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Resumo

O objetivo deste trabalho é realizar uma anélise ex-ante do Programa Inova Petro para o periodo 2012-2015,
e responder a seguinte questdo: por que a mais importante politica de inovagdo para a cadeia nacional de
fornecedores da indistria de petréleo e gas natural apresenta dificuldades em contratar os planos de negécio
aprovados? Ao realizar o estudo do programa a partir dos elementos O-M-P (Organiza¢6es-Métodos-
Propdsitos) conclui-se que as fragilidades do Programa Inova Petro estdo relacionadas ao baixo nivel de
coordenacéo entre as organizagdes que planejam e executam a politica e a selecdo dos métodos adequados
para o alcance dos propdsitos planejados.
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Abstract

The aim of this paper is an ex-ante Inova Petro program analysis for the period 2012-2015, and answer the
question: why the most important innovation policy for the national supplier’schain of oil and natural gas
industry has difficulties in contracting the business plans approved? When carrying out study of program
from OMP elements (Organizations-Methods-Purpose)it isconcluded that vulnerabilities of the Inova Petro
Program are related to the low level of coordination between organizations plan and execute the policy and
the selection of appropriate methods to achieve the planned purposes.
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Introducgéo

Os desdobramentos dos “choques do petroleo” da década de 1970, evidenciaram que a
industria de petroleo e gas natural (IP&G) era capaz de elevar o debate de politica energética para
além das questdes relacionadas a capacidade de oferta de combustivel e fatores de produgdo. A
partir daquele momento, os paises exportadores, detentores de reservas significativas dos
hidrocarbonetos, assumiram o protagonismo nesta industria, papel exercido pelas OilCompanies
(OCs) americanas e europeias desde o final do século XIX.

Deste modo, os paises importadores e/ou grandes consumidores, a0 mesmo tempo em que
buscaram a diversificacdo da matriz energética, intensificaram os investimentos em exploracdo e
producdo (E&P) na tentativa de aumentar sua capacidade de oferta domeéstica com vistas a reduzir
a dependéncia externa.

Paralelamente aos grandes mercados, os esforcos realizados por Brasil, Canada e Noruega,
por exemplo, também se transformaram em novas oportunidades para as empresas do setor. No
caso brasileiro, o esfor¢o de desenvolvimento ficou a cargo do Estado que desde os anos de 1950
exercia 0 monopolio por meio da atuacdo da Petrobras. Assim, foram realizados investimentos
significativos em setores e atividades relacionadas a E&P com o intuito de garantir o aumento da
oferta dos principais derivados para atender ao mercado interno.

Neste contexto, com 0 objetivo aproveitar as vantagens locacionais de empresas brasileiras,
acOes do Estado deram impulso a criacdo de uma cadeia de fornecedores dos segmentos de E&P no
pais. Como resultado, a partir de meados dos anos de 1970, a participacdo de empresas locais em
diferentes elos da cadeia de suprimentos de E&P passou a ser cada vez mais comum na IP&G
nacional.

Contudo, é importante ressaltar que ao longo das décadas seguintes, mesmo com a presenca
mais significativa de fornecedores nacionais em projetos da Petrobras, ndo houve uma regularidade
na participacdo destes nos empreendimentos da estatal que, por vezes, optou por adquirir bens e
servigos de empresas estrangeiras.Apesar do desenvolvimento de uma cadeia local com
capacitacdes, sobretudo, na producado offshore em aguas profundas, historicamente a mesma jamais
exerceu protagonismo absoluto no fornecimento de bens e servico a Petrobras.

O fim do monopolio estatal do petrdleo e gas natural no Brasil a partir da publicacdo da Lei
n° 9.478 de 1997 — que criou novas bases para a regulamentagdo do setor — e o0 andncio, em 2007,
da descoberta de grandes reservas provadas de petrdleo e gas natural na provincia do pré-sal,
evidenciaramas dificuldades das empresas nacionais da IP&G frente a nova realidade de volume de
investimentos requeridos e ao crescimento da demanda por bens e servicos altamente
especializados. Assim, ao longo deste periodo os fornecedores locais foram incapazes de garantir a
oferta necessaria ao desenvolvimento das atividades de E&P no pais. Como consequéncia, 0 que se
viu nas ultimas duas décadas foi a reproducdo em escala nacional do dominio global da cadeia da
IP&G por empresas estrangeiras”.

Com o intuito de enfrentaresta situacdo, o Estado langou méo de um conjunto de politicas
voltadas ao apoio das empresas nacionais da cadeia de fornecedores da IP&G. Dentre tais politicas,
destaca-se: o Plano Nacional de Ciéncia e Tecnologia do Setor Petroleo e Gas Natural
(CTPETRO); a Politica de Conteudo Local; o Programa de Mobiliza¢do da Inddstria Nacional de
Petroleo e Gas Natural (PROMINP), o Plano Nacional de Qualificacdo Profissional (PNQP); o
Programa de Aceleracdo do Crescimento para Indastria de Petroleo e Gas Natural (PAC P&G); a
Agenda de Competitividade da Cadeia Produtiva de Oleo e Gas Offshore no Brasil/ONIP; o
Programa de Financiamento dos Fornecedores da Petrobras (PROGREDIR); o Programa de Apoio
ao Desenvolvimento da Cadeia de Bens e Servicos Relacionados ao Setor de Petréleo e Gas
Natural (BNDES P&G); e, o Programa Inova Petro.

A principal contribuicdo do PROMINP, langado em 2003 pelo Ministério de Minas e
Energia, foi a realizagdo de um estudo detalhado de competitividade com o objetivo de subsidiar o
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direcionamento das politicas para a IP&G e sua cadeia de fornecedores. Foram analisados 18
setores da industria nacional de bens e servicos, confrontados aos similares internacionais de classe
mundial®.

O estudo confirmou que, apesar da diversificacdo da cadeia nacional, a mesma apresenta
grandes lacunas que impedem o atendimento adequado as demandas da industria. Neste sentido, foi
identificado um déficit de competitividade em virtude da limitacdo da capacidade das empresas em
promover inovagao, mesmo com o intenso processo inovativo desempenhado pela Petrobras. Além
disso, foi evidenciado que as empresas domeésticas da IP&G sdo, em sua maioria, licenciadoras de
tecnologias de empresas lideres internacionais, quando ndo se trata de uma filial de empresa
multinacional®. As empresas nacionais ocupam os segmentos de menor complexidade tecnoldgica,
assim, parte relevante da tecnologia é importada de fornecedores estrangeiros’.

Com o objetivo de aumentar a participacdo do contetido local nos projetos da IP&G no
Brasil e melhorar a competitividade das empresas nacionais desta inddstria, em um contexto de
retracdo dos investimentos privados pos-crise de 2008, foi criado o Programa Inova Petro.
Resultado de uma agédo conjunta entre FINEP (Financiadora de Estudos e Projetos) e BNDES
(Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social) com o apoio técnico da Petrobras, o
programa que possui R$ 3 bilhdes em recursos foi langado em 19 de setembro de 2012 e vigora até
13 de agosto de 2017.

No entanto, em que pese o vultoso volume de recursos disponibilizado, bem como,
condicdes de financiamento significativamente melhores do que aquelas encontradas no mercado,
os resultados referentes aos dois primeiros editais, lancados em 2012 e 2014, tornam dificil o
cumprimento dos objetivos do programa.

Com relagdo ao primeiro edital, a demanda inicial foi de R$ 1 bilhdo, com a submisséo de
projetos de 38 empresas. Contudo, o resultado final foi a contratagdo dos planos de negdcio de
apenas trés empresas a um valor total de aproximadamente R$ 37 milhdes. Com relacdo ao
segundo edital, a demanda inicial de R$ 688 milhGes resultou em nenhum plano de negocios
contratado.

Diante disto, este trabalho busca responder a seguinte questdo. Por que a mais importante
politica de inovagdo para a cadeia nacional de fornecedores da industria de petréleo e gas natural
apresenta dificuldades em contratar os planos de negdcio aprovados em seus dois primeiros
editais?

Sendo assim, o objetivo deste artigo € realizar uma analise ex-ante do Programa Inova Petro
para o periodo 2012-2015. Para isto, o trabalho esta estruturado a partir de trés componentes
metodoldgicos, a saber: as Organizacdes; os Métodos e os Propositos (O-M-P). O estudoda relacéo
entre estes componentes auxilia na analise da coeréncia entre 0s prop6sitos aos quais esta politica
esta vinculada e o alinhamento destes com as ferramentas de execucdo e as capacitagdes das
organizacg0es gestoras do programa.

Deste modo, adota-se a hipdtese de que a fragil coordenacdo entre O-M-P, cria obstaculos
ao desenvolvimento e implantacdo do Programa Inova Petro como uma politica capaz de promover
0 aumento da competitividade e da participacdo das empresas nacionais na cadeia de fornecedores
da IP&G.

Para responder ao problema apresentado, este trabalho encontra-se organizado em trés
secOes, além desta introducdo e uma secdo destinada as consideracfes finais. Na primeira secgéo,
faz-se uma breve revisdo da literatura que trata da retomada do debate sobre politica industrial pds-
crise de 2008. Entende-se que a natureza desta discussdo no periodo recente é fundamental para a

® Bombas; Caldeiraria; Compressores; Construcdo e Montagem; Engenharia; Flanges e Conexdes; Geradores e Motores
Elétricos; Guindastes e Offshore; Hastes e Unidades de Bombeio; Instrumentacdo; Motores a Gas e a Diesel;
Navipecas; Processo Inovativo; Siderurgia; SubestacOes e Transformadores; Subsea; Turbinas; Valvulas e City Gate.

® Este cenério se aproxima da ideia apresentada por Dosi (2006), referente aos estagios de desenvolvimento das
organizagOes industriais, associados a emergéncia e estabelecimento de uma nova tecnologia, ou seja, grandes empresas
do setor de petréleo em uma fase de estabilizacdo oligopolista.
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compreenséo dos avancos e limites apresentados pela proposta do Programa Inova Petro. A segunda
secdo trata de apresentar formalmente o Programa Inova Petro e os elementos metodologicos para a
andlise do processo de sua implantacdo. Na terceira se¢do, faz-se a analise dos resultados obtidos
pelos dos dois primeiros editais do Programa Inova Petro no que diz respeito a contratacdo dos
planos de negdcio aprovados. Por fim, sdo expostas as consideracOes finais em relagdo a politica
estudada, apresentando-se uma resposta ao problema levantado.

1. O Debate dePolitica Industrial Pos-Crise de 2008

Mesmo que o renascimento das propostas de politica industrial no Brasil e na América
Latina tenhasido verificado desde o inicio dos anos 2000, foi a crise financeira internacional de
2008 que alcou esta discussdo a um patamar prioritario para pesquisadores, governos e cadeias
industriais em escala mundial neste inicio de século.

A crise provocou entre tantos fendmenos a retomada das discussdes em torno dos
instrumentos de regulacdo de mercado (ou a falta destes); o papel dos Estados-Nacionais na
economia; as consequéncias da globalizacdo para o cenario atual; bem como os impactos da crise
na divisdo internacional do trabalho. Neste contexto, destaca-se trés publicacbes que se dedicaram
a promover o debate acerca da politica industrial, sdo estas: Industrial PolicyandDevelopment
(2009) — editada por Mario Cimoli, Giovanni Dosi e Joseph E. Stiglitz —; Industrial
PolicyAfterCrisis: seizingthe future (2011) — de autoria de Patrizio Bianchi e SandrineLabory; e,
The Industrial PolicyRevolution I: the role ofgovernmentbeyondideology (2013) — editada por
Joseph E. Stiglitz e Justin Yifu Lin.

Este trabalho alinha-se as discussdes propostas pelas publicacdes supracitadas na tentativa
de investigar a principal politica industrial de inovacdo direcionada ao setor de petroleo e gas
natural no Brasil no periodo pos-crise, 0 Programa Inova Petro.

Segundo Cimoli et al. (2009, p.19), experiéncias histdricas de crescimento encontraram as
condicOes de desenvolvimento dentro de um conjunto de instituicdes e politicas publicas. Para os
autores, “as politicas publicas discricionarias tém sido importantes ingredientes das estratégias de
desenvolvimento nacional, especialmente nos paises em processo de emparelhamento, ao longo de
toda a historia do capitalismo moderno”. Assim, as instituicbes e as politicas tém um relevante
papel na coordenacao das mudangassocioeconémicas.

Em sua obra classica, Nelson e Winter (2005) compreendem que as politicas publicas
também evoluem como respostas as mudangas nocontexto em que 0s agentes estdo inseridos.
Portanto, a retomada do debate em torno da politica industrial p6s-2008¢é fundamental para a
orientacdo do planejamento que visa mitigar os impactos negativos da crise, bem como para trazer
a tona novas perspectivas a respeito da intervencgéo estatal.

Stiglitz, Yifu e Monga (2013) apontam que foi necessario um desastroso evento para que o
debate em torno darelevancia das politicas industriaisvoltasse a ser tratado de maneira séria no
meio académico mainstream, bem como pelo discurso politico liberal/conservador. Para os autores,
a retomada do tema nestas circunstancias tem o potencial de promover rupturas importantes, no
entanto, cria-se também a possibilidade de defesas equivocadas da politica industrial.

(...) the wrong justifications are still often being made to support industrial policy.
The profound changesin the distribution of power in the world economy (the rise
of large middle-income economiessuch as China, Brazil, India, or Indonesia) and
fear of globalization (increased competition fromemerging economies even in
high-technology goods, deindustrialization, migration of workers)are still being
offered in advanced countries to justify the granting of financial aid and
protectionto some industries for “strategic or national security” purposes. Similar
arguments are also madein low-income countries to advocate inward-looking
policies that are unsustainable (STIGLITZ; YIFU; MONGA, 2013, p.6-7).

Em uma perspectiva oposta aos ‘“argumentos erréneos”elencados, Bianchi e Labory
(2011)apresentam trés razdes para a retomada do debate sobre politica industrial no periodo pos-
crise. Para os autores, em primeiro lugar, a crise deixou evidente que os mercados nao sdo capazes



de promover a autorregulacdo e que, portanto, os Estados-Nacionais tém um papel importante no
atual cenério da economia mundial. Em segundo lugar, a crise revelou que as perspectivas de longo
prazo ndo podem ser ignoradas. A crise de 2008 seria, em grande medida, determinada pela
predominancia da logica de ganhos de curto prazo. Em terceiro lugar, a crise deixou claro que um
quadro de economia politica € atil para compreender a complexidade do sistema econémico e das
politicas que visam fomentar o desenvolvimento industrial.

Neste contexto,Bianchi e Labory (2011); Stiglitz, Yifu e Monga (2013),defendem uma
politica industrial capaz de tracar acdes de longo prazo que conduzam a economia a um caminho
de desenvolvimento industrial sustentivel e coerente, considerando as interdependéncias entre
instrumentos e niveis de politica;entre estratégia e organizacdes; organizacfes e seu ambiente e
assim por diante. Estes autores, corroboram a ideia presente em Nelson e Winter (2005) de que a
elaboracdo e correcdo de politicas publicas sdo partes de um jogo complexo de multiplos atores.
Portanto, a politica industrial é tratada ndo como um instrumento que visa corrigir falhas de
mercado, mas como elemento de politica estratégica, com elevado grau de interacdo entre os atores
envolvidos e essencial ao crescimento e desenvolvimento econdmico.

A partir destas premissas, Bianchi e Labory (2011)propdem que a politica industrial para o
periodo p6s-2008sejadelineada a partir de dois eixos compostos por quatro alavancas. Esta ideia é
representada pelos autores a partir da estrutura de um “relégio” como pode ser observado na figura
1.

Figura 1 — Quatro alavancas para o desenvolvimento industrial p6s-crise de 2008

Inovacéao
Politica de
Humanos Inovagdo
Direitos Disposicdes
Politica Politica de
Social Infraestrutura
Territério

Fonte: Bianchi e Labory (2011).

No eixo norte-sul estdoas alavancas “inovagdo” e ‘territorio”.Apresentada pelos autores
como a capacidade de criar conhecimento e aplicar esse novo conhecimento em processos
produtivos; a “inovagdo” € 0 elemento dindmico que sustenta o desenvolvimento. Tal dindmica
inclui o papel das interacfes entre 0s agentes econdémicos e a importancia do aprendizado a partir
da cooperacgéo entre empresas, universidades, centros de pesquisa, governo e consumidores e etc. A
dimensao “territorio” destaca a importancia do enraizamento dos processos produtivos em
territorios, a partir de recursos locais, tais como o capital social e a infraestrutura (BIANCHI;
LABORY, 2011).



O eixo leste-oeste é formado pelas “disposigdes” e direitos.Os “direitos” estdo relacionados
a possibilidade de os individuos tomarem parte no desenvolvimento, bem como em processos
produtivos e competitivos. As “disposi¢cdes” determinam conhecimentos, competéncias e recursos
dos individuos, e, portanto, sua capacidade de participar dos processos, juntos com outros recursos
necessarios para realizar as atividades econémicas. Os niveis de governo sdo representados pela
quinta dimensdo da imagem, ou seja, o “ponteiro das horas” do relogio (BIANCHI; LABORY,
2011).

As areas intermediarias cobertas pelo “relogio” representam 0s diferentes focos da politica
industrial. A &rea sudoeste € referente as politicas sociais, que visam a promocao de bem-estar as
comunidades e territorios. Novas politicas sociais também incluem capacitacdo para 0s
trabalhadores, portanto, estendem-se a toda regido noroeste. Direitos sdo outro elemento-chave,
ndo apenas para as politicas sociais, mas também capital humano no sentido de treinamento e
educacdo, proporcionando a populacdo habilidades relevantes para o desenvolvimento industrial e
econdbmico. A area sudeste representa as politicas de infraestrutura fisica de atendimento as
demandas da industria. A area nordeste consiste nas medidas para desenvolver infraestrutura e
financiamento para que as empresas tenham condi¢bes de promover a inovacdo (BIANCHI,
LABORY, 2011).

Segundo Dogson (2005), a politica industrial de inovacdo abrange os esforcos
governamentais de estimulo a acumulagdo, difusdo e criacdo de novos produtos servicos e
processos, por parte das empresas. Complementar a esta visdo, para Plonski (2004, p. 109), o
entendimento de politica industrial de inovacdo passa pela “articulagdo das formas pelas quais o
Estado moderno e a sociedade enxergam as relacfes desejaveis entre a mudanca cientifica e
tecnologica, a inovagdo e¢ o desenvolvimento econdmico e social”. Deste modo, é preciso a
intervencdo do Estado nas atividades e nos processos de cunho cientifico e tecnoldgico para
produzir inovagdes que permitam atingir os resultados planejados nos campos econdmico, social e
politico.

Portanto, o debate em torno da tematica da politica industrial no periodo p6s-2008 requer a
capacidade de compreensdo do papel da intervencdo estatal; do planejamento de longo prazo; da
relevancia das interacdes entre os agentes; e, dos aspectos relacionados a inovagio. E a partir desta
nocao de politica industrial que se propde a analise do Programa Inova Petro.

2. Politica de Inovacdo para a Industria de Petréleo e Gas Natural no Brasil: o Programa
Inova Petro

De acordo com Peres (2006), o renascimento da politica industrial no Brasil acontece em
paralelo com a retomada das a¢des na America Latina em um periodo imediatamente anterior a
eclosdo da crise financeira de 2008. Segundo o autor, desde o inicio dos anos 2000 tornou-se
comum na regido a elaboracdo e implantacdo de politicas publicas de promocéo setorial; de
fomento a inovacao e construcdo de setores dindmicos; de regulacdo; e,de promocao de Arranjos
Produtivos Locais (APLS).

Neste contexto, norteada pelos resultados da Pesquisa Industrial de Inovagdo Tecnoldgica
(PINTEC) do ano 2000,foram apresentadas no Brasil as diretrizes de Politica Industrial,
Tecnologica e de Comércio Exterior (PITCE) de 2003. Estruturada como um grande plano de agao
do governo federal, a politica tinha como foco a expansdoda eficiéncia da estrutura produtiva, a
inovacao das empresas brasileiras e as exportacoes

Apos o langamento da PITCE, foi alterado o marco regulatério legal a partir da Lei da
Inovacdo (Lei n.10.973/2004) e da Lei de Incentivos Fiscais a Inovacdo e a Exportacdo (Lei
n.11.196/2005). Essas mudangas buscavam sanar falhas na estrutura do sistema de inovagéo
brasileiro, visando a maior cooperacao entre as instituicdes publicas de pesquisa e o setor privado,
ou seja, a promoc¢ao de uma maior interagdo universidade-empresa (ALMEIDA, 2009).

Assim, tanto a PITCE quanto as alteraces na estrutura legal, criaram uma base mais solida
para 0 avanco das politicas industriais de viés inovador que seriam apresentadas na segunda



metade da década. Deste modo, em 2008foi anunciadaaPolitica de Desenvolvimento Produtivo
(PDP), também chamada de “nova politica industrial”.

A PDP em consonancia com o Plano de Acdo de Ciéncia, Tecnologia & Inovagdo: 2007-
2010 (PACTI), tinha como um dos principais objetivos, promover o avanco do esfor¢o inovador
nas empresas industriais privadas nacionais. Um dos pontos de diferenciacdo da PDP em relacédo a
outras politicascorrelatas foi organizacdo de um conjunto de macro-metas para 2010, que poderiam
ser claramente monitoraveis. No entanto, elaborada para um contexto de expansdo da economia
nacional em um cendrio internacional favoravel, a metas da PDP foramgravemente impactadas
pelos desdobramentos da crise financeira.

Com o objetivo de mitigar os impactos da crise e contextualizar parte das propostas
apresentadas na PDP a uma nova realidade, no ano de 2011 o Governo Federal langou o Plano
Brasil Maior (PBM). Esteplano estabelecia a politica industrial, tecnoldgica, de servicos e de
comeércio exterior para o periodo de 2011-2014.

Sob o guarda-chuva do PBM estava o Plano Inova Empresa. Este altimo, tinha como foco o
investimento em inovacdo para ampliar a produtividade e a competitividade das empresas
nacionais em dareas consideradas estratégicas, como a IP&G. Assim, dentre 0s programas
integrados ao Plano Inova Empresa foi apresentado o Programa Inova Petro.

2.1. O Programa Inova Petro

Em 19 de setembro de 2012 foi lancado pelo BNDES em conjunto com a FINEP —
contando com apoio técnico da Petrobras —, o Programa Inova Petro. O programa tem a missédo de
fomentar projetos que compreendam pesquisa, desenvolvimento, engenharia e/ou absor¢ao
tecnoldgica, producdo e comercializacdo de produtos, processos e/ou servicos inovadores, com 0
objetivo de impulsionar a competitividade dos fornecedores brasileiros da cadeia produtiva
dalP&G e 0 aumento de conteudo local nesta inddstria.

Na parceria FINEP-BNDES os 6rgdos operam de forma complementar com instrumentos
de crédito e financiamento ndo-reembolsavel. Segundo o Edital Inova Petro 01/2012, a combinacéo
de recursos nao-reembolsaveis com reembolsaveis tem como objetivo ampliar a gama de
instrumentos disponiveis para o desenvolvimento de projetos de inovacdo para a IP&G.Na
chamada publica de selecdo do Inova Petro sdo indicadas as seguintes formas de apoio financeiro:
a) instrumentos de crédito; b) recursos ndo-reembolsaveis para projetos cooperativos entre empresa
e Instituicdo Cientifica e Tecnoldgica — ICT; c¢) subvencdo econémica; e d) instrumentos de renda
variavel. A FINEP e o BNDES disponibilizaram recursos no valor total de R$ 3 bilhdes (trés
bilhdes de reais) até 13 de agosto de 2017 (ver quadro 1).

Quadro 1 — DisponibilidadedeRecursosporInstituicdo/Fonte

Instituicdo Fonte Valor(R$)

Inova Brasil

FINEP SubvencdoEcondmica 1.500.000.000,00
Cooperativol CT/Empresa
Crédito

BNDES FUNTEC 1.500.000.000,00
Instrumentosderenda variavel

TOTAL 3.000.000.000,00

Fonte: Edital Inova Petro 01/2012.

O terceiro elemento da parceria, a Petrobras, foi responsével pela selecdo dos temas que
apresentam desafios tecnologicos e que tém um maior potencial de desenvolvimento nacional. Em
um segundo momento, a Petrobras cumpre também os papeis de analista técnico dos projetos
eavaliadorda capacidade das empresas para o desenvolvimento das propostas. Paralelamente, a
FINEP e o BNDES avaliam a consisténcia dos planos de negécios, bem como realizam as analises
juridicas, de crédito e de garantias.



Conforme Edital Inova Petro 01/2012, poderiam participar das chamadas publicas de
selecdo empresas brasileiras e/ou grupo econdmico brasileiro com Receita Operacional Bruta
(ROB) anual superior a R$ 16 milhdes, individualmente ou em parceria, que tivessem interesse em
empreender atividade de producdo e comercializacdo dos produtos ou servi¢os decorrentes das
tecnologias relacionadas as atividades de exploracio e producdo de petréleo e gés natural ®

De forma mais especifica, o programa visa apoiar projetos de desenvolvimento incremental
de tecnologias maduras e desenvolvimento de tecnologias inovadoras voltadas para atender as
demandas da cadeia produtiva em trés linhas principais: (i) Processamento de Superficie; (ii)
Instalagdes Submarinas; e, (iii) Tecnologia de Pogos.

No subsegmento de “Processamento de Superficie”, os principais focos sdo a otimizagédo
das plantas de processo, a compactacdo e posterior marinizacdo® dos equipamentos de
processamento primario de 6leo e gas, de forma a reduzir os elevados custos operacionais.
Referente a “Instalagdes Submarinas”, um dos principais problemas diz respeito a transferéncia do
processamento primario da superficie para a planta submarina. Para isso, sistemas complexos de
processamento devem ser desenvolvidos, o que abarca tecnologias para a compresséo de fluidos,
bombeamento de 6leo e injecdo de &gua, engenharia de valvulas, entre outros. A Gltima area do
segmento de E&P presente no primeiro edital do Programa Inova Petro é a de “Tecnologia em
Pocos™™®. Um dos desafios deste segmento diz respeito ao aperfeicoamento do estudo da geometria
das rochas-reservatorio para reducdo de tempo de perfuracdo e reducéo de elevados custos. Outra
importante frente de atuacdo da “Tecnologia em Pogos” esta relacionada ao desenvolvimento de
sondas com capacidade e precisdo para operacdo em laminas d’dgua de até 3.000 m (ARAUJO;
MENDES; COSTA, 2012).

Deste modo, as tendéncias tecnoldgicas para os subsegmentos de E&P da IP&G envolvem
uma diversidade de ramos de conhecimento como geofisica, quimica, materiais, computacdo e
robdtica, nanotecnologia, energia, eletrdnica, controle e automacdo, entre outros.

2.2Elementos metodoldgicos para a analise do Programa Inova Petro

Para Nelson e Winter (2005), a analise politica é necessaria para iluminar o problema
enfrentado e ampliar a compreensdo a seu respeito. Longe de definir a “melhor politica”, a anélise
tem a funcdo de auxiliar na identificacdo do real interesse publico a que a politica se destina, bem
como subsidiar as correcdes necessarias para 0 cumprimento de seus propositos.

Para a andlise ex-ante™ do Programa Inova Petro, em primeiro plano, adotam-se as
diretrizes do “Postulado de Coeréncia” de Testa (1992). Concebido originalmente para o estudo
das politicas publicas direcionadas a area da salde, neste artigo o postulado foi adaptado a politica
industrial.

O “Postulado de Coeréncia” traz ao debate das politicas publicas a no¢do de uma relacéo
simultanea de determinacéo e condicionamento entre Organizagdes, Métodos e Propdsitos (O-M-
P). Para Testa (1992), a “coeréncia” entre estes elementos no processo de planejamento e execugao
das politicas auxilia na analise da possibilidade de se alcancar os resultados planejados.

Complementar aos elementos referentes ao “Postulado de Coeréncia”, faz-se uso de pontos
da proposta de Bain&Company e Tozzini Freire Advogados (2009) para o estudo de politicas de
apoio ao desenvolvimento da cadeia de fornecedores da IP&G no Brasil. Conforme os autores, o
desenvolvimento da cadeia da IP&G demanda acgOes estatais em quatro campos, a saber: (i)

® Projetos de empresas com ROB anual inferior a esse limite sio elegiveis somente se desenvolvidos em conjunto com
outra empresa e/ou grupo econdmico com ROB anual superior a este valor (EDITAL INOVA PETRO 01/2012).

° Desenvolvimento e adequagdo dos equipamentos e sistemas para 0 ambiente submarino.

10Cabe ressaltar que a &rea de perfuracéo pode responder por até metade dos investimentos realizados nas atividades de
exploragdo e producéo do pré-sal.

1 Neste caso, o objetivo da anélise é acompanhar e aferir se os propdsitos, estratégias e execucéo do programa estdo
sendo realizados segundo as defini¢Ges previamente estabelecidas (FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986).



Estruturacdo Institucional e Fisica; (ii) Desenvolvimento da Cadeia de Valor; (iii) Geracdo e
Transferéncia de Conhecimento; e, (iv) Desenvolvimento de Fatores Humanos.

Um primeiro conjunto de fatores para a superacdo dos gargalos da cadeia da IP&G passa
pela consolidacdo de um arcabouco institucional solido e condi¢bes minimas de infraestrutura
fisica. Estes seriam pré-requisitos para a criacdo e implantacdo das politicas dos demais campos
supracitados. Um segundo elemento consiste no desenvolvimento competitivo de empresas em
todos os elos da cadeia produtiva da industria. O terceiro fator é representado pela criagdo e
transferéncia de conhecimento, a partir do fomento a pesquisa, desenvolvimento e inovacao (P,
D&l) e ao aprendizado cooperativo. Por fim, o desenvolvimento da cadeia da IP&G dependeria da
existéncia de recursos humanos suficientemente capazes de promoverem transformacdes
produtivas e estratégicas nas organizacdes que compBdem esta industria (BAIN & COMPANY;
TOZZINI FREIRE ADVOGADOS, 2009).

Desta maneira, entende-se que o Programa Inova Petro acumula as caracteristicas de
“Politica de Desenvolvimento da Cadeia de Valor” e “Politica de Geracdo e Transferéncia de
Conhecimento” ou, de acordo com a taxonomia apresentada por Cimoliet al. (2009), uma politica

de intervencdo a partir de “Medidas de Apoio Direcionadas & Inddstria”.*?

2.2.1. Organizacdes

Conforme Nelson e Winter (2005), as estruturas organizacionais envolvidas na elaboracao e
implantacdo das politicas sdo elementos criticos no processo de andlise. Isto porque as politicas e
0s programas publicos sdo executados por organizacdes que devem aprender e se adaptar ao longo
do processo. Deste modo, a formulacdo de uma boa politica estd diretamente relacionada ao
desenho daestrutura organizacional,que deve ser capaz de ajustar seu comportamento em resposta
ao aprendizado acumulado.

Segundo Cimoliet al. (2009), as organizacdes mais indicadas para conduzir uma politica
como o Programa Inova Petrosdoholdings de propriedade estatal, bancos mercantis publicos,
“capitalistas de risco” do setor publico, empresas de utilidade publica. Neste caso, BNDES, FINEP
e Petrobras apresentam caracteristicas que permitam suas classificacbes conforme as categorias de
agentes supracitadas.

Criado em 1952, o banco de desenvolvimento brasileiro tem sido h4 décadas uma referéncia
internacional de capacidade de fomento a atividades em diversas areas como: Agropecudria;
Comércio, Servicos e Turismo; Cultura; Desenvolvimento Social e Urbano; Esporte; Exportacao;
Inclusdo Social e Produtiva; Industria; Infraestrutura; Inovacdo; Meio Ambiente; e, Mercado de
Capitais. No entanto, apenas em 2010 foi instituido o Departamento da Cadeia Produtiva de
Petroleo e Gas. Até entdo, a atuacdo do BNDES junto a IP&G se limitava, quase que
exclusivamente, ao fomento de projetos da Petrobras.

Assim, conforme BNDES (2014), entre 1997 — fim do monopdlio estatal do petroleo e gas
natural — e 2011, apenas cinco fornecedores da cadeia da IP&G — Lupatech, Mipel, Steelinject,
Prysmian e Ruhrpmpen — tiveram projetos contratados pelo banco em operacfes ndo automaticas.
Um indicativo importante que justifica a criagdo do departamento supracitado.

A segunda organizacdo gestora do Programa Inova Petro, a FINEP, € uma empresa publica
vinculada ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI), criada 1967 para
institucionalizar o Fundo de Financiamento de Estudos de Projetos e Programas. A empresa tem
como missdo oficial, promover o desenvolvimento econdmico e social por meio do fomento
publico a ciéncia, tecnologia e inovacdo (CT&l). Contudo, de forma semelhante ao BNDES,
apenas nos anos 2000 a FINEP iniciou suas atividades voltadas especificamente a cadeia da IP&G.
Até entdo, assim como o banco de desenvolvimento, a atuacdo do 6rgdo junto a IP&G ficava
concentrada no fomento a projetos da Petrobras.

20u ainda, de acordo com Lee (2005), uma “Politica Direcionada de Amparo a Tecnologias Industriais de Importancia
Estratégica”.



Até o0 ano de 2012, a atuacdo da FINEP junto a cadeia da IP&G se deu a partir de dois
instrumentos: o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT) e o
Programa de Incentivo a Inovacdo nas Empresas Brasileiras (FINEP Reembolsavel).Entre os anos
de 2001 e 2014, por meio do FNDCT, a financiadora fomentou 541 projetos relacionadasa IP&G
em 541 mais de R$ 782 milhGes. J& entre 2002 e 2014, o Programa de Incentivo & Inovagao nas
Empresas Brasileiras, financiou R$2,35 bilhdes referentes a 57 projetos para a cadeia da IP&G
(FINEP, 2014).

Mesmo que a Petrobras ndo seja gestora do Programa Inova Petro, sua participacdo na
estruturacdo do mesmo foi fundamental pois, como apontado anteriormente,definiu as linhas dos
projetos da primeira e segunda chamadas publicas conforme suas demandas especificas.Assim, a
estatal criada em 1953, responsavel por cerca de 90% da producgdo de petréleo no Brasil, exerce o
papel de Unica possivel compradora das inovacgdes a serem desenvolvidas no ambito do Programa
Inova Petro.

2.2.2. Métodos

Nelson e Winter (2005, p. 533) acreditam que “a forma de uma politica ¢ determinada em
grande medida pela maneira de sua execugdo”. Deste modo, os autores chamam a atencéo para a
natureza dos instrumentos utilizados na execucdo da agdo publica e como estes sdo determinantes
para garantir o nivel de interacdo necessario entre os atores envolvidos.

Bain&Company e Tozzini Freire Advogados (2009), apresentam as seguintes ferramentas —
métodos — a serem utilizadas pelo Estado para efetivacdo de um programa com as caracteristicas do
Inova Petro: (i) legislacdo; (i) regulamentagéo; (iii) politicas do executivo®™ (iv) financiamento; e,
(v) participacdo estatal no setor.Contudo, na execu¢do do programa apenas duas destas foram de
fato utilizadas: politicas do executivo — na verdade um instrumento relacionado a natureza da
politica — e o financiamento.

2.2.3. Propositos

Para Nelson e Winter (2005), a analise da politica ndo tem poder de criar “um interesse
publico”, mas pode verificar se a politica apresenta compromissos sélidos em alcancar um
proposito amplamente publico.

Os autores chamam a atencdo para a importancia da flexibilidade dos propésitos
apresentados originalmente pelas politicas e programas. Assim, direcdes alternativas seriam
fundamentais ao enfrentamento de desafios em um ambiente dinamico, pois nas palavras dos
autores, “a elabora¢do de uma politica ¢ um processo evolucionario continuo (NELSON;
WINTER, 2005, p.543).

De acordo com Bain&Companye Tozzini Freire Advogados (2009), os propositos de um
programa como o Inova Petrodevem compreender os seguintes pontos:

a) Promover o aumento da competitividade e da participacdo das empresas nacionais na cadeia
de fornecedores da IP&G;
b) Viabilizar o desenvolvimento de PD&I em instituicbes, empresas, universidades e centros

de pesquisa locais; e,

c) Incentivar a cooperacdo entre os atores da IP&G para o desenvolvimento de projetos de
inovagao.

Com relacdo a este elemento, os objetivos descritos no edital do programa estdo em
consonéncia com 0s propositos preconizados pela literatura. No entanto, a identificacdo das

30 Poder Executivo deve defender os interesses do Estado e definir diretrizes para o desenvolvimento da industria.
Para isto, considera-se o contexto especifico e mutavel do setor. Assim, as Politicas do Executivo variam a medida que
as condicOes de mercado local e internacional e as prdprias caracteristicas da industria evoluem no tempo (BAIN &
COMPANY; TOZZINI FREIRE ADVOGADOS, 2009).



necessidades e a formulacdo de propoésitos adequados ndo sdo suficientes para garantir os
resultados necessarios, comopode ser observado na proxima secdo, dedicada a andlise dos
resultados do processo de implanta¢do do Programa Inova Petro no periodo 2012-2015.



3. Analise dos Resultados do Processo de Implantacdo do Programa Inova Petro: 2012-2015

Os dados e informagGes utilizados para a anélise presente nesta secdo foram obtidos a partir
de fontes primarias — entrevistas com representantes das instituicbes gestoras do Programa Inova
Petro: BNDES e FINEP; e, fontes secundarias — bibliograficas e documentais. Além disso, com
base na exposicdo da secdo anterior, formula-se o quadro 2, como sintese dos elementos O-M-P*.

Quadro 2 - Sintese dos elementos O-M-P para o Programa Inova Petro

. . Geracdo e Transferéncia de Conhecimento/Desenvolvimento da Cadeia de
Campos de Politica Industrial

Valor
Politica (Ano) Inova Petro (2011)
Organizacdes BNDES-FINEP-Petrobras

Promover o aumento da competitividade e da participacdo das empresas
nacionais na cadeia de fornecedores da IP&G
Viabilizar o desenvolvimento de P,D&I em instituicdes, empresas,

Proposi P i i
Opositos universidades e centros de pesquisa locais
Incentivar a cooperagdo entre os atores da IP&G para o
desenvolvimento de projetos de inovagéo
Legislacéo

Regulamentacéo

Politicas do Executivo

Métodos

Financiamento

Participacéo Estatal no Setor

12 Fase - Foco na Cadeia de Valor
22 Fase - Foco no Conhecimento

Fonte: Elaboracgdo propria a partir de Testa (1992); Bain&Company e Tozzini Freire Advogados (2009).

Como apresentado anteriormente, o primeiro edital do Programa Inova Petro foi lancado
contendo trés macrolinhas: (i) Processamento de Superficie (com os subtemas: separadores
trifasicos gravitacionais, tratadores eletrostaticos, e hidrociclones encapsulados); (ii) Instalacfes
Submarinas (com os subtemas: dutos flexiveis e seus acessorios, e sistemas de monitoramento de
integridade), e; (iii) Tecnologia em Pocos (com o subtema sistemas de completacdo inteligente de
poc¢os). A demanda inicial foi de R$ 1 bilhdo, com 62 projetos de 38 empresas. Ao final do
processo seletivo, foram aprovados 17 projetos de 11 empresas, somando R$ 355 milhdes (ver
quadro 3 e grafico 1).

1%As entrevistas ocorreram nos dias 11 e 12 de agosto de 2015 na sede das institui¢des na cidade do Rio de Janeiro/RJ.

>Bain&Company e Tozzini Freire Advogados (2009), a questdo temporal deve ser levada em consideracéo na anélise,
a partir da indicacdo de fases — 12 Fase - Foco na Cadeia de Valor e 22 Fase — Foco no Conhecimento. Com isto, deseja-
se estabelecer uma ordem coerente para a implantacao das politicas publicas para o setor.



Quadro 3 — Relacéo Final das Empresas com Planos de Negécio Aprovados no Edital Inova Petro
01/2012 (de acordo com a linha tematica, ap6s os recursos)™

Empresas Linha 1l Linha2 Linha3 . .
11112 13 71 57 3 Titulos dos Projetos
Delp Engenharia Desenvolvimento de tecnologia ciclénica para
Mecénica Ltda. separacdo de fases - Hidrociclones encapsulados
EvonikDegussa Brasil v Solugbes Avangadas Evonik para Nova Geragdo de
Ltda. Tubos Flexiveis
Flex!brz_as Tubos v Inovando o nosso Flexivel para o Brasil do Futuro
Flexiveis Ltda.
FMC Technologies do FMC Technol_ogles Desenvolvimento e Qualificacéo
’ v |V |V de Tecnologias Compactas para Processamento
Brasil Ltda. S )
Primario de Superficie
Imep do Brasil . . N .
Inddistria Mecanica de v Sistema lMuItlpIexado de Completacdo Inteligente
oy para o Pré-Sal
Precisdo Ltda.
. e s s en oo s e
Imagem e Visdo S.A onalzag 9
de fibra 6tica
Projeto de qualificagdo da Jaragud para o
Jaragua Equipamentos v | v fornecimento de separadores trifasicos gravitacionais
Industriais Ltda. e tratadores eletrostaticos para operar em plataformas
semisubmersiveis (FPSO)
Mectron — Engenharia,
Industria e Comércio v/ | Sistema de Monitoramento de Pogos
S.A.
PrysmianSurflex Desenvolvimento de projeto, qualificacdo e
Umbilicais e Tubos v fabricacdo de dutos flexiveis que operem em altas
Flexiveis do Brasil temperaturas e em um ambiente, bem como seus
Ltda. acessorios
. . Desenvolvimento de Tecnologia de Vasos de
Radix Engenharia e L :
; Processamento de Superficie para fornecimento
Desenvolvimento de v [V |V : ] LT :
integral de modulos de separacdo Oleo-agua-gés e
Software LTDA. . . .
modulos de tratamento de gua produzida
TMSA — Tecnologia . - Lo
. N v Desenvolvimento de acessorios para dutos flexiveis
em Movimentagédo S.A.

Fonte: FINEP (2013, 2015).

Ao observar no quadro 4, o perfil das firmas que tiveram os planos de negdcio aprovados,
verifica-se que ha uma predominancia de empresas com capital de origem nacional. Este ponto,
alinha-se ao objetivo de fomentar o contetdo local a partir do aumento da competitividade de
empresas brasileiras preconizada pela proposta do programa.

Além disso, percebe-se que a maior parte das empresas apresentam um longo periodo de
atuacdo no mercado, alem de serem empresas de grande porte. Conforme Freeman e Soete (2008) e
De Negri (2011), estas duas caracteristicas sd0 comuns as empresas mais competitivas nos elos
principais da cadeia da IP&G. Deste modo, a cadeia da IP&G é dominada por:

a)
b)

Empresas grandes, em virtude de sua maior margem para negociacdo de
preco e habilidade para o cumprimento dos servicos;

Empresas com mais tempo no mercado, que ja tiveram oportunidade de
criar uma reputacdo e que ja foram testadas em diferentes condices (DE
NEGRI, 2011, p.94).

®LINHA 1: Tecnologias Aplicaveis em Processamento de Superficie (1.1: Separadores Trifasicos Gravitacionais; 1.2:
Tratadores Eletrostaticos; 1.3: Hidrociclones Encapsulados). LINHA 2: Tecnologias Aplicaveis em InstalacGes
Submarinas (2.1: Dutos Flexiveis e seus Acessorios; 2.2: Sistemas de Monitoramento de Integridade). LINHA 3:
Tecnologias Aplicaveis em Pocos (3: Sistemas de Completacdo Inteligente de Pocos)



Quadro 4 — Caracterizagdo das Empresas com Planos de Neg6cio Aprovados no Edital Inova Petro

01/2012
Origem do Ano de Estrutura 19
Empresas Capital Fundagéo” de Capital’® Porte Segmento da IP&G
Delp Engenharia Mecanica S.A. Brasil 1964 Socleqade Grande Tecnologia Mecamca/Rievestlmento
Andnima Empresa e Completacdo
EvonikDegussa Brasil 20 Sociedade Grande Tecnologia Mecénica/Revestimento
Ltda./Evonik Industries Alemanha 1968 Limitada Empresa e Completacdo
Flexibras Tubos Flexiveis Ltda./ Franca 1958 Sociedade Grande Tecnologia Mecanica/Revestimento
Technip S.A. ¢ Limitada Empresa e Completacéo
. . . Tecnologia Mecanica/
FMC Technologies do.BrasH EUA 1880 Squgdade Grande Revestimento e Completacio;
Ltda./FMC Technologies Inc. Limitada Empresa x <
Producdo e Manutencgao
. A . Tecnologia Mecéanica/
e, | e | s | e | | gasmeno s Conplega
' P Producgdo e Manutengdo
. . . Tecnologia Elétrica e
Iv_|slon Sistemas de Imagem e Brasil 2003 SocleQade Pequena Servicos/Informacio de
Visdo S.A Andnima Empresa -
Reservatorio
Jaragua Equipamentos Sociedade Grande Tecnologia
Industriais Ltda. Alemanha 1957 Limitada Empresa MetalUrgica/Infraestrutura
Mectron — Engenharia, Inddstria . . o .
e Comércio S A/ Odebrecht Brasil 1944 SocleQade Grande Tecnologia Mecanlcal/Produgao e
SA Anbnima Empresa Manutencéo
PrysmlanSqrflgx Umb'“f:a's € - Sociedade Média Tecnologia Mecénica/Revestimento
Tubos Flexiveis do Brasil Italia 1879 Limitada Emoresa e Completacio
Ltda./PrysmianGroup P pletag
Radix Engenharia e Sociedade Grande
Desenvolvimento de Software Brasil 2010 i Servigos/Producdo e Manutengéo
LTDA Limitada Empresa
TMSA — Tecnologia em . Sociedade Grande Tecnologia Mecanica/Revestimento
. . Brasil 1966 A x
Movimentacdo S.A. Andnima Empresa e Completacao

Fonte: Elaboragao propria.

Freeman e Soete (2008) e De Negri (2011) apontamelementos que fazem da cadeia da IP&G
um segmento com altos niveis de exigéncia para as empresas que desejam realizar uma insercao em
bases competitivas. Isto fica evidenciado quando se analisa a etapa final do primeiro edital do
Programa Inova Petro, a contratacdo dos planos de negécio aprovados.

Como pode ser visualizadono grafico 1, consta no resultado final do primeiro edital do
Programa Inova Petro a contratagdo dos planos de negocio de apenas trés empresas a um valor total
de aproximadamente R$ 37 milhdes ou 3,7% do valor demandado inicialmente. Conforme
representantes do BNDES entrevistados para este trabalho, a instituicdo tinha uma perspectiva
inicial de contratar R$ 300 milhdes por edital, ou seja, mais de oito vezes o valor efetivamente
empregado.

" Ano de fundagdo da empresa originaria do grupo em caso de empresas subsididrias ou formadas a partir de
reestruturacdo e/ou fusbes e aquisicdes.

18 Estrutura de capital da subsidiéria brasileira nos casos de empresas de origem estrangeira.

19 Critério SEBRAE (ntmero de funcionérios) para a subsidiaria brasileira nos casos de empresas de origem estrangeira.




Grafico 1 — Resultado do Edital Inova Petro 01/2012
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Fonte: Elaboragéo propria a partir de BNDES (2015) e FINEP (2015).

Segundo Priscila Branquinho — chefe do departamento de gés e petréleo do BNDES — em
entrevista ao jornal Valor Econdmico, "muitas empresas desistiram porque gqueriam subvencao e
outras consideraram o desafio tecnoldgico alto. Algumas contavam com a garantia de compra pela
Petrobras, embora o edital ndo previsse isso" (VALOR ECONOMICO, 2014, p.1). No entanto, o
item oito do Edital Inova Petro 01/2012 diz que

a Petrobras, em razéo da necessidade da expansdo da sua cadeia de suprimentos e
visando a atender as regras determinadas pela Agéncia Nacional do Petréleo
(ANP), analisara os planos de neg6cios apresentados pelas empresas proponentes,
podendo garantir demanda futura para 0s equipamentos e servicos listados
(EDITAL INOVA PETRO, 2012, p.9).

Assim, tal item do edital associado as propostas de investimento do Plano de Negdcios da
Petrobras para o periodo, levou uma parte significativa das empresas demandantes do programa a
acreditar que a venda para a estatal estaria garantida. No entanto, segundo Mauricio Syrio —
superintendente da area de financiamento da Finep — "a Petrobras diz estar impossibilitada de
comprar por conta das legislagdes de Iicitac;ﬁes“. Para mudar esse quadro, é preciso uma acao
regulatoria que altere o decreto e permita a compra de inovagdes sem licitacdo” (VALOR
ECONOMICO, 2014, p.1).

Os representantes do BNDES e FINEP entrevistados para este artigo confirmaram a
frustracdo das empresas com a ndo garantia de compra das inovagdes pela Petrobras. Dadas as
especificidades dos temas do edital atrelados as demandas da estatal e o esforco inovativo
requerido, as empresas que tiveram os planos de negdcio aprovados apresentaram receio em
assinar os contratos sem a garantia de venda.

Este entrave do programa, corrobora a proposta de Bain&Company e Tozzini Freire
Advogados (2009) que prevé osaperfeicoamentos na legislacdo e regulamentacdo como
instrumentos de implantacdo e consolidacdo das politicas de geracdo e transferéncia de
conhecimento. Neste caso, a substituicdo ou adequacdo do Decreto 2.745/1998 aos interesses da

21 \er Decreto 2.745/1998. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d2745.htm>.



politica, garantiria ao Inova Petro, segundo BNDES e FINEP, uma atratividade maior junto as
empresas da cadeia da IP&G.

Além disso, BNDES e FINEP também imputam parte das desisténcias relacionadas ao
programa a falta de interesse das holdings e matrizes das subsidiarias e filiais com planos de
negécio aprovados. Segundo os representantes das duas instituicGes, empresas com planos
aprovados ndo obtiveram autorizacdo de suas controladoras para o fechamento dos contratos e
execucao dos projetos. A justificativa € que a inovagdo proposta no plano de negdcios para atender
as demandas especificas da Petrobras, limita a capacidade de ganhos de escala no mercado
internacional, por isso, ndo fazem parte da estratégia de inovagdo da holding ou matriz. Como uma
parte das empresas atuam no mercado global, o esforco inovativo para atender a um unico e
hipotético comprador, para a maior parte das controladoras ndo se mostrou mercadologicamente
viavel.

Kim (2005), busca explicar esta situacdo apresentando a visdo de que as politicas para
geracdo de novas tecnologias de producdo ndo devem ser apenas politicas para fortalecer a
demanda, a partir de inovagdes que visam atender estritamente o comprador; também ndo devem
ser politicas para fortalecer apenas a oferta de ciéncia e tecnologia, mas politicas desenvolvidas para
criar um vinculo entre a demanda e a oferta, para que as atividades inovadoras sejam tanto
tecnoldgica quanto comercialmente bem-sucedidas.

Neste sentido, faz-se uma critica a0 modelo de determinacdo das linhas e sublinhas de
inovacdo que foram apresentadas pela Petrobras sem antes realizar uma discussao mais aprofundada
com os atores da industria. Conforme Bianchi e Labory (2011), ao planejar uma politica industrial,
os policymakers devem consultar a todas as partes interessadas a fim de aumentar a probabilidade
de sucesso. Para os autores, esta atitude permite que 0s Orgdos gestores tenham acesso as
informacdes pertinentes sobre o ambiente a que se destina a politica para que possam fazer as
opcOes mais apropriadas ao enfrentamento do problema.

Ao observar, no quadro 5, as empresas que tiveram os planos de negdcio contratados pelo
programa, as mesmas ndo fogem da caracteristica de empresas internacionalizadas, confirmando
mais um elemento apontado por De Negri (2011) para explicar a dominancia das firmas na cadeia
da IP&G. Neste caso, duas das trés empresas — Flexibras e FMC — sdo subsidiarias de grupos
internacionais com participacdo relevante na industria global e, mesmo a empresa de capital
nacional — TMSA - atua internacionalmente com a execuc¢do de projetos na América do Norte e
América Latina e Africa.

Quadro 5 — Relacéo das Empresas com Projetos Contratados — Edital Inova Petro 01/2012 (situagéo
em agosto de 2015)

. Origem Ano de Valor do crédito Data da A Taxas de
Empresa/Matriz do ~ Porte x Caréncia -
- Fundacao contratado contratagdo juros
Capital
Flexibras Tubos Grande
Flexiveis Ltda./ Franca 1958 11.429.186,24 13/06/2014 | 36 meses | TJLP-1% a.a.
. Empresa
Technip S.A.
FMC Technologies
do Brasil Ltda./ EUA 1880 | OraN%e | 1092274575 | 23/06/2014 | 24meses | 35%aa.
FMC Technologies Empresa
Inc.
TMSA - Grande
Tecnologia em Brasil 1966 14.549.402,40 01/08/2014 | 36 meses | TJLP-1% a.a.
. ~ Empresa
Movimentagédo S.A.

Fonte: Elaboracdo propria a partir de FINEP (2015).

Entretanto, mesmo que estas empresas sejam classificadas como de grande porte, seus
projetos apresentaram valor abaixo do esperado para as condi¢fes de contratacdo e grau de
inovagdo requerido. Este é mais um indicativo do pessimismo das companhias em relagdo a
negociacdo do resultado final da inovacdo desenvolvida. Portanto, com um produto especifico e




sem a garantia de compra por parte da Petrobras, mesmo as empresas que aderiram ao programa, o
fizeram a partir de um plano de negocios de pequena escala.

Esta situacdo corrobora a observacdo de Cimoliet al. (2009) de que incentivos
frequentemente ndo sdo suficientes em virtude do alto nivel de incerteza associado a atividade
inovativa. Um papel crucial das politicas é o de afetar as capacidades dos atores de comercializar o
novo produto ou servico desenvolvido, especialmente no caso em que se tratam de novos
paradigmas tecnoldgicos.

Para Dogson (2005); Nelson e Winter (2005); Possas (2005), o aprendizado e a experiéncia
das organizagdes gestoras da politica sdo fundamentais para a realizacdo das correcoes de direcdo
necessarios ao cumprimento dos propdsitos. Neste sentido, com o objetivo de realizar ajustes,
aperfeicoar a proposta do programa e torna-lo mais atrativo para as empresas alvo, realizou-se
alteracdes para o segundo edital do Programa Inova Petro?. As mudancas mais significativas
foram:

a) Acréscimo de Workshop para fomento a parcerias e para entrega das especificacdes técnicas
/ funcionais minimas as empresas lideres (previsto apenas no segundo edital);

b) Alteracdo do valor minimo dos planos de negécio (de R$ 1milhdo para R$ 5 milhdes);

c) Alteracdo nas linhas tematicas e subtemas (acréscimo da linha 4 — Tecnologias Aplicaveis
em Reservatorios — e alteracdo nos subtemas das demais linhas);

d) Alteracdo no Item 8 — Papel da Petrobras (foi acrescentado no segundo edital o seguinte
trecho: “caso se verifique, na ocasido, que a contratacdo de tal demanda pode ser feita nos
estritos termos do Decreto 2.745/1998 ou legislacdo que vier a sucedé-1o0”;

e) Alteracdo no item do edital: Elegibilidade dos Participantes (acrescentou-se o trecho: “ou
patrimonio liquido igual ou superior a R§ 4 milhdes no Gltimo exercicio”);

f) Alteracbes nos parametros e critérios (os parametros contetdo local e Sustentabilidade
foram retirados do quadro do segundo edital. Houve alteracdo nos pesos dos parametros;

g) Definicdo de Empresas Lideres, Empresas Parceiras e ITCs (empresas das trés categorias
podem se cadastrar no programa para a partir do segundo edital);

h) Detalhamento do critério de Subvencdo Econémica (no Anexo 1 do Edital).

Apesar de BNDES, FINEP e Petrobras terem realizado alteragdes importantes para a
segunda chamada publica de projetos, o resultado o “Inova II” foi pior em todas as etapas quando
comparados aos resultados do “Inova I””, como pode ser observado no grafico 2.

22 \/er Edital Inova Petro 01/2014.



Grafico 2 — Resultado do Edital Inova Petro 01/2014
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Fonte: Fonte: Elaboragdo propria a partir de BNDES (2015) e FINEP (2015).

Com relacdo ao segundo edital, os representantes do BNDES e FINEP acreditam que as
falhas do programa e problemas relacionados a contratacdo dos planos de negocio foram agravadas
pela instabilidade institucional provocada pelas investigacdes da Operacdo Lava-Jato, bem como
pelo corte de cerca de 37% no Plano de Neg6cios da Petrobras para o periodo 2015-2019.

Segundo os entrevistados, no ano de 2015 o programa ficou paralisado pela falta de
perspectivas positivaspara o setor no Brasil. Paralelamente as questfes institucionais e de corte de
investimento por parte da estatal, na esfera setorial esta industria testemunhou o preco do barril de
petréleo (oilcrude) cair de US$ 110.42 — ao final de 2013 — para os atuais US$ 36.39%°.

Portanto, os acontecimentos no entorno da IP&G nacional nos préximos dois anos, bem
como a capacidade dos gestores de adaptar o programa a atual condi¢éo institucional e econémica
do setor serdo fundamentais para fazer com que esta politica possa, ao menos, de forma parcial
cumprir seus objetivos ou confirmar os resultados testemunhados nos dois primeiros editais.

Considerac0es Finais

Em um contexto de retomada do debate sobre politica industrial pos-crise de 2008, o
Programa Inova Petro se configura como um instrumento importante para o salto qualitativo e
quantitativo necessario as empresas nacionais da cadeia de fornecedores da inddstria de petroleo e
gés natural. Entretanto, a baixa adesdo ao programa levanta ddvidas em rela¢do & capacidade do
Mesmo em cumprir seus objetivos.

Com o intuito encontrar uma resposta que explique os resultados acanhados em relacéo ao
numero e valor dos planos de negdcios contratados, este trabalho buscou, a partir de uma analise
dos elementos O-M-P, levantar pontos que possam elucidar o fracasso parcial da politica.

Neste sentido, pode-se afirmar que as inconsisténcias do Programa Inova Petrondo estdo
objetivamente nas “organizag¢des” gestoras ou nos “propositos” apresentados. Estes ultimos, estdo
em acordo com uma ampla e plural literatura que trata das questbes estratégicas e técnicas da
IP&G.Zfortanto, alinhadas ao movimento inovativo que acompanha a evolucdo do setor em escala
global”.

2% Cotagdo do Petréleo Bruto em 04 de marco de 2016.
% PROMINP (2008); Bain&Company e Tozzini Freire Advogados (2009); ABDI (2011); Bret-Rouzart e Favennec
(2011); Araujo, Mendes e Costa (2012); Fernandez y Fernandez (2013); Guimaraes (2013); e, Ryggvik (2014).



Com relagdo as organizagfes, mesmo que o BNDES e a FINEP tenham se dedicado
especificamente a IP&G apenas em anos recentes e falhado na escolha dos instrumentos para a
implantagdo do programa, ambas possuem competéncias acumuladas ao longo de décadas em
inUmeras areas de atuacdo e, portanto, apresentam condi¢fes para conduzir aperfeicoamentoda
proposta de politica para o setor.

No entanto, as “organizac¢des” e os “propositos” do Programa Inova Petro sofrem as
consequéncias do limitado instrumental — “métodos” — utilizado para a aplica¢do da politica. Ao
optar pelo apoio financeiro aos planos de negdcio como a Unica alternativa de fomento a inovacao,
BNDES e FINEP ignoraram a complexidade que envolve os aspectos da pesquisa e
desenvolvimento (P&D) em um setor com demandas tecnologicas que estdo na fronteira
internacional do conhecimento. Portanto, os demais instrumentos preconizados pela literatura
seriam importantes no alcance dos propositos planejados.

Entende-se que programa abriu méo de dois instrumentos fundamentais para o avango
institucional da industria:(i) alteracdo e/ou criacdo de legislacdo e (ii) regulamentacdo do setor. No
Brasil, tais instrumentos estdo vinculados a atuacdo da Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural
e Biocombustiveis (ANP). Contudo, seria importante que o Programa Inova Petro trouxesse em
suas diretrizes, propostas de aperfeicoamento para estas duas areas. Isto garantiria que a politica
fosse adotada em um ambiente institucional adequado aos seus objetivos e metas. Neste sentido, 0
Programa Inova Petro poderia ter apresentado um melhor desempenho em relacdo a adesdo e
contratacdo dos planos de negdcio aprovados caso o Decreto 2.745/1998 fosse alterado ou
substituido.

Além disso, em virtude do perfil das inovacbes requeridas — demandas especificas da
Petrobras — e da limitada capacidade de comercializacdo dos produtos no mercado, teria sido
importante a utilizagdo de mais um “método” de aplicagdo da politica apontado pela literatura: a
participacdo direta do Estado no desenvolvimento dos projetos. Isto traria as empresas com planos
de negocio aprovados maior seguranca em relacdo ao resultado desejado pela estatal para as
inovacdes demandadas, 0 que também teria impacto na possivel aquisicdo das novas tecnologias
por esta, mesmo que fosse necessario a submissdo a um processo licitatorio.

Deste modo, a atual situacdo do programa, associado aos problemas ja mencionados e as
perspectivas apontadas pelos organismos gestores, nos permitem afirmar que o atual desenho do
Programa Inova Petrondo sera capaz de promover a capacidade inovativa e criacdo de vantagens
competitivas para as empresas nacionais dos subsegmentos de E&P da cadeia industrial de P&G
ou, ainda, fomentar o desenvolvimento de interagbes entre as empresas contempladas pelo
programa, ICTs e empresas parceiras.

Assim, conclui-se que o Programa Inova Petro apresenta fragilidades na relagcéo entre O-M-
P que cria obstaculos ao desenvolvimento e implantacdo de politicas publicas capazes de promover
0 aumento da competitividade e da participacdo das empresas nacionais na cadeia da IP&G.As
fragilidades estdo relacionadas a selecdo dos métodos que se mostraram insuficientes para o
alcance dos propositos planejados.
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