dados da tabela acima atestam que o maior crescimento proporcional
ocorreu, exatamente, nos primeiros anos da Politica de Conteido Local embora em
numeros absolutos a média do periodo de 2007-2013 foi superior. Pode-se argumentar,
como hipétese, a mudanca de governo que expressou uma correlagdo de forcas
neodesenvolvimentista assumindo maiores compromissos com O setor empresarial
nacional; a mudanca com relagdo a orientacdo da Petrobrds sob o novo governo -
reassumindo um protagonismo agressivo no setor - e a escala necessdria com relacao a
ampliacdo da capacidade produtiva podem explicar a maior variacdo nesse primeiro
periodo. O momento precedente, no entanto, ainda que crescendo a uma média alta para
os padrdes brasileiros, teve como um elemento de destaque a crise internacional do ano
de 2008, que afetou fortemente as expectativas com relacdo ao setor, € — também — uma

politica de desacelerar o ritmo de investimento a partir do ano de 2011, tanto por motivos

138 http://sinaval.org.br/wp-content/uploads/SINAVAL-Cenario2010-1Trimestre.pdf
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de aumento da divida interna do setor, quando por motivo de usufruir da maturacio dos
investimentos passados, 0 que exigiria menores investimento ja que grande parte das
necessidade de ampliacdo da capacidade produtiva ji estavam instaladas. Assim, a
variacdo do crescimento é menor por uma constancia maior do emprego no tempo, o que
revela que, em nimeros absolutos, o segundo periodo foi de um elevado volume de
emprego contratado.

E importante destacar que a politica de Contetido Local tinha como foco a
geracdo de emprego e renda no Brasil, ou seja, ela ocorria independentemente da origem
do capital. Isso estimulou que algumas empresas multinacionais se instalassem no Brasil,
contribuindo no nivel de emprego e — sobretudo - contribuindo para que o Brasil tivesse
acesso a mais tecnologias. Houve diversos incentivos para que essas empresas
instalassem centro de pesquisa e desenvolvimento no Brasil, aproveitando-se do poder de
compra da Petrobras (SCHUTTE, 2018).

A média do percentual de conteido local aumentou de 33,5% na exploracdo
e 42,25% no desenvolvimento nas primeiras quatro rodadas para 79,6% e 85,3% nas trés

rodadas seguintes, respectivamente (SCHUTTE, 2016)

Grifico 5: Média do Contetido Local Ofertado nas Rodadas de Licitacao
mar e terra
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Fonte: Anudrio ANP (2014) Elaboragéo Prépria.

Segundo um estudo recente da FIESP!*, com o Contetido Local — levando
em consideracdo o intervalo de tempo entre 1999 e o ano de 2015 - o niimero de

trabalhadores diretos passou de 42,3 mil para 108,6 mil, um crescimento de 156,6%.

139 https://static.poder360.com.br/2017/02/EstudoFiesp-conteudoLocal-15fev2017.pdf
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Como referéncia, na industria de transformacao, essa taxa foi de 65,4%. O Valor Bruto
da Producao industrial (VBN) passou de R$ 22,6 bilhdes em 1999 (a precos de 2015) para
R$ 63,3 bilhdes, crescimento real de 180,8%. Como referéncia, o valor bruto da produgao
industrial de toda a industria de transformacgao obteve crescimento real de 85,4%.

O aumento no volume de encomendas da Petrobras, motivado por uma nova
orientacdo politica e econdmica que deu centralidade ao aumento do seu nivel de
investimento, gerou um enorme poder de compra por parte da empresa. Dessa forma, a
Politica de Conteddo Local ndo teria tido esses impactos significativos no emprego se
fosse apenas uma regra que operasse em pequenas encomendas. Assim, a explicagdo para
0 aumento do emprego ou a mobilizacdo da cadeia produtiva ndo deve-se apenas a PCL,
em abstrato, mas as decisdes politicas e operacionais surgidas a partir de uma nova
orientagdo que recolocou a Petrobras no patamar de centralidade do processo de
desenvolvimento nacional mediante o aumento do seu volume de investimento. Segundo
Guilherme Estrella houve uma orientagdo politica de que seria a Petrobras quem
coordenaria esse processo de retomada do desenvolvimento nacional, com centralidade
na recomposicdo do parque industrial brasileiro. Segundo o gedlogo “com a entrada do
novo governo a orientagdo foi clara. Vocé Petrobras € a unica empresa que pode resolver
a questdo do petrdleo e gis no Brasil. E isso porque ela foi monopolista por décadas e

adquiriu uma grande competéncia.”'*’ Nas palavras do ex presidente da empresa,

O Governo Lula refor¢ou o papel da Petrobras e ampliou seu papel no centro
de uma politica nacional de desenvolvimento buscando, através da Politica de
Contetddo Nacional, viabilizar a expans@o de uma cadeia de fornecedores no
territério nacional. (GABRIELLI DE AZEVEDO, 2017)

Segundo Sarti et alii (2011) em uma pesquisa com empresas fornecedoras da
Petrobras, no periodo de 2003 a 2008, os seus representantes disseram que — para
atingirem a necessdria qualificacdo e especializacao exigidas pela Petrobras - tiveram que

ampliar fortemente os seus investimentos. Segundo a pesquisa

Para 66,7% das empresas, o fornecimento para a Petrobras implicou
contratacdo de funciondrios e para 53,3% das respondentes resultou em
aumento de capacidade de producdo. Ou seja, analisadas em conjunto, essas
duas questdes confirmam que efetivamente, o aumento da demanda
proveniente das compras da Petrobras tem significado um aumento importante
dos esfor¢os para aumentar a producdo, seja via contratacio de novos

140 K ttps://www.youtube.com/watch?v=G4xe4 TOEOeU
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funciondrios, seja através de expansao de capacidade. (SARTI et. al., 2011, p.
521)

Em 2005 a Petrobras elaborou seu PNG 2006-2010, onde previu um aumento
do nivel de investimentos de US$ 34,5 bilhdes para US$ 56,4 bilhdes. Para esse valor
estavam previstas 5 novas plataformas (P-55, P-57 e trés unidades de Golfinho) que
acrescentaria 660 mil barris/dia a capacidade de producio (LEAO E NOZAKI, 2020, no
prelo). Todo esse poder de compra e a confianca na continuidade desse movimento abriu
espaco para que as empresas fornecedoras ampliassem, e muito, também o seu
investimento, com a garantia de mercado para escoar a sua producao.

O Plano Estratégico construido nesse mesmo ano de 2005 colocou trés
desafios ousados para a empresa: a) fortalecer a posi¢cao da empresa no segmento de dguas
profundas e ultraprofundas; b) alcangar a autossuficiéncia de petréleo cru até 2006 e; c)
desenvolver esforco exploratério em novas fronteiras para garantir uma relacdo
reserva/producgdo sustentdvel (PETROBRAS, 2004 Apud LEAO E NOZAKI, 2020, no
prelo) Para tanto, a Petrobras teria que aumentar ainda mais o seu nivel de investimento,
0 que ampliou sua participa¢@o nacional e gerou ainda mais demanda para os fornecedores
locais.

Isso deixa cristalino a perspectiva de que havia uma nova orientacao politica
para a Petrobras. A Politica de Conteudo Local foi se tornando mais forte no governo
Lula e a Petrobras foi assumindo uma postura mais agressiva nos leildes e no investimento
(SCHUTTE, 2016). Em sintese, segundo (LOURAL et alii 2019) no governo Lula a
politica de Contetido Local se tornou um dos principais instrumentos de politica industrial

do pais.

3.3.2 A industria naval

A industria naval foi um dos principais setores mobilizados no ambito do
PROMIMP e que materializou as promessas de campanha do presidente Lula nas eleicoes
de 2002 quanto a necessidade de transformacdes substanciais no que tange as encomendas
da Petrobras. A industria Naval, além de fornecer os principais bens para a E&P de
Petréleo Offshore, que € majoritdria — hoje — no Brasil, lida com a producdo de elementos

na fronteira tecnoldgica, sendo capaz de incorporar, nacionalmente, parte importante do



236

progresso técnico. Ndo somente isso, a indistria naval'*! tem forte encadeamento para
trés, especialmente na demanda por bens da inddstria navipecas, outro importante setor
mobilizado pelo Contetido Local e pela elevacdo substancial do investimento da
Petrobras.

Ainda para frisar a importancia desse setor, a industria naval tem a
particularidade ndo somente de ser intensiva em capital, quando também de ser em mao-
de-obra “Além de gerador de empregos, o desenvolvimento desse setor traz
externalidades positivas para toda sua cadeia fornecedora, nomeadamente a industria de
navipecas, incentivando a geracao de novas tecnologias e reduzindo a remessa de divisas
com fretes” (PIRES, et alii, 2013 p. 8). J4 vimos como o elemento da redugdo do
dispéndio de divisas € importante, tanto para um maior controle sobre a capacidade de
importar quanto para a realidade do Brasil — e dos demais paises latino americanos — que
vivenciam uma condi¢do de déficit estrutural nas Transagdes Correntes do Balanco de
Pagamento.

A industria naval compreende a atividade de fabricacdo de embarcagdes e
veiculos de transporte aquético em geral, envolvendo desde navios de apoio maritimo,
portudrio, petroleiros, graneleiros, porta-contéineres e comboios fluviais até a constru¢ao
de estaleiros, plataformas e sondas de perfuracao para producao de petréleo em alto-mar,
além de toda a rede de fornecimento de navipecas (PIRES, et alii, 2013 p. 9). Na cadeia
produtiva naval os responsaveis pela constru¢do e montagem de embarcacdes (de alto
valor agregado e tecnoldgico), possuem complexo processo produtivo e sdo fornecedores
de bens de capital contratados por encomenda (JESUS, 2017)

O setor naval foi um dos mais atingidos pelas politicas neoliberais de rapida
abertura comercial e financeira nos anos 90, além de sofrer com a entrada de operadoras
estrangeiras que ndo tinham compromissos com o desenvolvimento da industria de
fornecedores locais. Omar Resende Peres, que foi eleito presidente do Sinaval (Sindicato
Nacional da Industria da Construcdo e Reparacdo Naval e offshore), no ano de 1999, fez
duras criticas ao baixo indice de Conteudo Local nas primeiras rodadas de licitagdo de

Blocos de Exploragio. Segundo ele — com base em um estudo da ANP com a PUC —RJ'#

14 Historicamente, a adog¢io de politicas explicitas para desenvolvimento do setor no Brasil iniciou-se com
o Plano de Emergéncia de Constru¢do Naval (1969-1970) e os 1o e 20 Programas de Constru¢do Naval
(1971 e 1980, respectivamente). Com esses planos e programas, surgiram os primeiros estaleiros nacionais
que, utilizando-se de tecnologia estrangeira (japonesa, holandesa, alemi e inglesa), operavam com um
indice de nacionalizacdo préximo a 60% (PIRES, et alii, 2013)

142 ANP/PUC-RJ, Avaliagdo da Competitividade do Fornecedor Nacional com relagdo aos Principais Bens
e Servicos. Rio de Janeiro, 1999.
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- a capacidade da industria local de fornecedor bens e servigos ao setor petroleiros era de
60% do total demandado, no entanto, os valores ofertados de CL nas primeiras rodadas
foram muito aquém disso, na média de 40%. Peres (SOUZA, 2012) também fez criticas
a escassez de crédito publico para equipar e ampliar as capacidades produtivas do setor,

) um dos poucos fundos

mesmo contando com o Fundo da Marinha Mercante (FMM
que sobreviveu ao desmonte liberal da década de 1990. Para Peres esse era o principal
fator limitador da reestruturacdo da indudstria naval. Nesse interim, o setor naval organizou
0 que seriam as cinco principais demanda para o soerguimento da indudstria de
fornecedores: a) Isonomia fiscal com os concorrentes estrangeiros; b) Investimentos na
remodelag¢do do parque industrial; c¢) Ampliacdo das linhas de crédito via FMM e do
BNDES, com taxas e prazos compativeis com os praticados pelos concorrentes
internacionais; d) Reestruturagdo do passivo fiscal dos estaleiros com os recursos do
FMM e; e) Incentivo para que as empresas estrangeiras, por exemplo a automobilistica,
investisse no setor naval brasileiro (SOUZA, 2012).

As reivindicagdes acima foram feitas em uma conjuntura de profundo
enfraquecimento desse setor, que chegou a representar 4% da produg¢do mundial de
embarcagdes e a ocupar a segunda posi¢ao no ranking mundial de encomendas para a
constru¢do de navio nos anos 70, empregando — diretamente - 40 mil trabalhadores, além
de ser uma referéncia em utilizacdo de inovagdes proprias nesse periodo (JESUS, 2017).
Como j4 mencionamos, a liberacdo dos anos 90 e a desregulamentagdo do transporte
maritimo de curto prazo expds, sobremaneira, os armadores brasileiros a concorréncia
internacional. O resultado dessa combinacdo foi a diminui¢do da frota naval com o
simultaneo aumento dos afretamentos de embarcagdes estrangeiras, que logrou uma forte
contracdo da construcdo naval brasileira (PIRES, et alii, 2013). Esses afretamentos
comprometem ainda mais a nossa ja, historicamente, persisténcia de déficit na Balanca
de Servigos.

Embora algumas politicas para o fortalecimento do setor tenham comegado
ainda em fins dos anos 90, particularmente com a criagdo do PROREFAM, foi a partir de

2003 que essas politicas foram intensificadas. Assim, segundo Pires, et alii, (2013) €

143 O FMM financia obras de construgo, modernizagdo e reparacdo de navios para utilizagdo nos trafegos
de cabotagem, longo-curso, interior, fluvial e prestadores de servico em geral, particularmente de apoio
portudrio e apoio maritimo (CAMPOS NETO, 2014).
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possivel dizer que somente a partir dos anos 2000 € possivel falar em acdes
governamentais voltadas para o soerguimento da inddstria naval brasileira, como uma
politica bem-sucedida em termos de estimulo a demanda e de viabilizacdo de
investimentos no setor, o que pode ser visto pelo volume de recursos transacionados e de
empregos gerados. Em 2007, a inddstria naval foi inserida nos objetivos do Programa de
Aceleracdao do Crescimento (PAC) como um dos setores de maior relevancia para o
cumprimento dos objetivos estratégicos de geracdo de emprego e renda, bem como no
Plano de Desenvolvimento Produtivo (PDP), em 2008, e Plano Brasil Maior (PBM), de
2011, com metas relacionadas ao aumento do contetdo local, maior representatividade
das empresas brasileiras fabricantes de navipecgas, crescimento da produtividade dos
estaleiros e da participacdo de engenheiros no ndimero de empregos diretos no setor

(PIRES et ali1, 2013).

Grifico 6: Evolucao do niimero de empregados no setor naval entre 2000
e 2013
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Fonte: SINAVAL, Elaboracio: Prépria

E possivel visualizar no grifico acima a evolugdo substancial no volume de
empregos no setor, que caminharam — em paralelo — as politicas de Contetido Local e ao
volume crescente, e expressivo, de investimentos por parte da Petrobrds, que é —
majoritariamente — a principal demandante de bens do setor naval. A evolucdo do nimero
de empregados diretos nos estaleiros brasileiros, como consta no grafico acima citado, é
uma boa medida do nivel de atividades do setor. O auge da inddstria naval havia sido em

1979, quando essa empregava 39.155 empregados diretos. Em seguida o segmento passou
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por um periodo de profunda depressdo chegando a marca de apenas 1,9 mil empregados

registrados, no ano 2000 (CAMPOS NETO, 2014).

Figura 1: Valores de investimento e nimero de embarcacoes
encomendadas no ambito do PROREFAM

Estimativa de valores de investimento do Prorefam

Planos Numero de embarcagbes Valores (RS milhdes)
Procefam 1 (1999] 19 1.425

elam 2 (004 58 1.3
Protefam 3 (2008} 146 10.950
Total 23 16.725
Embarcaches entreques (até dezemibeg a0 6750

de 2013)

Novas necessidades (2016) 40 6.750

Fonte e Elaboragdo: (CAMPOS NETO, 2014)

Dessa forma fica visivel, pela figura acima, que o que concorre para explicar
o crescimento no volume total de empregos diretos e no valor da produgdo é o conjunto
de politicas criadas para o fortalecimento do setor naval brasileiro, a saber: a) apoio
governamental com linhas de crédito especiais; b) fixacdo de minimos percentuais de CL;
c) Retomada da op¢ao politica de reforcar o papel da Petrobras como uma grande empresa
nacional com uma visdo, de longo prazo, sobre a politica industrial brasileira; d)
Investimentos expressivos da Petrobras que fortalecem seu poder de compra da industria
naval.

A demanda da Petrobrds — especialmente apds a descoberta do Pre-Sal —
possibilitou que os estaleiros e armadores nacionais ampliassem sua capacidade
produtiva, gerando externalidades importantes para o conjunto do setor industrial
envolvido nessas operagdes. Em nimeros absolutos, as encomendas para a constru¢do de
223 novas embarcacdes totalizaram valores na ordem de R$ 17 bilhdes (CAMPOS
NETO, 2014). Essas encomendas foram feitas em uma conjuntura que afirma uma
Petrobras cada vez mais “dentro d’4gua”, onde o setor de E&P offshore ganha cada vez
mais espaco, o que cria uma grande demanda para o setor naval. Assim, esse volume de
encomendas se, por um lado, faz parte de uma politica publica do governo brasileiro de
fortalecimento do parque industrial brasileiro, por outro, ¢ uma relevante estratégia

comercial, j& que € necessdario que uma empresa com cada vez mais demanda de
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equipamentos offshore consiga compra-los de fornecedores nacionais, contribuindo para
a soberania econOmica e, também, para poupar divisas.

O PROMENF se baseia em trés grandes premissas: a) construir navios no
Brasil; b) alcancar o minimo de CL de 60% na sua primeira fase e 70% na segunda e; c)
atingir, com o desenvolvimento do programa, por meio do processo de aprendizado e
revitalizacdo da industria de naval, precos competitivos. Para isso, atingir escala nas

demandas da Petrobras era fator indispensavel (CAMPOS NETO, 2014).

Tabela 10: Desembolsos do FMM entre 2001 e 2012

Ano R$ (Em milhées)

2001 305
2002 338
2003 591
2004 721
2005 465
2006 658
2007 1.100
2008 1.364
2009 2.669
2010 2.943
2011 2.741
2012 2.924

Fonte: (JESUS, 2013) Elaboragao Prépria

Aquela reivindicacdo do setor empresarial nacional nos anos 1990 foi
atendida no que tange ao desembolso de recursos do FMM para que pudesse financiar o
aumento da capacidade instalada necesséria para fazer frente ao volume de encomendas
da Petrobras, como atestam os valores da tabela acima. Como um setor atendido nos
objetivos do PROMIMP, tanto os elementos da qualificacio de mao-de-obra
especializada quanto de inovagdo tecnoldgica estavam presentes como prerrogativa dos
contratos pelos Petrobras, que colocava especificacdes, nas suas encomendas, quanto a
qualidade e desempenho, o que gerava o potencial dos seus fornecedores em aumentar a
producdo atentando para a elevacdo da qualidade dos produtos.

Ainda no que tange ao apoio financeiro a expansdo dos empreendimentos, o
governo brasileiro motivou a criacdo da Sete Brasil, uma empresa de investimento em

gestao de portfélio brasileira que teve a prerrogativa de apoiar o setor fornecedor naval



241

com o desembolso de crédito a taxas de juros baixas. Seus sdcios sdo investidores de
grande porte: Petrobras, que detém 10% do capital social da empresa; Fundagao Petrobras
de Seguridade Social (Petros); Fundaciao dos Economidrios Federais (FUNCEF); Instituto
de Previdéncia e Assisténcia (Previ); Fundacdo Vale do Rio Doce de Seguridade Social
(Valia);29 Bradesco; Banco BTG Pactual; e Banco Santander (CAMPOS NETO, 2014).
A Sete Brasil ficou responsdvel pela negociacdo com os estaleiros para a construcdo de
29 sondas de perfuragcdo. Os contratos foram firmados com cinco estaleiros brasileiro.
Nesse sentido, ndo somente a demanda por equipamentos, mas também o acesso ao
crédito foram elementos importantes na avaliacdo do bom desempenho do setor.

Assim, podemos compreender que o soerguimento da indudstria naval
brasileira ndo foi resultado das livres forcas de mercado, nem somente de op¢des do ponto
de vista técnico. Refor¢camos, aqui, que isso tudo fez parte de uma inflexao politica, que
construiu uma estratégia de aproveitamento dos recursos naturais para operar uma politica
de desenvolvimento nacional, que teve na Petrobras seu principal instrumento de politica
industrial. As principais politicas que lograram esses resultados positivos foram o
PROMIMP, o Programa de Moderniza¢do e Expansdo da Frota (PROMENF) operado
pela Transpetro que € uma subsididria integral da Petrobras; o Programa de Renovacgao
da Frota e Apoio Maritimo (PROREFAM) e, também o Programa Empresas Brasileiras
de Navegacdo (EBN). Ou seja, um conjunto articulado de politicas que previa desde a
capacitacdo técnica, até a garantia de demanda passando pelo apoio financeiro via crédito
barato. Dado o volume de encomendas e o seu poder de compra, o qual se aproxima de
80% de todo o investimento feito no pais no setor de construcio naval, a Transpetro acaba
atuando como um agente responsdvel por organizar e coordenar a demanda do setor
privado por financiamento para projetos. Ao lancar suas encomendas de embarcagdes no
mercado (via licitacdo), a companhia estabelece contratos com os estaleiros, garantindo-
lhes a compra das embarcacdes fabricadas, e, junto com os estaleiros, formulam os
projetos bésicos e pleiteiam o financiamento concedido pelo FMM (PIRES et ali, 2013).

Segundo Souza (2019), o PROMEF, o PROREFAM e o EBN ndo serviram
apenas para promover a constru¢do naval brasileira, eles também garantiram a ampliacdao
da frota maritima brasileira como um todo, o que € necessdrio para um pais banhado pelo
oceano com cada vez mais atividades petroliferas no mar. Segundo dados da ABEAM
(SOUZA, 2019), no inicio dos anos 2000, a frota de apoio maritimo no Brasil reunia 148
embarcacgdes, sendo 88 estrangeiras e 195 nacionais. Em 2012 houve um crescimento de

trés vezes na quantidade de navios brasileiros em operagdo no apoio maritimo, isso abre



242

possibilidade para reduzir os gastos com divisas no afretamento de embarcacdes
estrangeiras. Segundo dados do Sinaval (Apud Souza, 2019), em 2012, existiam 20
plataformas em construc@o por estaleiros brasileiros, das quais 14 plataformas estavam
sendo construidas inteiramente aqui no pais.

Em 7 de maio de 2010 ocorreu a solenidade de langamento do navio petroleiro
Joao Candido, depois de passados 23 anos apds a utltima encomenda da Petrobras a um
estaleiro brasileiro para a constru¢do de um navio de grande porte. O Jodo Candido € um
entre dezenas de navios petroleiros, plataformas, sondas e outras embarcagdes que foram
encomendadas para estaleiros brasileiros desde o inicio dos Programas de Modernizagao
e Expansio da Frota (PROMEF) da Transpetro'** (PIRES et alii 2013). Esse feito nio
teria ocorrido, reafirmamos, sem que houvesse uma politica explicita de participacdo

1145

estatal ™ para o soerguimento dessa industria naval que estava praticamente acabada no

Brasil. “O ativismo estatal, nesse caso, se revela na atribuicao de prioridade ao setor e
utilizacdo de instrumentos de incentivo em moldes que se assemelham as politicas
desenvolvimentistas do passado” (PIRES et alii 2013, p. 8).

E importante destacar, também, que a politica de CL e de incentivo 2
constru¢cdo de bens e equipamento para o setor offshore em territorio nacional tem uma
curva de aprendizagem. Ou seja, € inevitdvel que, no curto prazo, se pratiquem precos
mais elevados e se incorra em maior nimero de atraso na entrega de encomendas, o que

tende a e se normalizar com o passar do tempo. Segundo Schutte (2016)

As dificuldades para cumprir os prazos e atender as exigéncias de qualidade da
empresa Estaleiro Atlantico Sul — EAS (PE), contratada pela Transpetro,
subsididria da Petrobras, por meio do Programa de Moderniza¢do e Expansao
da Frota, para producdo de navios e plataformas, constituem um exemplo
Trata-se de um estaleiro erguido do zero com financiamento do BNDES em
uma regido sem tradi¢@o de constru¢d@o naval. Foi criada em novembro de 2005
e tem como sécios os grupos Camargo Corréa e Queiroz Galvao. A EAS tinha
inicialmente como sécia também a sulcoreana Samsung Heavy Industries
(SHI), com larga experiéncia na constru¢do naval, que abandonou o
empreendimento no inicio de 2012. A prépria Petrobras obrigou a EAS a
procurar outro parceiro internacional para garantir acesso a experiéncia e
tecnologia avancada. Em meados de 2012, entrou como nova parceira a

144 Dado o volume de encomendas e o seu poder de compra, o qual se aproxima de 80% de todo o
investimento feito no pais no setor de constru¢io naval, a Transpetro acaba atuando como um agente
responsdvel por organizar e coordenar a demanda do setor privado por financiamento para projetos. Ao
lancar suas encomendas de embarcacdes no mercado (via licitagdo), a companhia estabelece contratos com
os estaleiros, garantindo-lhes a compra das embarcagdes fabricadas, e, junto com os estaleiros, formulam
0s projetos basicos e pleiteiam o financiamento concedido pelo FMM (PIRES et alii, 2013).

145 A adogido de politicas governamentais de desenvolvimento do setor naval nacional foi praticada como

estratégia de industrializacdo no Brasil e também por paises como a Coreia do Sul e o Japdo, na década de
1970, seguidos pela China (PIRES et alii, 2013).
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Ishikawajima do Brasil Estaleiros S/A (Ishibras), do grupo japonés IHI
Corporation, controlada pela Mitsui.

Figura 2: Curva de aprendizagem na construcio de navios petroleiros no

Brasil

Fonte: (SCHUTTE, 2016)

Navio petroleiro Estaleiro Entregue Observagio

Celso Furtado Maui (RJ) | novembro 2011 | - 1.5 ano de atraso
-falhas no casco em seu
primeiro texto de mar

Joao Candido EAS (PE) maio 2012 Dois anos de atraso, com
falhas no motor no secu
primeiro teste de mar

Sérgio Buarque de | Maua (RJ) | julho 2012 Sem atraso

Holanda

Romule Almeida Maua janeiro 2013 3 meses de atraso

Zumbi dos | EAS maio 2013 | més de atraso

Palmares

Elaboragiio propria a partir de dados do Promef™.

Ainda no que concerne a avaliagdo do crescimento real do emprego

assalariado no setor, entre 2000 e 2010 o pessoal ocupado na industria de navipecas € no

setor naval cresceu a uma média de 10% ao ano. Somente o setor de construcdo de

embarcagdes aumentou sua mao de obra ocupada total a taxas de 16,5% ao ano. A receita
total da industria de navipecas cresceu entre 2000 e 2010 aproximadamente 110%, em
termos reais — uma taxa de crescimento anual de 7,6% — embora a industria naval também

tivesse um crescimento significativo de sua receita total no periodo, crescendo a uma

média de 19,5% ao ano (POMPERMAYER et alii 2014). Levando em consideracio o

setor naval s6 para empresas que sdo fornecedoras da Petrobrds, ou seja, levando em

consideraciio dados mais precisos, na produgio!*® dessas atividades houve uma variacio

146 Egses dados tendem a ser mais restritos do que os indicados pelo Sinaval. O Sinaval faz a mensuragio
de todos os empregados em estaleiros anualmente, ou seja, isso capta os trabalhadores da producao e os do
administrativo. A andlise que elaboramos com relag¢do aos fornecedores da Petrobrds leva em consideracao
a CNAE dos trabalhadores. Assim, apenas os empregados diretamente na atividade produtiva sdo

contabilizados.
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média de crescimento de 28% no volume de emprego entre 2003 e 2006, e de 10%'47

entre 2007 e 2013.

Com base nesse debate apresentado acima constatamos que a Politica de CL
foi um dos pilares de uma politica industrial comprometida com uma apropriacio maior
darenda petrolifera. Dessa forma, ndo prevaleceu apenas uma légica fiscal de curto prazo,
mas sim a dimensao do desenvolvimento e complexificagdo do nosso parque industrial
de fornecedores. A politica de CL acrescida de uma inflexd3o quanto ao papel
desempenhado pela Petrobras foram os ingredientes que explicam parte importante do
crescimento econdmico brasileiro desse periodo. Ainda segundo o Relatorio da Comissao
de Assuntos Econdmicos do Senado Federal, a Politica de Contetiddo Local demostrou
relevancia para o Brasil pois: a) Direcionou a demanda a economia local; b) Reduziu
riscos e incertezas da demanda; c) Estabeleceu regras para o desenvolvimento setorial; e
d) Incentivou a cooperacdo na cadeia produtiva (CAE 2017)

Diversas criticas, no entanto, se fizeram presentes a politica. Para Oliveira
(2010) as relacdes entre a Petrobras e os fornecedores foram limitadas as exigéncias de
satisfacdo de indices de nacionalizacdo, negligenciando a dimensdo do desenvolvimento
de vantagens competitivas. Ainda segundo o autor, a auséncia de uma vocacao definida
para a inddstria de fornecedores representa o principal obsticulo para a definicdo de uma
politica setorial que transcenda o modelo de substitui¢des de importagdes. Para Xavier
Junior (2012), a partir de um estudo do IPEA, foi constatado que diversos fornecedores
de equipamentos da industria parapetroleira nacional oferecem custos e tempo de entrega
superiores aos disponiveis no exterior, o que evidencia perda de bem-estar para a
economia brasileira, uma vez que a politica de CL estaria subsidiando a existéncia de uma
industria ineficiente e com poucas externalidades.

Outras criticas surgiram no ambito das proprias entidades representantes da
inddstria nacional. Para elas as regras de CL eram deveras rigidas e sem relacdo com a
capacidade de oferta local. Isso gerava uma paralisia da atividade das operadoras e a
pouca atratividade dos investimentos internacionais na operacdo no Brasil. Assim,

principalmente a FIESP e a FIRJAN'#® reivindicavam a simplificacdo do CL tanto em

147 Para esses dados utilizei o cadastro de fornecedores da Petrobras nas seguintes CNAEs: 28 “Fabricagdo
de maquinas ¢ equipamentos”; 30 “Fabricagdo de outros equipamentos de transporte exceto veiculos
automotores”; 33 “Manutenco, reparacdo e instalagdo de maquinas e equipamentos”; 42 “obras de
infraestrutura”; 43 “Servigos especializados para a construgdo”; 50 “Transporte aquaviario” e 71 “Servicos
de engenharia e arquitetura”.

148 http://www.bfcapital.com.br/governo-acerta-na-dose-na-definicao-de-conteudo-local/
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termos proporcionais quanto globais, além de reivindicarem findar a diferenciacdo de CL
por produtos. Para essas entidades, essa simplificacdo geraria aumento da procura por
parte das operadoras estrangeiras, o que destravaria os investimentos. Esse aumento no
volume de demanda compensaria as perdas advindas da redugdo dos indices.

Por fim, Xavier Junior (2012) ainda aponta que os resultados resumem-se a
informar que os percentuais minimos acordados de CL foram atingidos para cada um dos
blocos fiscalizados, ndo detalhando as atividades com maiores deficiéncias de contetido
nacional. Observa-se ainda que a responsabilizacao pelo ndo cumprimento de percentuais
de CL ocorre por meio da atividade fiscalizatoria desta coordenagdo. Tal fiscalizacdo,
quando ocorre, avalia o resultado ex post, nao havendo intervencdo no sentido de
melhorar as chances das empresas nacionais ou garantir que estas sejam preferidas no
caso de similaridade de condi¢des com a industria internacional, o que seria desejdvel.
(XAVIER JUNIOR 2012)

Acreditamos, no entanto, que parte das criticas proferidas a Politica de
Contetdo Local sdo muito mais limites do processo, que encontra-se em andamento, do
que propriamente a constatacdo da inefici€ncia da politica. Reafirmamos, aqui, que o CL
estd inserindo dentro de uma perspectiva macroecondmica de longo prazo. Dessa forma,
a critica quanto ao atraso e o sobre preco da industria nacional sdo parte da perspectiva

processual de ganhos de eficiéncia e escala que ocorrem, necessariamente, no tempo.

No importa si es mds caro, si llevard mas tiempo o si se necesita desarrollar
nueva tecnologia nacional. El objetivo de largo plazo es claro: sustitucion de
importaciones y autosuficiencia de bienes y servicios en la industria energética
para garantizar la seguridad energética nacional (DURAN Y ALARCRON,
2012, p. 135)

Quanto a falta de vocagdo da inddstria parapetroleira essa nos parece uma
afirmacdo infundada, uma vez que esse setor ¢ uma das atividades das quais o Brasil
apresenta maiores capacidades de vantagens competitivas € que atuam na fronteira
tecnoldgica. Isso se comprova pelo maior contingente de doutores, mestres e

pesquisadores nessas mesmas empresas.
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Tabela 11: Total e percentual de engenheiros entre as fornecedoras e nao
fornecedoras da Petrobras entre 2003 e 2013

Nimero de

engenheiros nas

empresas

Ano fornecedoras

2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013

20.031
20.612
22.636
27.584
29.250
34.073
35.005
40.115
43.128
42.722
41.440

Numero de
engenheiros nas
empresas nao
fornecedoras

3.014
3.171
3.579
4.922
6.712
10.268
12.152
15.202
18.351
22.690
24.569

(%) de
engenheiros das
empresas
fornecedoras

15%
15%
16%
18%
23%
30%
35%
38%
43 %
53%
59 %

Fonte: DISEP/IPEA a partir do cadastro de fornecedores da Petrobras e da Relagdo Anual de

Informagdes Sociais (RAIS/MTE). Elaboragdo Prépria.

Os dados da tabela 10 atestam, justamente, que os empregados nas empresas

fornecedoras da Petrobras tém um percentual de doutores bastante superior ao das demais

firmas que ndo fornecem para a Petrobras. O maior ritmo de crescimento ocorre,

inclusive, a partir de 2005, quando se complexificam as formas de medi¢do do conteido

local e a Petrobras avanga, ainda mais, sobre as defini¢cdes de qualidade dos produtos.
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Tabela 12: Total e média de trabalhadores pesquisadores nas empresas
fornecedoras e nao fornecedoras da Petrobras

Nuamero de Nuamero de

pesquisadores nas pesquisadores nas
Ano fornecedoras nao fornecedoras
2003 605 35
2004 646 47
2005 697 62
2006 523 100
2007 488 130
2008 572 326
2009 704 445
2010 648 493
2011 763 408
2012 875 437
2013 939 608
Média 678 281

Fonte: DISEP/IPEA a partir do cadastro de fornecedores da Petrobras e da Relacdo Anual de
Informacdes Sociais (RAIS/MTE). Elaborag¢do Prépria.

A tabela 12 identifica o ndmero total e a média de pesquisadores entre as
empresas fornecedoras e ndo fornecedoras da Petrobrés. Esse é outro dado que atesta que
no setor parapetroleiro, especialmente o fornecedor da Petrobras, se encontra um nimero
muito superior de pesquisadores, que segundo Cardoso (2018) essa varidvel € uma Proxy
que mede o incremento em pesquisa e inovacao. O que mais uma vez reafirma o potencial
desse setor, aliado as exigéncias de qualidade da Petrobras e as capacitacdes via
PROMIMP, de operar no aumento da produtividade, inovagdo e tecnologia para acumulo
no desenvolvimento industrial brasileiro.

Quanto as criticas referentes ao CL ser um elemento de impedimento e/ou
dificuldade de atracdo das operadoras, temos aqui duas questdes distintas: a) a primeira
delas € que houve uma paralisacdo nos leildes de blocos exploratérios por questdes
politicas que versaram sobre os debates em torno do marco regulatério, a partir da
descoberta do Pre-Sal. Mesmo assim, apos o retorno das rodadas nas areas do Pre-sal e a
continuidade das rodadas de licitacdo nos demais blocos atestaram o profundo interesse
das empresas operadoras em arrematar blocos de exploragdo. O aumento dos indices de
CL, sua segmentacao por produto e por campo e as exigéncias de certificacdo ndo tiveram
interferéncia na maior ou menor participacdo das operadoras nas rodadas de licitacdao

precedentes e; b) a logica das entidades representantes do empresariado nacional
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parapetrolifero que empreenderam essa critica ao CL atestam a sua perspectiva
corporativista e pouco afeita aos ideais de desenvolvimento nacional, como ja tratamos
ao longo dessa tese. Assim, os interesses fiscais e de curto prazo no aumento da produgdo
se sobressaem aos interesses de longo prazo, no que tange a edificacdo e consolidacdo de

um parque industrial de fornecedores.

3.4 Anadlises do impacto da PCL sob o emprego

Nesse topico buscamos tecer algumas consideragdes quanto ao emprego
gerado na Indistria de P&G nos anos compreendidos na pesquisa. J4 identificamos no
sub-tépico destinado a andlise do Conteido Local que o saldo liquido e a taxa de
crescimento do emprego sao quase duas vezes maiores entre as firmas fornecedoras da
Petrobras em relacdo as ndo fornecedoras, mas que ambas seguem uma tendéncia
proxima. Ou seja, do ponto de vista quantitativo € cristalina a constatacdo de que a PCL
— aliada, obviamente, a vultosos investimentos da Petrobrds e a propria politica de
compras publicas do governo federal — surtiu efeito positivos e expressivos no que tange
a geracdo de emprego no setor fornecedor da Petrobras, que aqui compreendemos - para
fins de mensuracdo - como o setor que foi afetado pela PCL. No entanto, chamamos a
atencdo para outros indicadores de natureza qualitativa que contribuiram na avaliacdo da
politica levando em consideracdo elementos como rendimento médio, desconcentracio

regional, entre outros.
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Tabela 13: Variacdo Anual e Variacdo acumulada (%) de trabalhadores
nas empresas fornecedoras e nao fornecedoras da Petrobras

Variacio anual do Vari'agﬁo anual do Variacdio acumulada Variacio )
crescimento dos crescimento dos - fornecedoras (em acumulada - nio
empregados nas nio empregados nas %) fornecedoras (em
Fornecedoras Fornecedoras %)
100,0 100,0 0 0
108,3 109,3 6,0% 8,8%
110,0 108,7 16,3% 21,9%
95,2 107.9 51,2% 28,1%
107,1 113,0 108,9% 35.5%
111,0 114,5 195,7% 48,2%
108,6 114,6 263,1% 44,4%
113,6 106,4 348,4% 50,3%
109,8 109,9 440,7% 59.9%
108,6 115,1 519,8% 66,1%
111,0 110,0 591,9% 59,9 %

Fonte: DISEP/IPEA a partir do cadastro de fornecedores da Petrobras e da Relacdo Anual de
Informagdes Sociais (RAIS/MTE) Elaboracdo Propria

Nota-se, pela tabela acima, que as empresas fornecedoras da Petrobras ndo
somente somam cifras muito superiores de geracdo anual de emprego quanto, no
agregado, representam um saldo de geracdo acumulada de emprego de 591% no agregado
entre 2003/2013. Por outro lado, as empresas nao fornecedoras — ainda que mantendo
uma trajetoria de crescimento — apresentam um acumulo agregado bastante inferior,
perfazendo o indice de 59,9% de variacdo total de emprego entre 2003-2013. Assim,
como sdo trajetérias proximas, mas, entretanto, com dimensdes bastante dispares,
podemos creditar a continuidade e a elevacdo do percentual da geracdo de emprego ao
conjunto de politicas de estimulo ao setor e, em especial — a politica de CL e os altos
investimentos praticados pela Petrobras nesse periodo — que mobilizam demanda para o
aumento do investimento nos fornecedores. Ou seja, se as duas variacdes sao positivas no
agregado nos periodos, mas somam percentuais bem distintos, cabe aqui essa hipétese,
nao sendo possivel avaliar as duas trajetérias sem incorrer no que € a especificidade de
uma com relacdo a outra. Dessa forma, ndo seria satisfatoria identificar que os dois saldos
percentuais acumulados de gera¢do de emprego sdo respondidos, apenas, pela emergéncia

de politicas industriais do periodo ou pelo desenvolvimento da economia brasileira.
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Grafico 7: Relacao entre a quantidade absoluta de empresas por
fornecedores e nao fornecedores da Petrobras
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Fonte: DISEP/IPEA a partir do cadastro de fornecedores da Petrobras e da Relacdo Anual de
Informacgdes Sociais (RAIS/MTE) Elaboragdo Prépria

Comportamento muito distinto, no entanto, ocorre com relacdo ao nimero de
empresas. Enquanto as empresas ndo fornecedores apresentaram um expressivo
crescimento, chegando ao acumulado de 80% de novas empresas, as fornecedoras da
Petrobras t€ém trajetoria oposta, apresentando, na variacao acumulada, um saldo de -16%.
Aqui a hipétese € meramente especulativa. Pode ser que pela escala dos empreendimentos
e complexifica¢do do processo que envolve fornecimento de materiais de maior contetido
tecnolégico — principalmente apds a descoberta do Pré-Sal — a Petrobras tenha dado
preferéncia, nos seus fornecedores, por empresas maiores € com mais experiéncia no

mercado.
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Grafico 8: Pessoal médio ocupado por empresas fornecedoras e nio
fornecedoras da Petrobras entre 2003 e 2013
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Fonte: DISEP/IPEA a partir do cadastro de fornecedores da Petrobras e da Relacdo Anual de
Informacdes Sociais (RAIS/MTE) Elaboracdo Prépria

Do ponto de vista da andlise da média de pessoal ocupado nas empresas
fornecedoras, se comprova a hipétese de que sdo grandes empresas as fornecedoras da
Petrobras, acumulando em torno de 200 trabalhadores, somente na produgao, o que perfaz
uma cifra muito superior se for levado em consideracdo o conjunto de pessoal de
administrativo e atividades auxiliares que sdo necessdrias para a manutencao de empresas
desse porte. Essa constatacdo apresenta uma contradi¢cao em relagdo a alguns objetivos
da politica industrial mais geral, especialmente as do Plano Brasil Maior, que previam o
apoio e o crescimento da oferta nas micro e médias empresas. No entanto, essa nos parece
ser mais uma caracteristica do setor do que propriamente uma falha na politica. Construir
bens de capital por encomenda, que nao tem mercado secundério, exige grande escala de

producdo, o que dificilmente ocorre em empresa de porte médio.
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Grafico 9: Média de idade das empresas fornecedoras e nao fornecedoras
da Petrobras entre 2003 e 2013
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Fonte: DISEP/IPEA a partir do cadastro de fornecedores da Petrobras e da Relacdo Anual de
Informagdes Sociais (RAIS/MTE) Elaboragao Prépria

Percebe-se que a Petrobrds opta, no seu cadastro de fornecedores, por
empresas com mais experiéncia, medido em tempo de existéncia no mercado. Embora
nao tenhamos dados exatos, pelo cruzamento dessas informacgdes — menos empresas, que
alocam muito mais trabalhadores e com o triplo de anos de existéncia — percebe-se que
sdo grandes empresas, enquanto as ndo fornecedoras sdo empresas de médio e pequeno

porte.
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Grifico 10: Relacdo entre Empresas Fornecedoras e nao Fornecedoras
da Petrobras que sao multinacionais
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Fonte: DISEP/IPEA a partir do cadastro de fornecedores da Petrobrds e SECEX. Elaboracdo

Prépria.

O gréfico acima contribuiu com a andlise de outra dimensdo demasiadamente
importante. O aumento do numero de trabalhadores contratados somados a uma
concentracdo do mercado — com redugdo do total de empresas que constam no catdlogo
de fornecedores — poderia nos indicar que parte importante desse emprego pudesse ter
sido gerado em empresas multinacionais, muitas delas com maior experiéncia e porte de
mercado. Nossa hipotese € que esse volume substancial de emprego gerado nas empesas
fornecedores esta relacionado ao aumento de espago de atuacdo das empresas nacionais,
0 que apresenta o grafico acima.

Ap06s 2005 ha uma tendéncia de reducao da contratacdo de bens e servigos da
Petrobras por empresas que sdo multinacionais multinacionais, € — como o volume de
compras aumentou nesse periodo por forca da ampliacdo dos investimentos — concluiu-
se que estd em voga um processo de nacionalizacdo econdmica, em que as empresas
nacionais abocanham o fornecimento de bens e servicos. Esse € um dado importante que
pode suscitar reflexdes quanto aos rumos das politicas industriais, que parece ter
contribuindo — ainda que com muitos limites — para fortalecer as empresas brasileiras. O
que esse dado ndo nos releva, no entanto — e que serd objetivo do préximo tépico — é
quando a qualidade e intensidade tecnoldgica dos bens e servicos ofertados por essas
empresas. Dessa forma, esse € um indicador — em parte — relevante, que mostra que as

compras estdo se nacionalizando, no entanto, a cadeia de fornecedores de bens industriais
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e servicos especializados conta com componentes de baixo, médio e alto valor
adicionado, e esse dado ndo permite observar se o aumento no volume de compra das

empresas nacionais responde a critérios de produtividade e inovagao.

Grifico 11: Relagido entre Empresas Fornecedoras e nao Fornecedoras
da Petrobras que sao importadoras
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Fonte: DISEP/IPEA a partir do cadastro de fornecedores da Petrobrds e SECEX. Elaboragdo

Prépria.

Esse grafico também apresenta uma tendéncia semelhante ao anterior e, como
ocorre uma inflexdo nas duas curvas, é possivel indicar elementos que possam ser
explicativos. As empresas fornecedoras que sdo importadoras e multinacionais, eram
superiores — em nimeros absolutos — as empresas ndo fornecedoras. A partir de 2008 a
relagdo passa a se inverter. Podemos inferir uma constatagdo de que hd um movimento de
desnacionaliza¢do da economia e de perda de elos da cadeia produtiva nacional. Assim,
se elava o nimero de empresas que sao multinacionais assim como empresas que sao
importadoras para a economia como um todo. Como o setor de P&G apresenta uma
trajetdria dispare, se faz necessdrio apontar as suas particularidades. Reforcamos, outra
vez, o efeito positivo que as politicas industriais para o setor de P&G, a atuagdo da
Petrobras e a PCL tiveram no desenvolvimento industrial. Assim, na contramao dos
efeitos mais gerais da economia industrial brasileira, os fornecedores da Petrobras
parecem ter reduzindo a necessidade de importacdo, o que mostra que o suprimento da

demanda interna tem sido feito, em grande nimero, por empresas nacionais. Mais uma
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vez, no entanto, esse dado nao é completo por nao captar os bens que sdo produzidos por

essas empresas, o que a andlise da estrutura produtiva ird indicar na sequencia.

Tabela 14: Média de trabalhadores por empresa no setor naval em 2013

Seor  CNAE e Empretas  trabalhadores
Naval 30113 25785,01913 47 548,6174282
Naval 33171 1670,407104 19 87,91616336
Naval 30121 1621,31694 9 180,1463267

Fonte: DISEP/IPEA a partir do cadastro de fornecedores da Petrobrés e da Relacdo Anual de Informacdes
Sociais (RAIS/MTE) Elaboragdo Prépria.

Selecionando apenas as CNAE’s referentes ao setor naval brasileiro — e
apenas relacionado aos trabalhadores diretamente atuantes na producdo — identificamos
o grande porte das empresas referidas. A média de trabalhadores ¢ muito significativa.
Estamos falando, portanto, de grandes empresas que operam com atividades de envolvem
alto nivel de investimento e financiamento. Dessa forma, reafirmamos, mais uma vez,
que o emprego gerado nesse setor tem relacdo direta com o aumento e garantia da
demanda de compras pela Petrobras, o que ocorre pela existéncia de regras, cada vez mais
aprimoradas, de contetdo local, e — principalmente — pela manutengdo de uma perspectiva
da Petrobras de que ela tem um importante papel a desempenhar no desenvolvimento
industrial brasileiro, o que justifica a elevacdo substancial no seu nivel de investimento.

Tabela 15: Total e variacido (%) de trabalhadores nas areas técnicas das
empresas fornecedoras da Petrobras entre os anos de 2006 e 2013

Setores 2006 2013 Variacao

Servicos de engenharia 77.096 121.800 58%

Atividades técnicas relacionadas a
engenharia e a levantamentos
geologicos 15.691 17.658 13%

Testes e analises técnicas 5.117 10.014 96%
Fonte: DISEP/IPEA a partir do cadastro de fornecedores da Petrobras e da Relagdo Anual de Informacdes
Sociais (RAIS/MTE) Elaboragdo Prépria.

A tabela acima apresenta o recorte dos dados do emprego apenas para as
CNAE s relacionadas as atividades técnicas. Segundo Cardoso (2019) o aumento no total

de trabalhadores relacionados as atividades técnicas ¢ uma dimensdo importante que



256

mede o desenvolvimento tecnolégico, sendo uma varidvel intermedidria entre a andlise
da qualidade do emprego e o investimento feito na industria.

Ainda segundo Cardoso (2019), o setor representado pela industria Para-
Petrolifera teve, como saldo da variacdo acumulada entre 2003 e 2013, um aumento de
38,7% nas ocupacdes de alta especializagdo, que sdo representadas pelas CNAE’s que
envolvem, principalmente, os servicos técnicos, de testes e andlises e de engenharia. Esse
crescimento € superior a média da industria nacional como um todo que no mesmo
periodo apresentou uma variagdo acumulada de 28% e do setor de bens de capital, que
para o mesmo periodo de 2003-2013, cresceu a uma taxa acumulada de 25,3%. Ou seja,
o setor de Petréleo e Gds tem acompanhado a tendéncia da indudstria brasileira de
crescimento nas ocupacdes de alta especializac@o, no entanto, o seu nivel de crescimento
€ maior, demonstrando uma singularidade, do setor de P&G, no trabalho de alta

especializacdo, apontando para a importancia que as politicas industriais tiveram no

crescimento de um setor de ocupagdes na fronteira do desenvolvimento tecnolégico.

Grifico 12: Percentual de rotatividade dos trabalhadores nas empresas
fornecedoras e nao fornecedoras da Petrobras entre 2003 e 2013
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Fonte: DISEP/IPEA a partir do cadastro de fornecedores da Petrobras e da Relacdo Anual de
Informagdes Sociais (RAIS/MTE) Elaborag¢io Prépria.

Os dados sobre a rotatividade indicam um indice interessante para medir o
grau de flexibilidade do mercado de trabalho sob a perspectiva contratual. Isso indica se

a geracao de postos de trabalho tem sido consistente com o fortalecimento da protecdo ao
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trabalho e ao acimulo de conhecimento do setor (CARDOSO, 2019). O menor percentual
de rotatividade significava uma menor troca de trabalhadores antigos por novos, o que
pode significar que ndo se perde, tao facilmente, o acimulo de conhecimentos gerados no
estabelecimento. A rotatividade como indice para captar o grau de flexibilidade contratual
dos setores analisados, indica se a gera¢do de postos de trabalho é consistente com o
fortalecimento de protecdo ao trabalho e um acimulo de conhecimento do setor, que
impede a continua troca de trabalhadores antigos por novos, sem a necessidade constante
de sua formagao.

A taxa de rotatividade global da industria de transformacao brasileira, no ano
de 2003, era de 43,7%, o que significava que, para cada 10 novas contratagdes, 4 eram,
apenas, para ocupar os postos de trabalho ja existentes. A parte da industria relacionada
aos bens de capital era muito proxima da industria de forma geral, figurando na casa dos
42% segundo dados da RAIS. Para o conjunto dos empregados nas empresas
fornecedoras da Petrobras esse percentual € significativamente inferior, ainda que seja
um pouco elevado. Mesmo no ano que apresentou o maior indice de rotatividade, esse
ficou ainda bem abaixo da média nacional, prefigurando na média de 29,5%. O ano de
2010 em diante apresenta uma tendéncia de reducdo da rotatividade, o que € uma proxy
do aumento da qualidade do emprego e da aproximacao entre o tipo de emprego gerado
e as condi¢des para a continuidade dos trabalhadores. No ano de 2013 esse indice chegou
a26,5%.

Segundo Cardoso (2019), existe uma forte correlacdo entre os maiores indices
de rotatividade e os setores com baixa intensidade tecnoldgica e valor agregado, com
processos de producdo mais simples. Por outro lado, existe correlagdo positiva entre a
queda na rotatividade e maiores intensidades tecnoldgicas, que exigem que o trabalhador
permaneca mais tempo na empresa, o que gera ganhos de produtividade e de

competéncias.
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Grafico 13: Rendimento médio dos trabalhadores nas empresas
fornecedoras e nao fornecedoras da Petrobras entre 2003 e 2013
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Fonte: DISEP/IPEA a partir do cadastro de fornecedores da Petrobrds e da Relacdo Anual de
Informagdes Sociais (RAIS/MTE) Elaboragdo Propria.Deflacionado com dados do INPC

Na esteira desse processo, os dados referentes a rendimento médio explicitam
que houve queda no percentual de rotatividade aliado a elevagdo do rendimento médio,
outro fator que mede a qualidade do emprego. A remuneracdo média dos trabalhadores
nas empresas fornecedoras é, em média, 27% maior que a remuneracdo média dos
trabalhadores das empresas do mesmo setor que ndo sdo fornecedoras da Petrobras.
Embora o crescimento acumulado do periodo tenha sido maior para as nao fornecedoras
— que cresceu 109% contra 83% das fornecedoras — os rendimentos médios dos
trabalhadores nas empresas fornecedoras sempre foram maiores, e estdo bem acima da

média brasileira que era de R$ 2.000 reais, no ano de 2013.
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Tabela 16: Rendimento médio real dos trabalhadores das empresas
fornecedoras e nao fornecedoras da Petrobras entre 2003 e 2013

Rendimento Rendimento
Ano médio nao médio
fornecedoras fornecedoras
2003 R$ 758,71 R$ 1.389,52
2004 RS 829,46 R$ 1.504,81
2005 R$ 901,40 R$ 1.655,55
2006 R$ 972,68 R$ 1.576,28

2007 R$ 1.099,05 R$ 1.688,55
2008 R$ 1.258,62 R$ 1.875,09
2009 R$ 1.442,99 R$ 2.036,47
2010 R$ 1.535,22 R$ 2.314,06
2011 R$ 1.687,60 R$ 2.541,17
2012 R$ 1.941,77 R$ 2.759,24

2013 RS 2.136,08 R$ 3.061,92
Fonte: DISEP/IPEA a partir do cadastro de fornecedores da Petrobrds e da Relagdo Anual de Informacdes
Sociais (RAIS/MTE) Elaboragao Prépria. Deflacionado com dados do INPC

Outro elemento que concorre para a explicacdo do aumento do rendimento
médio dos trabalhadores nas empresas fornecedoras, diz respeito a andlise das empresas
referente ao contexto econdmico e as perspectivas de ampliacdo dos lucros através do
aumento do investimento (CARDOSO, 2019). Assim, a confianca do empresario nas
politicas de contetido local e no prosseguimento da orientacdo da atuacdo da Petrobras
como um instrumento de politica industrial, atuando — prioritariamente — pelo lado do
aumento e continuidade da demanda por bens e servicos, garante a possibilidade de

distribuicao do excedente com os trabalhadores.

A ampliacdo da producdo de petréleo da Petrobras, o crescimento de seus
planos de investimento e investimentos realizados e as obrigac¢des de conteudo
local tanto em suas demandas como nas licitacdes da exploragdo do Petrdleo
sdo sinais que ddo confianga a industria a ela ligada em poder distribuir seus
ganhos gerais (CARDOSO, 2019, p. 143).

Uma vez que a rotatividade estd em niveis baixos no setor, na comparacao
com os indicadores mais gerais do mercado do trabalho, o rebaixamento do custo da forca
de trabalho, instrumento tipicamente utilizado pela pratica de demissao e contratagio por
saldrios menores, quase nao ocorre, 0 que permite a persisténcia de um rendimento médio

crescente e elevado para os padrdes nacionais.
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Tabela 17: Taxa de crescimento acumulada do emprego nas
fornecedoras da Petrobras do setor industrial geral e dos bens de capital

Crescimento Crescimento bens de

Ano industrial - Capital-

fornecedoras fornecedoras
2003 0,0% 0,0%
2004 8,7% 6,0%
2005 13,6% 9,8%
2006 18,0% 39,3%
2007 23,9% 45,9%
2008 34,4% 56,4%
2009 28,2% 47,7%
2010 31,2% 52,3%
2011 37,9% 59,5%
2012 39,7% 61,8%
2013 39,1% 60,8 %

Fonte: DISEP/IPEA a partir do cadastro de fornecedores da Petrobras e da Relagao Anual de Informagdes
Sociais (RAIS/MTE) Elaboragdo Prépria

Na tabela acima foram selecionados dados de crescimento acumulado para as
empresas fornecedoras apenas no que tange as CNAE’s industriais segundo a
classificagdo da PIA-IBGE. O resultado acumulado de crescimento chega aos 39%. Esse
€ um dado significativo tendo em vista a caracteristica ja mencionada da industria de
Petrdleo e Gés, que compreende a sua intensidade em capital em detrimento do trabalho.
Ou seja, existe outra correlacdo — que tem relacdo, sobremaneira, com o aumento da
produtividade — na qual a elevagdo da intensidade em capital gera uma tendéncia a poupar
mao-de-obra. Estamos falando de um setor que tem sido uma referéncia nacional na
engenharia basica e de ponta, com inovagdes que operam na fronteira tecnoldgica. Assim,
¢ absolutamente normal que isso ocorra em detrimento do menor uso da mao-de-obra, ou
pela sua utilizagdo por maquinas ou pelo aumento gradual da produtividade do trabalho,
o que vai exigindo menos trabalhadores na producdo. No entanto, em que pese essa
caracteristica, o emprego na industria de P&G cresceu a taxas expressivas, um elemento
que merece atengdo. O emprego no setor especifico de bens de capital, no entanto, cresceu
praticamente o dobro em nimero de trabalhadores na década analisada. O setor de bens
de capital, como j4 explicitado anteriormente, aponta para um elemento importante no

que tange a autodeterminacdo do capital e a internaliza¢do do progresso técnico.
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Tabela 18: Total de trabalhadores nas atividades industriais (exceto
industria naval) das empresas fornecedoras da Petrobras no ano de 2013

Setores Trabalhadores
Aeroespacial e Defesa 7.662
Bens de Capital Mecanico 322.743
Eletroeletronico 10.209
Outros materiais transportes 33.146
Total Geral 402.837

Fonte: DISEP/IPEA a partir do cadastro de fornecedores da Petrobras e da Relacdo Anual de Informacdes
Sociais (RAIS/MTE) Elaboragdo Prépria

A tabela acima apresenta uma fotografia da quantidade de trabalhadores
operando, exclusivamente, na producdo em alguns setores da industria. Fica evidente a
importancia do setor de bens de capital para a Petrobrds, medido pela quantidade de
trabalhadores operando nas empresas fornecedoras. Muitas pecas que a Petrobras
demanda desse setor, como por exemplo plataformas de Petréleo, sdo caracterizadas
como bens de capital por encomenda, e € nesse setor que estdo concentrados 0s setores
mais dindmicos da economia, no qual o fator de competividade sdo, justamente, as
economias de escala, o que s6 € possivel de se obter se houver a garantia de demanda por
esses produtos. Assim, ao empresdrio ter confianga e expectativas positivas quanto a
continuidade da trajetéria de altos investimentos da Petrobras no setor de P&G, ele
aumenta sua planta produtiva e, ao fazer isso, eleva-se — também — o numero de
trabalhadores diretamente contratados na producgdo, e aqueles contratados para funcdes
auxiliares e administrativas.

Segundo Cardoso (2019) a necessidade de constantes inovacdes faz do setor
de bens de capital um setor de ponta, dindmico e de elevacdo da competitividade da
inddstria como um todo. Essas transformacdes da industria de bens de capital na
economia estdo relacionadas ao aumento da produtividade geral e a uma rede que permite
o avanco da aplicacdo da ciéncia ao desenvolvimento tecnologico. “As mudancas
tecnologicas assistidas estdo em grande parte associadas a investimentos intencionais
incorporados aos bens de capital que sdo as ferramentas fundamentais para a sua difusdo”.
(CARDOSO, 2019, p. 14).

A incorporacdo dos bens de capital implica na ampliacdo da capacidade da
economia crescer, ja que os bens de capital sdo portadores de conhecimento no processo
produtivo que incorporam tecnologia. Os bens de capital sio a0 mesmo tempo tanto
responsaveis pelo aumento da capacidade produtiva quanto contribuem para elevar a

produtividade de forma geral (CARDOSO, 2019). Os bens de capital sdo os transmissores
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do progresso técnico, e o aumento da sua presenca ao processo produtivo melhora as
condi¢des para a superacdo das amarras do subdesenvolvimento.

Por fim, o desenvolvimento desse segmento nacional é primordial para a
reducdo da vulnerabilidade externa, um problema recorrente da industrializacao
brasileira, na medida em que ele controla a propensdo marginal a importar. Se um pais
importa parte importante dos seus bens de capital, mesmo com o aumento do
investimento, ele vé€ seu efeito multiplicador vazar para o exterior, uma vez que essa
demanda € destinada a importacao (SUZIGMAN & FURTADO, 2016). Para Cardoso
(2019) pelos bens de capital se tratarem de um setor estratégico, se uma parte dessa
estrutura produtiva ndo for internalizada, as restricdes externas, ligadas ou ao cambio ou
a escassez de divisas, podem encarecer e restringir o investimento, o que limita a

capacidade de crescimento econdmico.

Tabela 19: Total e variacido do emprego gerado na Indistria da
Construcao Civil por anos selecionados nas empresas fornecedoras da Petrobras

Variacao
Setor/ CNAE 2003 2006 2008 2010 2012 2013 2003-
2018
Obras de infra-estrutura
para energia elétrica,
telecomunicacdes, agua,
esgoto e transporte por
dutos (422) 281.400 297.146 372.644 440.592 456.533 423.886 51%
Obras de infraestrutura
portuarias (429) 37.351 187.957 210.602 199.738 212.722 199.607 434%
Servicos especializados
para construcao (431) 37.013  39.827 37.267 41493 45493  43.167 17 %
Instalacées elétricas,
hidraulicas e outras
instalacoes em construcoes
(432) 72.497  77.300  94.525 108.017 113.308 121.771 68 %
Obras de fundacoes (439) 38.002  44.697 48.745 48.577 44.869 52.756 39%
Total construcio civil 468.266 648.933 765.791 840.427 874.937 843.200 608 %

Fonte: DISEP/IPEA a partir do cadastro de fornecedores da Petrobras e da Relagdo Anual de Informagdes
Sociais (RAIS/MTE) Elaboragdo Prépria

O setor da Constru¢ao Civil € outro setor que representou um acimulo

substancial de geracdo de emprego nas empresas fornecedoras da Petrobras na década em



263

andlise. A industria da Construgao Civil €, tradicionalmente, um setor intensivo em mao-
de-obra e que ocupa trabalhadores, geralmente, com baixa qualificacdo técnica. A andlise
aqui, ¢ menos a forca da geracdo de emprego, mas sinaliza um panorama do papel
importante que desempenhou o investimento da Petrobras em um setor que tem
caracteristica de gerar externalidades importantes e de longo prazo na estrutura produtiva

mais geral da economia brasileira, principalmente relacionada a infraestrutura.

Gréfico 14: Evolucao do nimero total de empregos criados nas empresas
fornecedoras da Petrobras por Unidades da Federal entre 2003 e 2013
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Fonte: DISEP/IPEA a partir do cadastro de fornecedores da Petrobras e da Relagdo Anual de
Informagdes Sociais (RAIS/MTE) Elaboragdo Propria

O grafico acima demonstra o enorme peso que tem a regido Sudeste — em
especial o estado de Sao Paulo — no total da criacdo de emprego nas empresas
fornecedoras da Petrobras. Por razdes histdricas, no caso de Sao Paulo pela acumulacdo
primitiva de capitais advindos das divisas de caté (FURTADO, 2007), a regidao sudeste

concentrou a industrializacio'* e o desenvolvimento econdmico brasileiro, em

199 Sobre o processo de industrializagio em Sdo Paulo, ver CANO, Wilson. Raizes da concentragdo
industrial em Sdo Paulo. 3* ed. Unicamp, 1977.

2013
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detrimento dos avangos regionais € em um processo de aprofundamentos das
desigualdades regionais'>°.

No entanto, olhando esses dados em termos de variagdo acumulada do
periodo, constaremos que, ainda que a regido seja a principal do pafs em ndmeros
absolutos no que tange a geracdo de emprego, outros estados e, especialmente, a regido
Nordeste, despontou como a que teve o maior crescimento relativo, enquanto foi —

justamente o estado de Sdo Paulo — o que apresentou o menor crescimento relativo para

o periodo.

Tabela 20: variacio acumulada da geracao de emprego nas empresas fornecedoras
da Petrobras por Unidades da Federacao entre 2003 e 2013

Ano MA PE BA MG ES RJ SP RS

2003 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%

2004 29% 0% 21% 19% 15% 12% 5% 22%
2005 30% 5% 64% 33% 65% 26% 16% 26%
2006 48% 38% 79% 74% 82% 31% 19% 28%
2007 139% 43% 89% 65% 60% 36% 31% 32%
2008 161% 48% 81% 68% 71% 50% 42% 52%
2009 157% 59% 81% 70% 58% 54% 42% 44%

2010 114% 175% 113% 75% 110% 49% 45% 67%
2011 140% 202% 100% 82% 87% 57% 47% 75%
2012 134% 163% 113% 86% 92% 82% 44% 75%
2013 139% 143% 86% 81% 73% 82% 44% 91%

Fonte: DISEP/IPEA a partir do cadastro de fornecedores da Petrobrds e da Relagdo Anual de Informacdes
Sociais (RAIS/MTE) Elaboragédo Prépria

Pela andlise do percentual de variagdo percebe-se que sdo os trés principais
estados do Nordeste em termos de fornecedores e o principal estado do Sul os que mais
se beneficiaram do aumento no volume de emprego como resultado da politica
expansionista das compras da Petrobrds. Esse dado é importante para pensar a
desconcentracdo regional nos investimentos industriais. Ao optar por constru¢cdo de
refinarias no Nordeste ou mesmo de estaleiros nessa regido, constatamos que esses
empreendimentos podem ter relegados efeitos positivos para esses regides, contrariando

a logica da especializagdo produtiva interna.

150 Ver mais em OLIVEIRA, Francisco. Noiva da Revolugio € Elegia para uma re(li)gido. Boitempo
editorial. Sdo Paulo, 2008
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Grifico 15: Relacdo entre o nivel de investimento real da Petrobras e o
montante de geracio de emprego nas empresas fornecedoras entre 2003 e 2016
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Fonte: Petrobrds e DISEP/IPEA a partir do cadastro de fornecedores da Petrobrds e da
Relacdo Anual de Informagdes Sociais (RAIS/MTE). Elaboragao Prépria.

Por fim, podemos estabelecer a correlacdo expressa no griafico acima. A
trajetéria de elevacdo do investimento da Petrobrds é responsavel por um efeito, quase
imediato, no que tange ao crescimento da geracdo de emprego direto nas empresas
fornecedoras. O ano de 2013 marca os quase 1 milhdo de empregos gerados — apenas
diretamente na producdo — nas empresas fornecedoras, levando-se em consideracao
apenas as CNAE’s com relagdo direta na contratagdo de bens e servicos industriais ou de
engenharia/geologia. O efeito da geracao de emprego indireto, seja nos postos de trabalho
ligados diretamente a esses trabalhadores contratados, seja nos postos de trabalho gerados
nas externalidades, € ainda bem superior, embora ndo possamos mensura-lo.

Ainda que os anos a partir de 2013 ndo estejam na nossa amostra, o dado
acima reforca a nossa tese da correlacdo entre investimento da producio e geracdo de
emprego direto. O volume de emprego é mais sensivel do que o comportamento do
investimento. Assim, variagdes pequenas no investimento, para cima, causam uma
variacdo muito maior no nivel de emprego, e o contrario também € verdade. A queda do
investimento a partir de 2014 impacta de forma muito mais aguda o volume de emprego,

provocando um verdadeiro desastre para os trabalhadores das empresas fornecedoras.
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3.5. Anadlise do impacto na estrutura produtiva

Por fim, nossa andlise versard sobre os impactos da politica de Contetido
Local no setor produtivo, com destaque especial para o adensamento produtivo,
coeficiente de importagdo e exportacao e taxa de investimento. Importante salientar que,
ao contrario dos dados relativo ao emprego, as andlises que versdo sobre a dimensao
produtiva ndo estao filtradas por empresas fornecedoras e nao fornecedoras da Petrobras,
uma vez que a autora ndo teve aceito seu pedido de pesquisa filtrada no IBGE. Dessa
forma, em termos metodologicos, escolhemos as CNAE’s nas quais existiam mais
empresas fornecedoras da Petrobrés, e estamos trabalhando — dessa feita — com uma proxy
do que denominamos “Industria Para-Petroleira”, como aquele setor que atua,
fundamentalmente, no fornecimento de equipamentos industriais para o setor de P&G.
Os setores e as Cnae’s correspondentes encontram-se no anexo dessa tese.

O primeiro indicador selecionado para a amostra serd o “adensamento
produtivo”, que ¢ a melhor varidvel para captar as transformagdes na estrutura produtiva
nacional. Essa varidvel nos permite analisar o grau de agregacdo de valor na produgdo
industrial nacional. Compreendemos que esse € um elemento fundamental para a
avaliacdo dos avancos e dos limites da Politica de Conteudo Local, em consonancia com
as demais politicas industriais, uma vez que ele permite apreender o quanto a inddstria
nacional foi capaz de adicionar valor a produ¢do em territério nacional, distribuido em
distintos estigios nos elos da cadeia produtiva brasileira. O indicador avalia a evolugado
da capacidade dos setores da indudstria em agregar valor na produc¢do nacional, ndo
transferindo o valor agregado para o exterior. Quanto mais préximo de 1, representa uma
producdo com alta intensidade em valor agregado gerado nacionalmente e quanto mais
longe de 1, uma maior transferéncia de produgdo e valor agregado para fora do pafs.
(CARDOSO, 2019).

A construcdo dessa varidvel foi feita a partir da razdo entre VTI/VBPIL. O
Valor Bruto da Producdo Industrial (VBPI) é o que corresponde a soma das vendas de
produtos e servigos industriais, constituido pela receita liquida industrial, com a varia¢ao
dos estoques dos 152 produtos acabados e em elaboracdo e com a produgdo propria
realizada pelo ativo imobilizado. (PIA-Empresa, 2016). J4 o Valor da Transformagao
Industrial (VTI) refere-se a diferenca entre o Valor Produto da Producao Industrial e os

Custos das Operagdes Industriais (COI). Os COI sdo os custos ligados diretamente a
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producdo industrial, resultado da soma do consumo de matérias-primas, materiais
auxiliares e componentes, da compra de energia elétrica, do consumo de combustiveis e
de pecas e acessorios etc. O VTI € utilizado pelo IBGE como proxy do valor adicionado.

(CARDOSO, 2019).

Tabela 21: Adensamento produtivo na industria de transformacio geral e na indistria Para
Petroleira nos setores escolhidos, entre 2003 e 2013

Industria de IPP Outros
transformacao IPP Be.ns PP - IPP IPP . materiais de
geral de Capital Eletroeletronica Naval Aeroespacial transporte

2003 0,430 0,422 0,343 0,461 0,466 0,318
2004 0,419 0,415 0,370 0,275 0,436 0,356
2005 0,421 0,401 0,336 0,398 0,340 0,336
2006 0,419 0,406 0,340 0,448 0,384 0,390
2007 0,492 0,399 0,337 0,447 0,330 0,409
2008 0,437 0,399 0,387 0,483 0,327 0,395
2009 0,435 0,441 0,407 0,466 0,264 0,385
2010 0,437 0,437 0,466 0,486 0,360 0,400
2011 0,430 0,448 0,437 0,521 0,399 0,352
2012 0,425 0,448 0,415 0,506 0,405 0,345
2013 0,429 0,425 0,385 0,454 0,333 0,356

Fonte: PIA-Empresas. Elaborac¢do Prépria.

Os resultados apreendidos da tabela acima atestam que tanto para a industria
de transformacdo de modo geral quanto para a Industria Para Petrolifera (IPP), o
adensamento produtivo manteve-se, praticamente, estagnado. Com destaque para a I[PP
naval, em 2011 e 2012, os demais ndo chegam nem aos 50%. O setor de bens de capital
de forma geral, inclusivo o setor parapetrolifero, teve um comportamento ainda mais
negativo, passando de 0,50 no ano de 2003 para 0,43% de adensamento no ano de 2013
(PIA-Empresas). Dessa forma, ainda que o setor de bens de capital tenha sido um dos
alvos prioritdrios das politicas industriais avaliadas anteriormente, os resultados positivos
parecem nao ter logrado €xito. Tal analise torna-se mais significativa quando reafirmamos
que as maiores capacidades de geracdo de progresso técnico estdo, justamente, nesse
setor. A industria de bens de capital é a que mais tem capacidade de indu¢do na cadeia
produtiva, sendo o setor com maior dinimica e rendimentos crescentes. E, em sintese, o
setor portador do progresso técnico. Segundo Cardoso (2019), baixos indicadores de

adensamento produtivo no setor de Bens de Capital indicam que a incorporagdo

tecnoldgica ao processo produtivo ndo ocorre em territério nacional.
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Para Carneiro (2008) A desindustrializa¢do por diminui¢do de adensamento
das cadeias produtivas tem importancia crucial para explicar a perda de dinamismo da
economia brasileira, na medida em que enfraquece os efeitos multiplicadores do gasto
autbnomo, ou seja, os aumentos da demanda desencadeados pela ampliacio do
investimento, exportacdes liquidas ou déficit ptiblico vazam da industria e desdguam na
ampliacdo da demanda por importacdes.

Segundo Morceiro et ali (2012), entre os anos de 2000 e 2008 cerca de 60%

51 Egse fato reflete as

das importagdes brasileiras foram de bens intermedidrios
caracteristicas da industria nacional. O aumento nas importacdes de bens intermedidrios
pode sinalizar a ocorréncia de desindustrializac¢do e indica o baixo nivel de adensamento
produtivo nas cadeiras de producdo brasileira, que precisam importar parte importante
dos seus componentes para a produ¢do dos bens finais. Segundo Squeff (2011), somente
a industria de baixa tecnologia fugiu a regra de elevacdo substancial da importacido de
bens intermedidrios, enquanto para as demais — inclusive de média-baixa intensidade, o
resultado foi negativo.

Para Diegues e Rossi (2016) esses sdo efeitos da profunda reorganizacdo da
estrutura produtiva nacional que logramos a nos subordinarmos de maneira passiva a nova
divisdo internacional do trabalho na década de 1980, com a redistribuic@o da industria em
cadeias produtivas regionais ou globais, nas quais passamos a ser importadores de bens

de capital, pecas, partes e componentes especializados para a montagem industrial dos

bens finais, reduzindo — assim — o contetdo local adicionado a producdo. Para Carneiro

Para além das eventuais mudancas nas relacdes de produgdo, ou de dindmica
diferenciada dos subsetores, o baixo crescimento da indudstria de
transformacao, decorrente das politicas econdmicas postas em pratica apds os
anos 1990, foi o principal responsavel pela desindustrializagdo precoce. (2008,
p. 24)

Analisando as varidveis, agora, de forma desagregada encontramos alguns
elementos importantes para a andlise. O VBPI apenas da IPP obteve um crescimento de
58,3% no periodo analisado, enquanto o da industria de bens de capital — como um todo
— foi de 42,7% e a industria de transformacdo de apenas 21,4%. Assim, no que tange ao

valor bruto da producao industrial, a IPP apresentou um comportamento bem acima da

151 Bens intermedidrios sdo como partes, pegas, sistemas e componentes que integram a produgio industrial
brasileira
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média da indudstria como um todo. Assim como o VBPI, a participagdo do VTI também
foi superior na IPP com relacio aos demais, saindo de um nivel de 24,1% em 2003, para
26,1% no ano final da amostra. Na industria de transformacao esse percentual foi de 0,9%
em 2003 para 1,2% em 2013.

Em que pese isso, é possivel que o VBPI e o VTI tenham apresentado uma
trajetdria de crescimento nesse periodo menos por modificacdes estruturais nesse setor e
mais por um aumento superior nos custos das operagdes industriais, com compras
intermedidrias que foram realizadas fora da inddstria, como resultado de uma elevacgdo
no coeficiente de insumos importados. Segundo Carneiro (2008) a “desindustrializagdo
no Brasil esteve associada a queda de valor adicionado da inddstria por um duplo processo
de especializacdo: o setorial e o das cadeias produtivas” (p. 26).

O dado a seguir diz respeito a taxa de investimento, que ¢ uma varidvel
construida a partir da relacdo entre os custos em aquisi¢cdes e melhorias dos ativos e o

Valor da Transformacdo Industrial (VTI).

Grafico 16: Taxa de investimento da industria extrativa, da indistria de
transformacao e da Industria Para Petrolifera em (%) entre 2003 e 2013
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Fonte: PIA-Empresas. Elaboragdo Prépria.

Do ponto de vista da IPP a taxa de investimento apresentou um
comportamento declinante ao longo do tempo, passando de 15,9% no ano de 2003 para

uma taxa de investimento de apenas 9,9% em 2013. Os valores gerados na producdo
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invertidos para a melhoria da acumulagao do capital foram inferiores ao esperado, sendo
um bom indicador para explicar a estagnacdo do adensamento produtivo e baixa
produtividade do trabalho no setor Para Petrolifero. Por outro lado, o setor de extragdo
mineral apresentou uma taxa de investimento bastante superior aos demais setores
escolhidos na amostra. O aumento da presenca do investimento no setor de extragao
mineral ¢ uma amostra do padrdo de regressao industrial a qual estd submetida a economia
brasileira desde 1980. Segundo Carneiro (2008) essa proeminéncia do setor primdrio na
economia brasileira expressa as mudangas provocadas pela politica econdmica de corte
liberal, cuja grande heranca relegada a nossa estrutura produtiva foi uma re-
especializacdo da estrutura produtiva em segmentos intensivos em recursos naturais,
paralelamente a uma perda de adensamento das cadeias produtivas. Ainda segundo o
autor, a desindustrializacdo por reducdo do adensamento das cadeias produtivas tem
expressiva relevincia para mensurar a perda de dinamismo da estrutura produtiva

nacional, enfraquecendo os efeitos multiplicadores do gasto autdnomo.

Tabela 22: Investimentos da IPP desagregado por setores entre 2003 e

2013

IPP Bens de PP IPP IPP Outros

Capital Eletroeletronica IPP Naval Aeroespacial materiais de

transporte
2003 12% 8% 5% 5% 22%
2004 9% 14% 5% 3% 14%
2005 10% 8% 9% 5% 21%
2006 11% 8% 7% 5% 14%
2007 9% 7% 11% 6% 10%
2008 11% 10% 46% 4% 16%
2009 10% 6% 19% 8% 18%
2010 10% 7% 72% 5% 15%
2011 9% 11% 14% 6% 7%
2012 10% 18% 42% 7% 14%
2013 10% 9% 15% 13% 15%

Fonte: PIA-Empresas. Elaboragao Prépria

Os dados desagregados por setores sugerem uma explicacdo andloga a da
tabela antecessora. Nao verifica-se um movimento continuo que possa apresentar que o
periodo de analise tenha sido virtuoso para a IPP de forma geral ao longo dessa série
histéria, com destaque — apenas — para a industria naval, que ampliou fortemente o seu

nivel de investimento a partir do periodo de criacdo e consolidacdo da Politica de
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Conteddo Local. Ademais disso, o volume de investimento nesse setor parece ter
confirmado o elevado poder de compra da qual dispds o setor de P&G como um todo a
partir da descoberta da provincia do Pre-Sal e a necessidade substancial de elevacdo da

encomenda a essa industria.

Grafico 17: — Exportacao, importacao e saldo da balanca comercial em
valores monetarios da indistria de transformacio, IPP de bens de capital e IPP
aeroespacial
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Industria de transformacao
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Fonte: SECEX-MDIC Elaboragéo: prépria

Os trés gréaficos exposto acima sdo constitutivos da relag@o basilar que findou
a andlise temporal dessa tese. Ou seja, tanto a inddstria de transformacdo quanto a
indastria parapetrolifera — aqui sinalizada com dois exemplos que elucidam o
comportamento geral do setor — sdo deficitarias em relacio a balanca comercial. Em que
pese todos os programas de politica industrial desse periodo, tanto os gerais quanto os
com foco no setor de P&G, terem sinalizado o compromisso com a competitividade da
producdo nacional e a diversificagdo da pauta exportadora brasileira, os resultados
parecem apontar em dire¢do oposta. Obviamente pelo curto espago temporal de anélise,
ndo podemos avaliar se esse foi um periodo de curto prazo, em que se elevaram as
importagdes para sustentar um processo de diversificagdo produtiva que teria, no longo
prazo, uma mudanca entre as curvas. No entanto, nossa hipdtese é a que os ganhos
produtivos desse periodo, de elevacdo dos investimentos na industria nacional, tiveram
vazamentos para o exterior, por motivos que versam sobre o nivel de competitividade

internacional ou mesmo pela heranca neoliberal de esfacelamento das nossas cadeias

produtivas nacionais.

Alguns outros elementos concorrem para a explicagdo da elevacdo do
conteddo importado na IPP e na industria de transformacdo de forma geral. Para essa
ultima, a reducgdo de tarifas fiscais e de barreiras as importacdes, que foram removidas na
década de 1990, explica a facilitacdo a importagcdo de bens e equipamentos. Para a IPP e
forma especifica, o Regime Aduaneiro para a Industria do Petréleo — REPETRO —que
representou uma politica na contramao do adensamento produtivo, estabelecendo

isengdes fiscais que facilitavam a obten¢ao de bens e equipamentos no exterior. Segundo
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Cardoso (2019) o olhar para o comércio internacional de uma industria altamente
mundializada € um dos eixos para a avalia¢do e determinacdo do adensamento produtivo
e o fortalecimento o emprego nacional. Maiores taxas de crescimento das exportacdes

sugerem maiores taxas de crescimento do produto.

Existe, no entanto, outro elemento que — com excecao do setor aeroespacial
— merece destaque na andlise. O ponto de inflexdo entre as importagdes e exportacdes
ocorrem no bojo da grande crise do capitalismo financeiro iniciada no ano de 2008, que
vai ensejar transformacdes na balanga comercial geral da economia brasileira. Ou seja,
existe um elemento exdgeno que concorre para a explicagdo do aumento das importacdes

a partir da eclosao da crise.

Grafico 18: Coeficiente de exportacio da indiustria Para Petrolifera, da
Industria de transformacio geral, da bens de capital'>* geral e bens de capital da inddstria
para petrolifera entre 2003 e 2013

50%
45%
40%
35%
30%

25%
20%
15%
10%
5%
0%

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

m[PP mbens de k geral transformagao bens de K IPP

Fonte: SECEX-MDIC e PIA-Empresa. Elaborag¢do Prépria.

O gréfico acima demonstra o comportamento de alguns setores no que tange
ao coeficiente de exportacdo, que diz respeito a parcela da producdo interna que é
destinada ao mercado externo, ou seja, as exportacoes. Esse indice foi construido pela
razdo entre o total das exportacoes e o VBPI. Esse indicador revela o quanto da produgdo
do setor esta sendo dirigida ao mercado externo (elevado coeficiente de exportacdes) ou
ao mercado interno (baixo coeficiente de exportagdes). A ampliacdo desse indicador

revela o aumento do grau de importancia da demanda externa para a industria analisada.

152 Bens de Capital também pode ser lido como Bens de “K”.
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O gréafico acima constitui-se como um espelho da situacdo mais geral da
industria brasileira. Para Diegues (2020) a industria brasileira teria reorganizado sua
estratégia de concorréncia e acumulacdo a partir do aprofundamento da integracdao
importadora as redes globais de producdo o que contribuiu para a redu¢io dos custos que
foi desvinculada do aumento do investimento. O autor concluiu, a partir de diversos dados
empiricos da anélise da inddstria brasileira nos anos 2000, que houve uma incapacidade
da inddstria engendra um processo virtuoso de crescimento, que fosse associado a

transformacao industrial e a acumulagao de capital maior de capital na esfera da industria.

O que os dados expressos no grafico anterior demonstram, em sintese, € que
a inddustria brasileira, de uma forma geral, tem pouca propensao a exportacdo. Dessa vez
os elementos de mudanca a nivel internacional que acompanharam os desdobramentos da
crise da 2008 nao tem muita relevancia sobre o comportamento dos setores escolhidos.
Do ponto de vista da industria parapetroleira, em especifico, ela foi o setor que
representou a menor propensdo a exportar, ainda que parte importante das empresas
fornecedoras da Petrobras tenham se tornado exportadoras nesse periodo. Isso pode ser o
sinal de que os sucessivos planos no ambito da politica industrial para esses setores ndo
tiveram tanto sucesso do ponto de vista do objetivo de tornar as empresas fornecedores
competitivas, a partir da curva de aprendizado que elas angariaram internamente.
Obviamente, reafirmamos, existe a dimensdo temporal. Em que pese a industria para
petroleira ndo possa ser considerada uma industria nascente, ainda sim dez anos sdo muito
pouco para soerguer setores que estavam praticamente paralisados, como foi o caso da
industria naval nos anos neoliberais. Dessa forma, isso ndao atesta — ao nosso ver — o
fracasso das politicas de estimulo ao setor. Nos parecem mais “limites” dos objetivos
alcangados pela politica do que um atestado da sua ineficiéncia. Como ja comentamos,
embora tenham havido politicas verticais significativas para esse setor, ainda existe um
conjunto de outras determinagdes, como a concorréncia internacional e os efeitos de
vdrias varidveis da politica macroecondmica ainda em descompasso com o0s objetivos de

retomada da industrializa¢do nacional.
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Grifico 19: Coeficiente de importaciao da industria Para Petrolifera, da Industria
de transformacao geral, da bens de capital geral e bens de capital da indistria para
petrolifera entre 2003 e 2013
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Fonte: SECEX-MDIC e PIA-Empresa. Elaborag¢do Prépria.

O gréfico acima analisa o coeficiente de importacdes nos setores escolhidos
para a andlise. Ele explicita a razdo entre o percentual importado e a VBPI e indica a
propensdo que a industria tem a importar. Nesse quesito os dados sdo ainda mais
distanciados. A IPP até apresentou um comportamento de relativa reducdo do coeficiente
de importacOes entre 2004 e 2008. A retomada da maior tendéncia a importagdo ocorre a
partir dai, e pode ser creditada a trés elementos: a) a crise de 2008 os resultados ja
analisados da sua modificacdo na balanca comercial brasileira, de formo geral; b) a
descoberta do Pré-sal e; ¢) o grande volume de investimentos dispendidos pela Petrobras
a partir dai, sobretudo apds 2010. Esses dois ultimos elementos sdo complementares e
representam as enormes necessidades de encomendas de bens e equipamentos para
desempenhar o audacioso projeto de expandir os investimentos na camada do pré-sal,
assim como para manter a Petrobras “em marcha for¢ada” rumo a consecug¢ao do objetivo
de utilizar seus gastos para alavancar a taxa de investimento nacional. Em relagdo a isso,
Loural (2016) ressalta a importancia que o investimento da Petrobras teve como politica

anticiclica em relacdo a crise de 2008.
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Figura 3 : Volume de gastos com aquisicio de ativo imobilizado —
Petrobras, Vale e demais empresas do painel — 1999 a 2013 — em milhoes de reais de
2012.
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(LOURAL, 2016)

A figura acima demonstra que — quando a regra no setor privado € o da
contracdo de investimentos em ocasido de uma crise — a Petrobrds atuou de forma
anticiclica, contribuindo para dirimir as possibilidades de recess@do na economia
brasileira. Dessa forma, compreende-se de que a partir de 2008 o aumento no percentual
que corresponde a tendéncia a importar, deve estar amparado ndo em uma redugdo da
producdo interna ou com componentes nacionais, sendo que uma saturagao da oferta em

funcdo do aumento expressivo da demanda.

Grafico 20: Investimento real da Petrobras entre 2003 e 2013 em milhdes
de R$
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Fonte: Petrobrés. Elaboracdo Prépria.
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O gréfico 20 deixa mais claro o aumento elevado do investimento real da
Petrobras, principalmente apds 2007 e tendo uma leve queda pelos primeiros planos de
desinvestimento da empresa, em ocasido do aumento relativo do endividamento e da
prépria maturag@o dos investimentos feitos no periodo anterior.

Assim, a propensdo a importar como sendo compreendida pelo prisma da
maior especializacdo da inddstria para petroleira, em face da inevitabilidade de processos
mais intensivos em tecnologia pelo elevado grau de exigéncias da Petrobrds aos
fornecedores e pela elevada complexidade que € caracteristica do setor

Em que pese essa hipétese relacionada — ainda assim — os dados com relagao
ao coeficiente de importacao ddo pistas sobre a situacdo geral da industria brasileira e sua
tendéncia de reprimarizacdo. A elevada elasticidade-renda das importagdes €, ainda, uma
caracteristica historia das economias latino américas. Para Faynzylber (1983) a redugdo
do coeficiente importado foi um dos objetivos perseguidos pelas coalizacdes
desenvolvimentistas nas nagdes periféricas através do avancgo da industrializa¢do. Ainda
segundo o autor o processo de desenvolvimento brasileiro foi exitoso nesse sentido, com
a marca de elevado superévit comercial no setor industrial que o pais logrou na década de
1980. Segundo Carneiro (2011) o superdvit na balanga comercial através da reducdo da
propensdo a importar relevou o grau de diversificacdo da producdo industrial que
haviamos logrado constituir até aquele momento. Em 2005 o pais possuia um superavit
da ordem de US$ 31,9 bilhdes, revertido em déficit a partir de 2008 e em montante
negativo da ordem de US$ 46,6 bilhdes em 2011. Ademais, neste tltimo ano cerca de
70% dos setores industriais apresentaram déficit no comércio exterior. (MORCEIRO ET
ALLI 2012).

Segundo Morceiro Et ali (2012) a perda de competitividade no comercio
internacional pode colocar-se como uma armadilha e ensejar uma trajetéria de baixo
crescimento interno, na medida em que isso vai propiciando restri¢des devido ao balango
de pagamentos. Kaldor (1978) também considerava que a perda de competitividade via
comércio internacional € um dos agravantes que podem levar uma economia a

desindustrializacao.
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Griafico 21: Coeficiente de penetracdo das importacio da industria de
transformacao, bens de capital da IPP, Aeroespacial da IPP e IPP geral (em %) entre 2003
e 2013
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Fonte: SECEX-MDIC e PIA-Empresa. Elaboracdo Prépria

O coeficiente de penetracdo das importagdes (CPI), elaborado aqui com a
seguinte formula: [M/(VBPI + M - X)] x 100, qualifica um pouco melhor os indicadores
apresentados acima. O coeficiente de importacdes indica o quando do consumo aparente
(a demanda interna) foi atendido por importagdes (CARDOSO, 2019). “Tradicionalmente
adota-se o CPI como uma proxy do contetido importado de um pais”. (MORCEIRO ET
ALLI, 2012, p. 3).

Em que pese mantida o mais constante, a presenca de elevado grau de
penetracdo das importacdes no conjunto da industria Para Petrolifera reforca a analise da
alta dependéncia desse setor em relacdo as importagdes, reafirmando o baixo
adensamento produtivo. Esse elemento estd relacionado a uma tendéncia de maiores
importagdes de bens intermedidrios quanto mais se eleva a complexidade do setor. Assim,
o setor aeroespacial vinculado a IPP tem os maiores indices de penetragdo das
importagdes, pois lida com bens de maior complexidade tecnoldgica, seguido a industria
IPP. Bem abaixo estd a industria de transformacao brasileira, caracterizada por uma baixa
intensidade tecnoldgica. O que chama a atencdo no grafico acima, dessa feita, ndo é
somente o elevado grau de penetragdo das importacdes, o que — sob essa logica — €
compreensivel. O que queremos destacar aqui € a sua constancia. Ou seja, nesse ponto

parece que a PCL apresenta limites no objetivo de adensamento da cadeia e no poupar de

divisas, assim como no objetivo mais geral de contribuir com a diversificacdo produtiva
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nacional. O setor ndo respondeu nem elevando o CPI em um dado momento — o que seria
aceitdvel e poderia representar uma elevacdo das importagdes no curto prazo como
elemento para o avanco da diversificagdo no médio/longo prazo — nem a sua queda como
representante do inicio do descenso da curva, apresentando avangos na internalizacao da
cadeia produtiva. Mesmo com todos as politicas tanto de incentivo ao conteido local nos
trés principais programas para a inddstria, quanto a politica de compras da Petrobras, o
que se observa € um aumento da dependéncia de produtos importados, indo no caminho

contrério as metas de adensamento produtivo.

Esse elemento ndo é um fato isolado desse setor, mas configura-se como um
espelho da estrutura industrial brasileira. Segundo Morceiro et ali (2012) a participacao
dos insumos importados e incorporados aos bens produzidos no Brasil tém se elevado de
forma acelerada desde 2003. Isso significa que ha um acelerado processo de substitui¢do
de fornecedores nacionais por estrangeiros, 0 que — por conseguinte — indica que as
cadeias produtivas nacionais estdo menos articuladas entre si. “Na segunda metade dessa
década, houve substituicao de fornecedores nacionais por estrangeiros, pois, enquanto a
producdo industrial manteve-se praticamente estdvel, o coeficiente de penetracdo das
importacdes aumentou sensivelmente” (BRITTO, 2003, p 69). Ainda segundo Morceiro
et ali (2012). A substituicdo de fornecedores nacionais por estrangeiros encore em dois
problemas principais: a) hd uma transferéncia de valor adicionado, ou seja, rendas geradas
pelas atividades diretas e indiretas, para o exterior; b) hd extincdo de capacidades
produtivas nacionais, principalmente o desperdicio de uma série de capacidades
inovativas, organizacionais e de gestdo de conhecimentos tecnoldgicos acumulados ao

longo dos anos.

3.6. Consideragoes finais

No capitulo terceiro da presente buscamos analisar o objeto central desse
estudo, que diz respeito a avaliar as potencialidades/avancgos e limites ao desenvolvimento
industrial brasileiro, a partir da andlise da Politica de Conteddo Loca, levando em
consideragdo, para isso, duas varidveis principais: a) emprego e; b) estrutura produtiva.
Para tanto, optamos por uma anélise que explorou a inflexao levada adiante pelos governos

petistas no que tange a questdes macroeconomicas de forma geral; a caracterizacao do novo
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modelo de desenvolvimento a luz da correlacio de forgas politica; o conjunto de
modificagdes no setor de P&G de forma geral — e da atuagdo da Petrobrds, de forma
particular. Descrevemos, ainda, o conjunto das politicas industriais edificadas nesse
periodo de andlise temporal, tentando identificar a que concepgao elas estavam submetidas
e como o conjunto dessas politicas tinha relacdo estreita com a alavancagem do setor de

P&G.

Por fim avangamos para uma perspectiva de conceituacdo da politica de
Conteddo Local e seu desenvolvimento recente no setor de P&QG, avaliando as suas
dimensodes de incentivo no campo da oferta de bens, equipamentos e servi¢os € do ponto
de vista da demanda por compras nesse periodo, que estavam consubstanciadas a uma
estratégia de internalizacdo produtiva, diversificacdo da cadeia produtiva, elevacido das
condi¢des rumo a uma maior competitividade dos fornecedores e na geracao de emprego e

renda em territorio brasileiro.

Do ponto de vista da andlise dos indicadores escolhidos para a andlise,
constatamos os avangos e potencialidades inscritos na dimensdo da geracao de emprego,
principalmente em setores como a industria naval. No entanto, no que toca a dimensdo
produtiva, nossa andlise ndo atestou modificacOes substanciais, identificando os limites
dessa experiéncia no que concerne a capacidade de retomada dos elos da cadeia produtiva

e de avanco na diversificagdo do parque industrial brasileiro.



281

A GUISA DA CONLUSAO

Como vimos ao longo da presente tese, o petréleo foi algado, nos anos 2000,
h4 um elemento estratégico para a diversificagdo da estrutura industrial brasileira e para
a internalizacdo da renda e do emprego. Diferentemente do que majoritariamente ocorre
nos paises subdesenvolvidos que detém abundidncia de recursos naturais, o petréleo
brasileiro deveria servir — sobretudo - como um meio, € nao — somente - como um fim. A
perspectiva de desenvolvimento levada a cabo pelos Governos Lula e Dilma 1,
confirmaram a acep¢ao segundo a qual o Estado ndo teria apenas a prerrogativa de acessar
a renda fiscal decorrente dessa atividade setorial. O Petréleo — e a Petrobras, de forma
prioritdria — foram al¢ados a posi¢do de elementos que serviriam para ensejar profundas
transformagdes na economia brasileira.

Buscando fazer do petroleo um “meio” ao invés de um “fim” e - ainda —
intentando para que essa vasta riqueza finita se comportasse como um “passaporte para o
futuro” e ndo incorresse na “maldicdo dos recursos naturais”, o governo Lula aprimorou
a Politica de Contetido Local para a indistria de P&G, subtendo-a a estratégia de avangar
na industria nacional, através da garantia de capacidade da oferta e de manutencdo da
demanda para empreendimentos de alta escala.

A presente tese analisou essa PCL, entre os anos de 2003 e 2013, na ansia de
promover uma reflexdo em torno dos avancos e potencialidade, mas — também — dos
limites expressos por essa experiéncia de politica publica no que tange a consecucao dos
seus principais objetivos, que diziam respeito a internalizacdo da geracao de trabalho e
renda em territério brasileiro e fortalecimento do nosso setor industrial nacional. Para
tanto, coletamos e analisamos alguns dados referentes ao emprego e a estrutura produtiva
dos fornecedores da Petrobras e da Industria Para Petroleira, respectivamente.

Afirmamos, amparados no campo da Economia Politica, que tornar-se-ia
incompleta a avaliagdo de uma politica piblica no vazio da histéria e na abstracdo dos
elementos que circunscrevem as principais determinacdes do capitalismo mundial e suas
ramificacdes domésticas.

Dessa feita, ampliamos o nosso arsenal de anélise e buscamos compreender
— primeiramente — a dindmica de desenvolvimento do capitalismo, em termos endégenos

e exdgenos — que estiveram presentes na cena politica e econdmica e que forjaram o
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terreno para a edificacao das politicas econdmicas nacionais industrializantes na periferia
do sistema capitalista.

Nesse sentido, afirmamos a hipdtese de que a industrializacdo dos paises da
periferia américa latina — em especial o Brasil — foram produtos de determinantes internos
e externos. Do ponto de vista dos primeiros ressaltamos a pré-existencia de um setor
industrial ainda no século XIX e a constituicdo de uma maioria politica vinculada a
concepg¢do de que a industrializa¢do seria o caminho para o rompimento da tendéncia ao
intercambio desigual dos termos de troca com vistas ao crescimento interno sustentado.
Do ponto de vista externo, a crise de 1929; o periodo beligerante vivenciado pelas
principais nag¢des de capitalismo central e, posteriormente, a “regulagdo” do capitalismo
no pods guerra, foram elementos importantes que explicam as possibilidades de
desenvolvimento de politicas econdmicas mais autdbnomas no Brasil. Além disso, a
relativa estabilidade no padrdo tecnoldgico e a concorréncia intercapitalista que logrou a
evolucdo do IDE produtivo para o pais também explicam as possibilidades que logramos
de completude da industrializacdo brasileira.

Em fins dos anos 1970 o capitalismo regulado de Bretton Wodds vai cedendo
espaco para a retomada da hegemonia norte americana, do ponto de vista politico,
econOmico e militar. O Brasil mergulha em uma profunda crise ocasionada pelo excessivo
endividamento externo e as manobras de elevacdo da taxa de juros americana e de
valorizagdo do dolar. Além desses fatores, ainda nos anos 1980 assistimos a um novo
padrao produtivo/tecnoldgico internacional, que ndo logramos acessar pelo momento de
crise e fechamento para as importacdes visando a consecucao do ajuste exportador a que
ficamos submetidos.

Um novo capitalismo emerge nos anos 1980, bradando os principais
pressupostos do novo liberalismo que retomava elementos do conservadorismo do século
XIX. Essa nova etapa do capitalismo neoliberal serd marcada por uma nova onda de
liquidez internacional. No entanto, o perfil do IED foi substituido por um capital
especulativo, volatil e com menos €nfase no investimento produtivo. A resposta da nova
maioria politica nacional, a partir da primeira rodada de eleicdes direitas pos
redemocratizacdo, vai sancionar esses pressupostos, internalizado praticas e valores da
nova etapa neoliberal, e elencando o Estado e suas empresas estatais como os principais
obstaculos para o Brasil adentrar na nova modernidade. Nos dizeres de Furtado (1992),
0s Novos governantes nos anos neoliberais cumpriram o papel de liquidatérios do projeto

nacional de desenvolvimento que cimentou a unidade do pais.
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A nossa “construcao ficou interrompida”, como infelizmente constatou Celso
Furtado. O novo padrio internacional passou a ser descentralizado para a producdo mas
centralizado no controle, financeirizado e centrado no universo das Cadeias Globais de
Valor, acrescido da op¢cao doméstica por uma subsuncdo real a globaliza¢do produtiva.
Tais elementos nos relegaram maiores dificuldades na retomada de uma estratégia de
desenvolvimento autdnoma com centralidade da industria,

Ingressamos em um periodo de desindustrializacio sem que antes
houvéssemos completado a industrializa¢do como um todo, com a maturagdo desse setor
e a proeminéncia de um setor de servicos altamente especializado. Passamos a conviver
com uma nova concep¢do de Divisdo Internacional do Trabalho, em que sao
ressignificados os papeis de centro e periferia, ndo mais pela separacdo cldssica entre
exportadores e importadores de manufatura, mas em uma relagdo muito mais complexa,
em que o principal elemento de reafirmac¢do da desigualdade estd na parcela do valor
adicionado que apreende cada uma das regides.

A desindustrializac@o brasileira tem origem nesse novo patamar produtivo,
do ponto de vista internacional, e da adocdo de medidas neoliberais de politica econdmica,
especialmente a abertura unilateral, a desprotecdo da industria brasileira, a extremada
valorizagdo cambial, os juros exorbitantes e 0 apequenamento das empresas estatais. Essa
noc¢do de desindustrializa¢io vai se associar a perspectiva de perda de participacdo da
industria no PIB nacional e modificagcdes substanciais na nossa estrutura produtiva, cujo
maior efeito foi uma re-especializacdo produtiva baseada em uma industria de menor
conteddo tecnoldgico e com importantes perdas nos elos das cadeias produtivas,
ocasionando a elevacdo das importacdes, principalmente nos bens intermediarios.

Dessa feita, é sob essa nova etapa do capitalismo mundial e com a marca de
um acelerado processo de desindustrializacdo nacional que vai emergir uma nova
correlagdo de forcas, marcada por governos cujo programa e a base social de apoio
denominamos de “neodesenvolvimentista” na acepcao de que essa € a caracteristica de
um modelo de desenvolvimento que, por um lado, retoma principios desenvolvimentistas
como a maior presenca do Estado e estratégias de politica industrial mas que, por outro
lado, sofre das amarras de estar imerso em uma fase global de capitalismo neoliberal, e
contar com uma burguesia brasileira que ndo € mais portadora de um projeto de
desenvolvimento e moderniza¢ao do capitalismo nacional.

Assim, a Politica de Contetido Local expressou, ao nosso ver, uma politica de

tentativa de utilizagdo de um recurso finito — o petréleo — para alavancar modificagcdes
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substanciais na estrutura produtiva nacional, internalizando o emprego, a renda e
promovendo demanda e mecanismos para a retomada dos setores industriais ligados a
cadeia do P&G. A PCL contou com a Petrobrds como um brago da politica industrial
brasileira, que elevou seu nivel de investimento e ampliou sua atuac¢ao para outros setores
que ndo somente o setor de E&P, o que foi fundamental para prover escala aos
empreendimentos realizados pelas empresas fornecedoras.

Da perspectiva dos resultados analisados, houve avangos importantes do
ponto de vista do emprego, atestando um maior crescimento do emprego nas empresas
fornecedoras da Petrobrds em comparacdo com as demais, e a linha de tendéncia do
emprego segue a linha de elevacdo do Investimento da Petrobras, demostrando que a PCL
logrou efeitos positivos nesse setor tendo muita relagdo com a nova missdo da Petrobrés
no que tange a elevacado substancial dos seus investimentos. O emprego nao apenas teve
uma evolucdo quantitativa, quanto apresentou maior crescimento no que tange a renda, a
escolarizagdo, a reducdo da rotatividade e a desconcentracdo regional.

No que tange a esfera produtiva, no entanto, os limites sdo muito mais
visiveis. A PCL e as demais politicas industriais que fortaleceram diversos setores da IPP
ndo apresentaram os mesmos avangos. Em relacdo ao adensamento produtivo, principal
elemento do PCL, houve uma estagnacdo nesse periodo, demonstrando que a cadeia
produtiva do P&G ndo granjeou os objetivos da retomada de elos importantes do consumo
de bens intermedidrios. Assim também ocorreu com relacdo aos coeficientes de
importacdo, exportacdo e de penetragdo das importagdes. Nao somente a IPP ndo
respondeu positivamente a esses estimulos quanto recuou em alguns indicadores,
demonstrando que esse setor estd mais refém da importacdo e com menos capacidade de
insercdo nas exportagoes.

Entretanto, o objetivo principal dessa tese ndo circunscrevia apenas a
“avaliacdo” pura e simplesmente dessa experiéncia de PCL, sendo que oferecer ao leitor
caminhos para aprofundar o entendimento do “porqué” de tais resultados. Assim sendo,
buscamos a explicitar os avancos e os limites dessa experi€éncia ndo somente na
concepcdo e execugdo da politica, sendo que buscando ofertar um diagndstico mais
estrutural.

A PCL foi a afirmac@o de que ainda € possivel conceber politicas nacionais
dentro dos marcos da globalizagao neoliberal, apontando que nao existe restri¢des a priori

externas que limitam qualquer capacidade de operar politicas nacionais. No entanto, a
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atual etapa monopolista e imperialista do capitalismo internacional exerce influéncia na
consecuc¢do dos objetivos domésticos.

Uma economia que ainda sente os efeitos da liberalizacdo dos anos 1990; que
ainda mantém uma estrutura macroeconOmica por muitas vezes hostis ao
desenvolvimento industrial e com uma classe dominante produtiva mais integrada aos
ditames do capital externo e financeiro, ndo poderia ter logrado efeitos muito distintos
dos atestados nessa tese. A economia e a politica ndo sdo dimensdes que respondem,
somente, aos intentos das vontades. A correlagc@o de forcas interna e externa que guia os
nossos tempos ndo é a mesma do periodo nacional-desenvolvimentista e, por isso, nao
poderia lograr resultados andlogos.

Assim, a0 mesmo tempo em que a coaliza¢do representada pelo programa
Neodesenvolvimentista foi capaz de retomar o lugar das politicas industriais que visavam
a reassunc¢do dos setores produtivos - por politicas proprias e por maior fortalecimento do
acesso a crédito — ela também foi incapaz de ler a diante um verdadeiro projeto de
desenvolvimento, amparado em um Estado forte que enfrentasse os entraves
institucionais e avangasse para uma verdadeira retomada do projeto de industrializacdo,
centrado na elevag@o do progresso técnico e diversificacao produtiva.

Portanto, constatamos que os limites ao desenvolvimento econdmico
industrial brasileiro encontram-se, mais uma vez, em uma articulacdo dialética
“externo/interno”. Nao ¢ s6 uma economia ja em patente desindustrializacdo que ¢
incapaz de absorver e granjear transformacodes estruturais na dinamica produtiva. A PCL,
assim, embora necessdria e com potencialidades, ndio pode — sozinha — operar
transformacdes substanciais, que envolveria uma articulacio maior com as demais
politicas no campo macroecondmico. Do ponto de vista externo, as margens de manobra
para as politicas industriais nacionais estdo cada vez mais estreitas. A Venezuela pode ser
um exemplo de governo que ensejou enfrentar interesses imperialistas no seu setor de
petréleo e gés e sente, de forma extremada, a for¢a dos condicionantes do imperialismo
estadunidense. A atual fase do capitalismo neoliberal, assentado em bases monopolistas
e imperialistas, e hegemonizado pelas finangas, coloca novos limites ao desenvolvimento
industrial nacional da periferia capitalista, que eram deveras distintos do periodo que

sedimentou nossa industrializacao nacional, de 1930 a 1980.
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ANEXOS

Setores e Cnae’s escolhidas para a amostra da estrutura produtiva

Bens de Capital Mecanico
Bens de Capital Mecanico
Bens de Capital Mecanico
Bens de Capital Mecanico
Naval

Bens de Capital Mecanico
Outros materiais transportes
Bens de Capital Mecanico
Bens de Capital Mecanico
Bens de Capital Mecanico
Bens de Capital Mecanico
Bens de Capital Mecanico
Bens de Capital Mecanico
Bens de Capital Mecanico
Bens de Capital Mecanico
Bens de Capital Mecanico
Bens de Capital Mecanico
Bens de Capital Mecanico
Outros materiais transportes
Bens de Capital Mecanico
Eletroeletronico

Bens de Capital Mecanico
Outros materiais transportes
Outros materiais transportes
Aeroespacial e Defesa
Bens de Capital Mecanico
Eletroeletronico

Bens de Capital Mecanico
Bens de Capital Mecanico
Bens de Capital Mecanico
Bens de Capital Mecanico
Aeroespacial e Defesa
Eletroeletronico

Bens de Capital Mecanico
Naval

Naval

Bens de Capital Mecanico
Bens de Capital Mecanico
Outros materiais transportes
Outros materiais transportes
Bens de Capital Mecanico
Bens de Capital Mecanico
Aeroespacial e Defesa

28330
28291
28691
33147
30113
28224
30911
28623
33210
28135
28402
28232
28151
28143
28542
28518
28127
28534
30920
28119
28241
28313
30318
30997
33163
28216
33139
28526
28615
28658
28640
30423
33121
33112
33171
30121
28631
28321
30326
33155
28666
33198
30415
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Bens de Capital Mecanico 33295
Bens de Capital Mecanico 28259



