A estratégia do pré-sal como politica de desenvolvimento nacional

RESUMO

Em novembro de 2007, a Petrobras divulgou a desco-
berta de enormes reservas de petréleo e gas na chamada
camada pré-sal, localizada em dguas profundas da costa
brasileira. No rastro desse anuncio, e avangando a partir
de medidas que vinham sendo progressivamente intro-
duzidas desde 2003, o governo brasileiro construiu e
consolidou, nos anos seguintes, uma estratégia para a
exploracdo e desenvolvimento do pré-sal. Isto implicou
ndo apenas em uma mudanga instrumental do marco
regulatério entdo vigente para o setor de petrdleo e gas,
mas — como ¢ analisado neste artigo — potencializou
uma mudanga mais ampla, que figurou como pega cen-
tral na estratégia de desenvolvimento econdémico-social
mais abrangente contemporaneamente perseguida.
Assim, este artigo discute a op¢éo foi feita no Brasil e a
estratégia de exploragdo das reservas de petroleo e gas
do pré-sal sob o prisma de uma politica de desenvolvi-
mento econdmico nacional.

Palavras-chave
Desenvolvimento econdmico nacional, Pré-sal,
Estratégia, Politica publica.

CADERNOS do DESENVOLVIMENTO, Rio de Janeiro, v. 9, n. 14, pp.105-117, jan.-jun. 2014 | @

ARTIGOS

Rafael Rosa Cedro

ABSTRACT

In November of 2007, Brazilian oil and gas giant Petro-
bras announced the discovery of enormous oil and gas
reserves in the so-called pre-salt layer, located in deep wa-
ters off the coast of Brazil. In the wake of this announce-
ment, and on the back of measures that had already been
gradually introduced from 2003 onwards, the Brazilian
government set about putting together and consolidating
a strategy aimed at exploiting and developing these pre-
salt reserves. This would imply not only an instrumental
change in the regulation governing the oil and gas sec-
tor at the time but also, as this article will show, involve
a much broader change, one which involved the pre-salt
taking a leading role in the economic-social development
strategy currently being pursued. This article will then dis-
cuss the path taken by Brazil and the strategy of exploiting
these pre-salt oil and gas reserves from the perspective of a
policy aimed at economic and social development.
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A estratégia do pré-sal como politica de desenvolvimento nacional

1. Estimativas conservadoras
dao conta de que o pré-sal
acrescenta um volume superior
a 35 bilhdes de barris de petro-
leo equivalente as reservas do
Brasil (POLITO, 2013).

Introducao

Este artigo examina a estratégia de exploragdo das reservas de petroleo e
gas do pré-sal brasileiro, sob a 6tica de uma politica de desenvolvimento eco-
ndmico nacional. O artigo se inicia comentando sobre o que sdo as reservas do
pré-sal e as largas dimensdes envolvidas na politica que foi definida para a sua
exploragao. Em seguida, sdo discutidos elementos do novo marco regulatdrio
para o setor de petrdleo e gas e pontos essenciais da politica ora em implemen-
tagdo, apontando o quanto isso representa uma virada substantiva em relagao
ao modelo que era perseguido para o setor na recente virada do século. Por
fim, o artigo faz uma anélise sintese dos elementos discutidos, sob a dtica de
uma politica integrada e estruturante para a geragao nio apenas de crescimen-
to econdmico, mas do desenvolvimento nacional.

1. As reservas do pré-sal e sua magnitude no contexto da estratégia de
desenvolvimento do Brasil contemporaneo

Ao longo dos ultimos anos, a politica de exploragdo das reservas do pré-
-sal emergiu como uma pega central da estratégia de desenvolvimento nacio-
nal contemporaneamente perseguida pelo Estado brasileiro. E importante des-
tacar alguns elementos para se entender melhor isso. Em 2007, a Petrobras
anunciou o que veio a ser uma das maiores descobertas de petroleo e gas das
ultimas trés décadas no mundo. Situadas a mais de 300 quilometros da costa
brasileira, entre os estados de Santa Catarina e Espirito Santo, a mais de 5 mil
metros abaixo do nivel do mar, as reservas do pré-sal colocam o Brasil entre os
paises detentores das maiores reservas de petréleo do mundo.'
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Tabela 1 - Estimativa da ascensao do Brasil no ranking mundial de reservas de petréleo e gas
2. Dados extraidos do Plano

PAIS Reservas o % de Negocios 2010-2014 da
(bilhdes de barris equivalente) Mundo Rt ¢ @uiiesads aom

1  Arabia Saudita 2643 21,9% o célculo feito por Eichengreen

2 I 1375 1.4% (2010), que indica que: “os
Estados Unidos transferiram

3 lIraque N5,0 9.5% US$ 13 bilhdes (cerca de

4  Kuwait 101,5 8,4% US$ 115 a pregos correntes)

- : 0 ias devastad

5 Emirados Arabes Unidos 97,8 8,1% 45 nagoes europAelas‘ cvastadas
pela guerra no ambito do

6 Venezuela 80,0 6,6% Plano Marshall”.

7 Rassia 79,5 6,6% 3. Estimativas da Organizagao

Brasil (apés a descoberta do pré-sal) > 50 potencial Nac1f)nal das.lndusmas do

Petroleo (Onip) (NOVAES,

8 Libia 41,5 3.4% 2012).

9 Cazaquistao 39,8 3,3%

10 Nigéria 36,2 3,0%

11 EUA 29,9 2,5%

12 Canada 17,1 1,4%

13 China 16,3 1,3%

14 Catar 15,2 1,3%

15 México 12,9 1,1%

16 Argélia 12,3 1,0%

17 Brasil (antes da descoberta do pré-sal) 12,2 1,0%

18 Angola 9,0 0,7%

19 Noruega 8,5 0,7%

20 Azerbaijao 7,0 0,6%

Fonte: bp Statistical of World Energy, 2007, tabulado por Amado (2009)

Mais ainda, com a exploracido do pré-sal e o fomento nacional as cadeias
produtivas associadas (incluindo o suprimento de equipamento, navios e
outros materiais necessarios), estima-se que o valor econodmico gerado pelo
setor de petroleo e gas no Brasil poderd alcancar até 20% do Produto Interno
Bruto (PIB) brasileiro em 2020, subindo do patamar de 10% verificado em
2010 (FUSCO; STEFANO, 2009, p. 36). O volume de investimentos que vem
sendo projetado e efetivado é surpreendente. Somente no plano 2010-2014
da Petrobras, para investimentos que serao feitos no Brasil, sao US$ 212,5
bilhoes. Isto supera todo o investimento feito pela Petrobras em suas cinco
décadas anteriores de existéncia, e corresponde aproximadamente (em valores
atualizados) ao dobro do volume de recursos aplicados pelos Estados Unidos
no famoso Plano Marshall, na década de 1940, para a reconstrugdo da Europa
ocidental no pés-guerra.” Com o desenvolvimento das atividades relativas ao
pré-sal, tal como atualmente previstas, sdo estimados — até o final da presente
década — a geragdo de 2,5 milhdes de novos empregos e US$ 400 bilhdes em
novas demandas por equipamentos e servigos.”
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4. Muitas vezes tratados como
sindnimos, esses dois fenome-
nos se distinguem pela natureza
essencialmente mais politica

do primeiro e mais econémica
do segundo. A “maldigao dos
recursos naturais abundantes”
corresponde a0 mau aprovei-
tamento politico dos recursos
gerados pela existéncia (ou des-
coberta) de recursos abundantes
no pais e consequente fracasso
em reverter esse beneficio em
um efetivo desenvolvimento
para a populacdo (¢ o caso,

por exemplo, de muitos paises
africanos detentores de grandes
jazidas minerais ou de petréleo).
Por sua vez, o conceito “doenca
holandesa” se refere ao efeito
econdmico negativo que pode
ser gerado diante da ampliagao,
em grande volume, das exporta-
¢oes de recursos naturais de um
pais. Isso gera uma tendéncia a
uma sobrevalorizagdo estrutural
da moeda do pais, provocando
tal impacto na taxa de cimbio
que acaba por desincentivar

a producdo industrial e de
produtos de mais alto valor
agregado nacionalmente e cria
uma forte dependéncia da eco-
nomia do pais as exportagoes de
commodities.

5. Entre outros, ver Ignacy Sachs
(2001), Barros e Corseuil (2001),
Rodrik (2007), Baer (2009).

6. Ver Lewis (2004), Singh
(2010), Postali (2011),
Giamabiagi e Lucas (2013).

7. Ver mengao explicita sobre
isso em carta oficial enviada em
2002 pelos entao ministro da
Fazenda e presidente do Banco
Central brasileiros ao Fundo
Monetdrio Internacional (FMI)
(BRASIL, 2002, item 17) € 0
reconhecimento formal por esse
organismo internacional de que
as praticas da Petrobras no inicio
do século XXI eram compativeis
com as de uma empresa comer-
cial privada (FMI, 2004, p. 21).

A estratégia do pré-sal como politica de desenvolvimento nacional

Foi diante desse enorme potencial que o governo federal formatou a atual
estratégia para desenvolvimento economico associada a exploragdo das recém-
-descobertas reservas do pré-sal. A filosofia que deu embasamento a formatagdo
da politica publica e do modelo adotados buscou atacar ao menos quatro pontos
centrais, orientados a consecucdo do objetivo-mestre definido, de assegurar que
a exploracdo do pré-sal efetivamente se revertesse na promogdo de um desen-
volvimento econdmico capaz de gerar transformagdes estruturais positivas e
duradoras no pais. Os quatro pontos foram: i) evitar as chamadas “maldi¢do dos
recursos naturais abundantes” e “doenca holandesa”;* ii) reconstruir e expandir
a cadeia de fornecedores locais, internalizando a industria de bens/equipamen-
tos e servicos; iii) agregar valor ao petroleo e gas brutos, de forma a se gerar
e exportar produtos de maior qualidade, retomando investimentos em refino e
industria petroquimica; iv) assegurar que os recursos oriundos do pré-sal sejam
usados para os investimentos que sdo necessarios para acelerar o combate a
pobreza, prover educacio de qualidade e expandir investimentos em inova¢ao
cientifico-tecnoldgica e em infraestrutura (BRASIL, 2009b, p. 40).

2. Mudancas na politica publica para o setor de petrdleo e gas

2.1- 0 modelo perseguido na virada do século XX para o XXI

No contexto de liberalizagdo econdmica que o Brasil e diversos outros pai-
ses vivenciaram,’ com especial énfase na década de 1990, o governo federal
havia promovido um conjunto de mudancas institucionais e de politica publi-
ca, tanto formais como informais, que levaram a uma menor intervenc¢io
direta do Estado no 4mbito do setor de petrdleo e gas brasileiro.® Dentre as
principais mudancas observadas, destacam-se, por exemplo, a aprovagdo de
emendas constitucionais (em 1995) que abriam o setor para a concorrén-
cia internacional (Emenda n. 9, posteriormente regulamentada pela Lei n.
9.478/1997, a chamada “Lei do Petréleo”) e extinguiam a possibilidade legal
de se distinguir — para efeito de concessao de beneficios e incentivos — entre
empresas brasileiras (capital nacional) e as chamadas “empresas brasileiras de
capital estrangeiro” (ou seja, com escritorio no Brasil e constituidas sob as leis
nacionais, mas de propriedade de estrangeiros) (Emenda n. 6). Além disso,
apesar de a Petrobras néo ter sido integralmente privatizada, permanecendo
como empresa de economia mista — cujo s6cio majoritario continuou a ser
o Estado —, suas praticas comerciais e administrativas, no entanto, foram
substancialmente alteradas. A orientagdo dada durante o governo do presi-
dente Fernando Henrique Cardoso foi de que a Petrobras deveria atuar como
se fosse uma empresa privada.” Neste sentido, por exemplo, dentre os diver-
sos aspectos envolvidos, a empresa passou a priorizar a compra de insumos
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e equipamentos com base em critério de menor preco, independentemente
da origem dos produtos, se estrangeiros ou nacionais. Assim, na alvorada do
século XXI, por exemplo, cerca de metade (PETROBRAS; MME, 2010, p. 43)
das aquisi¢oes de maquinas e equipamentos para a exploracao de petrdleo no
Brasil tinha producéo (e respectiva geracdo de empregos) no exterior. Um caso
emblemdtico foi destacado na disputa eleitoral presidencial de 2002. Naquela
ocasido, o entdo candidato Lula destacava que as plataformas de petrdleo
P-51 e P-52, em processo de contratagdo pela Petrobras, seriam produzidas
em Cingapura, quando o Brasil tinha plenas condi¢es de fabrica-las e supri-
-las. Por essa razdo, a industria naval brasileira, que ja havia sido no passado a
segunda maior do mundo, passara & condi¢do de irrelevancia, sendo substan-
cialmente desmantelada no periodo que precedeu o inicio do novo milénio.

2.2 - 0 Prominp e a estratégia do pré-sal

2.2.1- Prominp

Ap0s as eleigoes de 2002, o processo de licitagdo das plataformas P-51 e P -52
foi interrompido e reformulado, de forma que estas acabaram sendo em grande
medida produzidas no Brasil. Criou-se entdo, ainda no ano de 2003, o chama-
do Programa de Mobilizagdo da Industria Nacional de Petréleo e Gas Natural
(Prominp), comandado entdo pela recém-empossada ministra de Minas e
Energia, Dilma Rousseff. Conforme destacado por Silva e A. Furtado (2006,
p. 114): “A partir do discurso oficial, depreende-se que o Prominp foi institui-
do pelo governo federal na perspectiva de fazer dos investimentos do setor de
petroleo e gas natural uma oportunidade de crescimento para a industria nacio-
nal de bens e servigos, criando empregos e gerando riquezas para o Brasil”.

Um dos instrumentos principais instituidos naquela ocasido foi a obriga-
toriedade de percentuais crescentes de nacionaliza¢do nas compras relaciona-
das a atividade de exploragdo de petrdleo. Para além do Ministério de Minas
e Energia, o programa passou a se articular também fortemente com o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e a Petrobras.
Ademais, foram estabelecidos espagos para discussdo com entidades representa-
tivas do setor a respeito de medidas passiveis de serem adotadas e aprimoradas
para se viabilizar uma progressiva ampliacdo da presenca da industria nacional
no setor petrolifero (ROUSSEFE, 2003; SILVA; FURTADO, 2006).

O Prominp foi, assim, um precursor da estratégia mais ampla e aprofun-
dada de desenvolvimento instituida apds a descoberta do pré-sal.

2.2.2 - 0 marco definido para o pré-sal

Foi com a descoberta do pré-sal, no entanto, que o processo de mudanca
iniciado com o Prominp teve o seu climax. Diante dessa descoberta, o pre-
sidente da Republica determinou em 2008 a constitui¢do de uma comissdo
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CADERNOS do DESENVOLVIMENTO, Rio de Janeiro, v. 9, n. 14, pp.105-117, jan.-jun. 2014 | @



A estratégia do pré-sal como politica de desenvolvimento nacional

interministerial de alto nivel para avaliar e propor uma reformulagdo mais
ampla no marco regulatdrio e na politica do Estado brasileiro para o setor
petrolifero. Essa comissio, que funcionou entre 2008 e 2009, era formalmente
composta pelos seguintes formuladores: os ministros de Minas e Energia, da
Casa Civil, da Fazenda, do Planejamento e do Desenvolvimento, Industria e
Comércio, além dos presidentes do BNDES e da Petrobras, e do diretor-geral
da Agéncia Nacional do Petroleo (ANP). Em discurso proferido em agosto
de 2009, por ocasido da apresentagdo ao Congresso Nacional da proposta de
novo marco regulatdrio para a exploragdo das jazidas de petroleo e gas do pré-
-sal, o entdo presidente Lula (LULA DA SILVA, 2009, p. 54-55) destacou:

Desde o primeiro instante, determinei a comissdo de ministros que preparou o marco regu-
latério do Pré-Sal que trabalhasse em cima de trés diretrizes basicas. Primeira: o petréleo e
0 gas pertencem ao povo e ao Estado, ou seja, a todo o povo brasileiro. E o modelo de explo-
ragdo a ser adotado, num quadro de baixo risco exploratério e de grandes quantidades de
petrdleo, tem de assegurar que a maior parte da renda gerada permaneca nas maos do povo
brasileiro. A segunda diretriz é de que o Brasil ndo quer e ndo vai se transformar num mero
exportador de dleo cru. Ao contrario, vamos agregar valor ao petroéleo aqui dentro, exportan-
do derivados, como gasolina, dleo diesel e produtos petroquimicos, que valem muito mais.
Vamos gerar empregos brasileiros e construir uma poderosa indistria fornecedora dos equipa-
mentos e dos servicos necessdrios a exploragio do Pré-Sal. A terceira diretriz: ndo vamos nos
deslumbrar e sair por ai, como novos ricos, torrando dinheiro em bobagens. O Pré-Sal é um
passaporte para o futuro. Sua principal destinagio deve ser a educagdo das novas geragoes,
a cultura, o meio ambiente, o combate a pobreza e uma aposta no conhecimento cientifico e
tecnolégico, por meio da inovagdo. Vamos investir seus recursos naquilo que temos de mais
precioso e promissor: nossos filhos, nossos netos, nosso futuro. Ao examinar os projetos de
lei que estamos enviando hoje ao Congresso, depois de tanto trabalho e estudo, vejo com

satisfagdo que eles estdo em perfeita sintonia com essas diretrizes. (Grifos nossos)

O novo marco regulatdrio do pré-sal foi materializado por meio de quatro
Projetos de Lei (PLs) encaminhados pelo Executivo, aprovados pelo Congresso
(em sua quase integralidade) e transformados em lei em 2010. Apenas alguns
pontos relativos a distribui¢ao dos royalties do petrdleo ficaram para discus-
sdo e aprovagdo posterior. Com a aprova¢do do novo marco, instituiu-se uma
estratégia mais encorpada de desenvolvimento econdmico-social, a qual vem
sendo posta em pratica em torno do setor de petroleo e gas natural.

Os PLs do pré-sal instituiram as seguintes medidas:

(a) PL 5.940/2009: Cria um “Fundo Social de natureza contabil e financeira,
vinculado a Presidéncia da Republica, com a finalidade de constituir fonte
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regular de recursos para a realizacdo de projetos e programas nas areas
de combate a pobreza e de desenvolvimento da educagéo, da cultura, da
ciéncia e tecnologia e da sustentabilidade ambiental”. Entre os seus objeti-
vos formais, esse fundo visa a “constituir poupanca publica de longo prazo
com base nas receitas auferidas pela Unido” derivadas da explora¢do das
reservas do pré-sal e “mitigar as flutuagdes de renda e de pregos na econo-
mia nacional, decorrentes das variagdes na renda gerada pelas atividades
de producio e exploragdo de petrdleo e de outros recursos nio renova-
veis”. Através desse fundo, busca-se dosar a entrada de moeda estrangeira
no pais, balanceando entre aplicagdes dos recursos no Brasil e no exterior,
de forma a se conter o risco de uma sobrevaloriza¢do da moeda nacional
(o que tenderia a levar o pais a chamada “doenca holandesa”). A concep-
¢do desse fundo foi inspirada, em boa medida, por um fundo similar man-
tido pela Noruega (o Fundo Global de Pensdo do Governo, originalmente
chamado de Fundo Petrolifero);

(b

~—

PL 5.939/2009: Autoriza o Poder Executivo a criar uma nova empresa
publica, 100% estatal, vinculada ao Ministério de Minas e Energia, tendo
“por objeto a gestdo dos contratos de partilha de produgao celebrados pelo
Ministério de Minas e Energia e a gestdo dos contratos para a comercia-
lizagao de petréleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos da
Unido”. A nova empresa publica ndo sera responsavel pela execugio, dire-
ta ou indireta, das atividades de exploracio, desenvolvimento, produ¢io
e comercializagao de petréleo, de gas natural e de outros hidrocarbone-
tos fluidos, mas atuard somente como macro supervisora e gestora, para
assegurar o interesse do Estado de que a exploragdo do pré-sal servira aos
objetivos estratégicos da na¢ao, por exemplo, assegurando o cumprimen-
to das “exigéncias contratuais referentes ao contetdo local” (compra de
parcela dos equipamentos e servigos no mercado doméstico). Com isso,
o Estado passa a ter um papel mais ativo na rotina diaria da defini¢do das
estratégias de exploragdo do pré-sal e no seguimento dos recursos gerados;

(c) PL 5.938/2009: Estabelece que “a exploragéo e a produgédo de petrdleo, de
gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos na area do pré-sal e em
areas estratégicas serdo contratadas pela Unido no regime de partilha de
produgdo”. Sob esse regime, o Estado mantém a propriedade do petrdleo
e gas produzidos e a parte contratada é reembolsada pelos investimen-
tos e as despesas a que incorreu, através do recebimento de uma parce-
la do petrdleo e gas extraidos. Este PL define como regras principais que
o Estado pode optar por contratos diretos exclusivos com a Petrobras
(100%) para producio na camada pré-sal, ou ainda pela realizacdo de
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8. Ver SCIARETTA, 2010; e
PETROBRAS, 2011.

9. Ver Medida Provisdria
453/2009, posteriormente
transformada na Lei n.
11.948/2009.

10. Ver BNDES (2010, topico
A atuagao do bndes no setor de
p &g p. 286-287).

leildes publicos com participagdo de outras empresas, porém assegurando
uma participa¢do minima de 30% para a Petrobras em cada bloco licitado
e assegurando a ela (Petrobras), sempre, o status de “operadora”. A “opera-
dora” é responsavel por conduzir as atividades de explorac¢do e producio,
provendo os recursos criticos, como tecnologia (uso e desenvolvimento)
e recursos humanos e materiais (contratacdo). Assim, a “operadora” tem
acesso as informagdes estratégicas, controla produgio e custos e desenvol-
ve tecnologia. Com a Petrobras legalmente como a “operadora” de todos
os campos do pré-sal, as decisdes estratégicas sobre uso, formacao e absor-
¢do de recursos e tecnologia sio mantidas sob a gestdo do Estado brasilei-
ro, na condi¢do de principal acionista e controlador da Petrobras;

(d) PL 5.941/2009: Determina um aumento da capacidade de financiamen-
to da Petrobras para investimentos, especialmente no pré-sal, por meio
do aumento da participacdo estatal em seu capital. Como uma medida
especial, esse PL autoriza o Estado brasileiro a capitalizar a Petrobras
com titulos governamentais possiveis de serem utilizados pela compa-
nhia para adquirir o direito de explorar até cinco bilhdes de barris de
petroleo, em areas ndo concedidas do pré-sal. Efetivado em 2010, esse
processo de capitaliza¢do da Petrobras acabou sendo o maior processo
de capitaliza¢do de uma empresa até entdo ocorrido na histéria do capi-
talismo mundial.® Uma ocasido que chegou a levar a Bolsa de Valores de
Sao Paulo a superar em valor de mercado a de Nova York, a Nasdaq e a
de Londres, somadas.

Adicionalmente, é possivel observar que a estratégia que vem sendo ado-
tada pelo governo brasileiro para o setor de petréleo e gas desde o Prominp
e a descoberta do pré-sal tem promovido mudangas substantivas nos marcos
de atuagdo do Estado nacional para a promogdo do desenvolvimento econo-
mico-social. Dentre as diferentes dimensdes que tém sido afetadas por esse
processo de mudanca, em contraste com o legado de politica pablica que se
verificava no Brasil na virada do milénio, destacam-se: i) a dimensio fiscal;
ii) a estratégia de desenvolvimento industrial/tecnoldgico; iii) a presen¢a do
Estado; iv) o papel do banco de desenvolvimento; v) a postura em rela¢do ao
capital estrangeiro e a competicdo externa; e vi) um acréscimo de dimensoes
sociais relacionada a politica para o setor de petréleo e gas. Um maior detalha-
mento sobre esses aspectos foge ao escopo deste curto artigo. Brevemente, vale
a pena citar, no entanto, alguns elementos, como: as incisivas mudangcas regu-
latérias permitindo aportes diretos e de larga escala do BNDES a Petrobras,’
e 0 apoio decisivo que o banco tem dado ao planejamento e fomento para a
construgdo da cadeia nacional de suprimento de equipamentos e servigos de
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qualidade para o setor de petroleo e gés;' a exclusdo da Petrobras e subsidia-
rias dos contingenciamentos de ajuste fiscal;'* a batalha que foi assumida pelo
Palacio do Planalto até que fosse aprovada a vincula¢do da maior parte dos
royalties do petrdleo para uso em investimentos em educac¢io, dentre outros
aspectos.

2.3 Um modelo de politica de desenvolvimento tecnolégico-industrial?

Um aspecto que chama a atengdo é que a estratégia que foi definida para o
setor de petroleo e gas parece ter servido de modelo e projeto piloto para a
defini¢do de uma politica de desenvolvimento tecnolégico-industrial mais
ampla do governo federal. Observando-se as caracteristicas da atual politica
industrial geral oficial — amadurecida pelo Plano Brasil Maior (2011-2014)
— e a temporalidade das mudangas, parece haver uma importante difusido da
“estratégia do pré-sal” para outras dreas econdmicas, de modo a se formatar
uma estratégia de desenvolvimento tecnoldgico-industrial nacional.

Com efeito, é possivel se observar um uso crescente — e em setores tao
diversos quanto os de equipamentos médico-hospitalares e medicamentos,
de tecnologia de informacao (TI), de transportes (ferrovias etc.), de indus-
tria bélica, entre outros — dos principais instrumentos de politica publica
adotados na politica de desenvolvimento tecnoldgico-industrial associada
ao setor de petrdleo e gas. Dentre esses instrumentos: um forte/intenso uso
das condicionalidades de produgao local e transferéncia de tecnologia (vin-
culados a compras governamentais, a créditos subsidiados do BNDES e a
abatimentos tributarios concedidos pelo Ministério da Fazenda); e prioriza-
¢do da produgdo e do emprego, pensando-se primariamente no desenvolvi-
mento do mercado doméstico.

Dois marcos importantes nessa expansao, para além dos préprios pla-
nos industriais em si (Brasil Maior, de 2011, e o seu antecessor, de carater um
pouco mais restrito, a Politica de Desenvolvimento Produtivo, PDP, de 2008),
parecem ter sido: a aprova¢do de um novo marco geral de compras governa-
mentais, em 2010 (Lei n. 12.349, de 15 de dezembro de 2010), que permite o
favorecimento de empresas nacionais e que gerem empregos domésticos ou
desenvolvam tecnologia no pais, em detrimento de estrangeiras sem compro-
missos maiores com o desenvolvimento local; e a efetiva extingdo da equipara-
¢80 que até entdo existia entre empresas efetivamente nacionais e as chamadas
“empresas brasileiras de capital estrangeiro”.

Rafael Rosa Cedro

11. Ver Resolugao 3.647/2008
aprovada pelo Conselho
Monetario Nacional.
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Fonte: Elaboracao prépria, com base em referéncias utilizadas neste artigo
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3. Consideragoes finais sobre a nova estratégia

Como ja dizia Celso Furtado, um pais pode aumentar seu PIB sem, no entan-
to, sair da condi¢do de subdesenvolvimento. A estratégia definida para a
exploragdo das enormes reservas do pré-sal visa justamente a contornar essa
possibilidade, buscando-se utilizar as atividades relacionadas a explora¢do do
petroleo para desenvolver uma gama de segmentos produtivos nacionais (bas-
tante além da exploragdo do petroleo em si) e criando-se condigdes efetivas e
sustentadas de futuro para a nagdo brasileira com um carater mais includente.

O quadro abaixo sumariza alguns dos elementos envolvidos na nova estra-
tégia de desenvolvimento econdmico, estabelecida em torno da exploragdo do
pré-sal, que se configura como um climax no processo de mudangas para o
setor que vinha ocorrendo desde a criagdo do Prominp em 2003.

E fundamental, ainda, destacar que a difusdo tecnolédgica prevista com a
implementacdo da estratégia do pré-sal (e estratégias similares em outros seto-
res da economia) traz um potencial enorme de levar o pais a um salto tecnolo-
gico-produtivo mais amplo. Como explica Jodo de Negri, diretor de Inovagéo
da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), cuja equipe vem apoiando a
formulagio e implementagio dessa estratégia: a atual estratégia de exploragiao
do pré-sal, “dados os desafios envolvidos e as necessidades de novas tecno-
logias, equipamentos e formacao de pessoal,” é comparavel “a corrida espa-
cial que levou o homem a Lua”. Ele avalia que, “assim como as tecnologias
desenvolvidas pela NASA, a agéncia espacial americana, se espraiaram por
varios ramos da atividade humana, o mesmo ocorra com o pré-sal” (VALOR
ECONOMICO, 2012). O aclamado livro The entrepreneurial State (O Estado
empreendedor), de Mazzucato (2013), apresenta estudos de caso mundiais que
corroboram fortemente esse raciocinio, mostrando em detalhe como tecnolo-
gias hoje acessiveis na economia ordindria surgiram efetivamente de deman-
das e projetos de parceria feitos por Estados."?

Com efeito, conforme se depreende da fala de José Sérgio Gabrielli, entao
presidente da Petrobras (2005-2012), é muito grande o potencial para desen-
volvimento de tecnologias e fabricagdo doméstica em produtos que podem se
espalhar para além da atividade especifica de exploragao de petroleo. Segundo
Gabrielli (2011), a estratégia tal como foi definida para o pré-sal almeja enfren-
tar o desafio de:

[...] fazer com que a industria brasileira consiga dar a Petrobras os bens e servicos que a
Petrobras necessita no tempo adequado a preco adequado. Portanto, isso implica em que nds
[Petrobras] temos o maior plano de investimentos do mundo neste momento. Esse plano é
um plano maior do que o governo americano usou para levar o homem a lua na década de

60 [...] maior do que o [que foi usado] para promover o desenvolvimento da Europa na 22

Rafael Rosa Cedro

12. Tecnologias como a internet,
energias limpas (edlica, solar),

o sistema de navega¢ao GPS,

e, mesmo, o iPhone, da Apple,
além de varias outras, surgiram
de processos desse tipo. (ver
MAZZUCATO, 2013)
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13. Por exemplo, conforme
destacado em documento do
Ministério de Minas e Energia
(BRASIL, 2009a): “O modelo
proposto busca atrelar a explo-
ragao das riquezas do Pré-Sal
[...] as politicas para o desen-
volvimento do Pais. Espera-se
estimular o desenvolvimento
de tecnologia no Pais [...] ea
industria de bens e servicos,
por meio de exigéncias de
contetido local para os projetos
de exploragio, desenvolvimento
e produgdo. Assim, o Governo
espera que o Pré-Sal contribua
para a transformacéo do Pais
€ nao que este se torne um
mero exportador de petrdleo
bruto. [...] O planejamento da
contratagdo de dreas no regime
de partilha, ou seja, o ritmo

da oferta de blocos buscard
maximizar a utilizagdo dos
recursos nacionais de bens e
servigos. [...] Além do mais, a
Petrobras, como empresa opera-
dora alinhada com as politicas
nacionais, buscard maximizar o
contetido local nesses projetos””
(Grifos nossos)

A estratégia do pré-sal como politica de desenvolvimento nacional

Guerra, que é o Plano Marshall. Entdo, é um plano enorme. Esse é um plano que tem um
conteudo nacional grande. O contetido nacional significa que nos temos que ter produgdo
brasileira. Entdo, nds temos que ter producdo brasileira de navios. Nos temos que ter produgdo
brasileira de equipamentos. Temos que ter producéo brasileira de mdquinas. Temos que ter
produgcéo brasileira de ligas especiais de ago. Vamos ter que ter produgao brasileira de tubula-
¢do para a produgio no fundo do mar. Vamos ter que ter produgio brasileira de helicipteros.

Vamos ter que ter produgdo brasileira de uma série de coisas. (Grifos nossos)

E assentado nessa perspectiva que o setor de petrdleo e gds — em con-
junto com os encadeamentos produtivos a ele associados — esta estimado
para responder por 20% do PIB brasileiro até 2020, configurando-se como
um importante motor do desenvolvimento econémico nacional e propiciando
ndo apenas crescimento, mas também transformacéio estrutural. Foi com isso
em vista que foram instituidos mecanismos para possibilitar a dosagem do
ritmo de exploracdo do pré-sal de forma a possibilitar a progressiva inclusao
e o desenvolvimento da industria nacional,” além da vinculagdo de utilizagdo
obrigatéria de importantes parcelas da renda do petrdleo em investimentos
socioeconomicos de carater includente.

Por fim, cabe destacar a temporalidade de longo prazo da maturagio des-
ses investimentos e das medidas que estdo sendo adotados em rela¢do ao setor
de petroleo e gas e ao pré-sal. Segundo projetado pelo BNDES, “o auge da
necessidade de investimentos do setor de petrdleo deve [ainda] ocorrer por
volta de 2016/2017” (O GLOBO, 2012). Portanto, os impactos transformado-
res resultantes dessa estratégia deverao ser sentidos com mais for¢a apenas na
segunda metade da presente década, e especialmente na virada para a década
seguinte. Esses impactos, como destacado, deverdo ser de enorme vulto. Em
suma, se a antiga lei petrolifera de 1953 — que criou a Petrobras — foi um
“marco da [...] independéncia econémica” do Brasil, conforme enfatizado pelo
entdo presidente Getulio Vargas (PETROBRAS, 2009), a abordagem que se
encontra em consolida¢do por meio da estratégia do pré-sal podera se confi-
gurar ainda como um novo (e talvez tdo importante) marco na trajetdria bra-
sileira de desenvolvimento econdmico-social, com relevantes impactos para o
pais no longo prazo.
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