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Resumo

O objetivo deste trabalho ¢é realizar uma andlise ex-ante do Programa Inova Petro para
o periodo compreendido entre 2012 e 2017 e responder & seguinte questao: por que
a mais importante politica de inovagao para a cadeia nacional de fornecedores da
industria de petréleo e gis natural apresenta dificuldades em contratar os planos de
negdcio aprovados? Ao realizar o estudo do programa a partir dos elementos O-M-P
(Organizagoes-Métodos-Propésitos), conclui-se que as fragilidades do Programa
Inova Petro estdo relacionadas ao baixo nivel de coordenagio entre as organizagoes
que planejam e executam a politica e a selecio dos métodos adequados para o alcance

dos propdsitos planejados.
PALAVRAS-CHAVE | Programa Inova Petro; Industria de Petréleo e Gds Natural; BNDES; Finep

ABSTRACT

The goal of this work is to make an ex-ante analysis of the Inova Petro Program for
the period 2012-2017, and answer the following question: Why the most important
policy of inovation for the national chain of oil and natural gas industry supplier
shows difficulties on hiring the approved business plans? By performing the study of
the program starting with the elements O-M-P (Organization-Methods-Purposes),

it is conclused that the fragilities of the Inova Petro Program are related with the low
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level or coordenation between the organizations that plan and execute the policy and

the selection of apropriate methods for the achieve of the planned purposes.

Kevworps | Inova Petro Program; Oil and Natural Gas Industry; BNDES; Finep

1. Introducao

Com a missio de expandir a participacio do contetdo local nos projetos da industria
de petréleo e gis natural (P&G) no Brasil e promover o aumento da competitividade
das empresas nacionais desse segmento, em um contexto de retragio dos investi-
mentos privados pés-crise de 2008, foi criado o Programa Inova Petro. Resultado
de uma agao conjunta entre a Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) e o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) com o apoio técnico
da Petrobras, o programa, que possuia R$ 3 bilhoes em recursos, foi lancado em
19 de setembro de 2012 com vigéncia até 13 de agosto de 2017.!

Apesar do vultoso volume de recursos disponibilizado, bem como das condi-
¢oes de financiamento significativamente melhores do que aquelas encontradas no
mercado de crédito tradicional, chama a atencio a baixa adesio aos editais lancados
em 2012 e 2014. Com rela¢io ao primeiro, a demanda inicial foi de R$ 1 bilhao,
com a submissdo de projetos por 38 empresas. Contudo, o resultado final foi a
contrata¢do dos planos de negécio de apenas quatro empresas a um valor total de
R$ R$21.796.767,69. Quanto ao segundo edital, a demanda inicial de R$ 688
milhées ndo conseguiu contratar nenhum plano de negdcios.

Diante disso, este trabalho busca responder a seguinte questao: por que a mais
importante politica de inovagio para a cadeia nacional de fornecedores da industria
de P&G apresentou dificuldades em contratar os planos de negécio aprovados?

Assim, o objetivo deste artigo ¢ realizar uma andlise ex ante do Programa Inova
Petro para o periodo de 2012 a 2017, a fim de identificar elementos contidos no
desenho da sua politica que possam auxiliar o diagndstico das causas referentes a

baixa adesdo ao programa.

1 Contudo, segundo Finep (2018), um contrato referente ao primeiro edital do Programa Inova Petro foi assinado em 21 de

dezembro de 2017.
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Para responder ao problema identificado, este texto encontra-se organizado em
seis segoes, incluindo a presente introdugao e uma parte dedicada as consideragoes
finais. A se¢do dois indica a perspectiva da politica industrial de inovagio adotada
neste trabalho. Na secio trés, faz-se uma recuperacio histérica dos avangos e dos
limites do desenvolvimento da inddstria de P&G no Brasil e apresenta-se o contexto
de implantagio do Programa Inova Petro. A se¢do quatro descreve a proposta do
Programa Inova Petro e os elementos metodoldgicos utilizados para seu estudo.
Na secao cinco, sio apresentados os resultados da anélise ex ante do programa
para o perfodo 2012-2017. A segio seis, dedicada as consideracoes finais, recupera
o problema identificado e o objetivo proposto, apontando as possiveis causas do
resultado do processo de contrata¢io dos planos de negécio aprovados nos editais

do Programa Inova Petro.
2. Politica industrial: visoes norteadoras do debate

Cimoli et al. (2009) afirmam que todas as experiéncias histéricas de crescimento
sustentado encontraram condi¢oes de desenvolvimento em um conjunto de insti-
tuigdes e politicas publicas de apoio ao setor produtivo.

Conforme Suzigan e Furtado (20006), a politica industrial representa um im-
portante instrumento para lidar com a dindmica das transformagoes na estrutura
produtiva, mas, de forma isolada, nao é capaz de promover as alteragoes necessdrias
para garantir saltos quantitativos e qualitativos. Para estes autores, no ¢ possivel
que uma politica de apoio ao setor produtivo possa apresentar resultados virtuosos
sem a devida coordenacio com as demais a¢oes publicas de fomento ao crescimento
e ao desenvolvimento.

Nesse sentido, para Corden (1980) e Johnson (1984), a politica industrial
funciona nio sé como um elemento catalisador do crescimento econémico, mas
também como um motor para o desenvolvimento das diferentes atividades produtivas
e deve estar concatenada com as demais fungdes do Estado.

Para Johnson (1984), trés fatores devem ser analisados na definicao da politica
industrial: i) a estrutura de mercado predominante; ii) as condi¢oes politico-histéricas
vigentes; e iii) o estdgio de desenvolvimento econémico do pais. Ou seja, as especifi-
cidades histdricas, institucionais e de organizagio do setor produtivo sio referéncias
importantes para a tomada de decisao da proposta de politica a ser adotada.

Além disso, Cano e Silva (2010) entendem que a politica industrial assume

papel de cardter estratégico como instrumento de estimulo ao desenvolvimento do
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pais, sendo uma de suas principais tarefas a coordenagao dos esforcos publicos e
privados. Nesse contexto, Bianchi e Labory (2011) e Stiglitz, Yifu e Monga (2013)
defendem uma politica capaz de tragar a¢oes de longo prazo que conduzam a
economia a um caminho de desenvolvimento industrial sustentdvel e coerente,
considerando as interdependéncias entre instrumentos e niveis de politica, entre
estratégia e organizagoes e organizagdes ¢ seu ambiente.

Esses autores corroboram a ideia presente em Nelson e Winter (2005) de que
a elaboragio e os ajustes nas politicas ptblicas sao partes de um jogo complexo de
multiplos atores. Assim, na visao evolucionista a politica industrial estd associada a
coordenagio de agentes econdmicos com elevada competéncia para a promogio de
inovagdes capazes de transformar o sistema produtivo.

A politica de promogio da inovagao deve ser capaz de criar e manter mecanismos
de aprendizagem que possam ser aplicados na sociedade, portanto é um elemento
que contribui para a dinimica do desenvolvimento. Tal dinimica inclui o “papel
das inter-relagdes entre os agentes econdmicos” e a importancia do aprendizado a
partir da cooperagio entre empresas, universidades, centros de pesquisa, governo e
consumidores, entre outros agentes. Portanto, a politica de inovagao para o setor
produtivo deve abranger os esfor¢os governamentais e o estimulo a acumulagio, a
difusdo e a criagao de novos conhecimentos, novos produtos, servigos e processos
(DOGSON, 2005).

Para o caso dos paises em desenvolvimento — como o Brasil —, a OCDE (20006)
indica que o Estado deve assumir o protagonismo na indugio da inova¢io e do
progresso técnico, a partir da criagdo das condigdes para que as empresas tenham
interesse e consigam promover a inovagio em seus produtos, processos e servigos.
Desse modo, o Estado deve ser agente na execugio das politicas e no financiamento
do avanco técnico e tecnoldgico.

Para Possas (2005) e Freeman e Soete (2008), mesmo que argumentos con-
trdrios 4 agao do Estado na promogio da inovagio sejam comuns, a suspensio do
apoio publico ao fomento de atividades inovativas teria consequéncias desastrosas
no longo prazo. Para os autores, especialmente em relagio ao financiamento, seria
improvével que fontes privadas compensassem o colapso dos recursos oficiais em
virtude de riscos e incertezas préprios da atividade inovativa.

Dito isso, entende-se que a politica industrial de inovagao deve ser relevante
no rol de politicas publicas que visam ao crescimento e ao desenvolvimento a partir
da coordenagao das agdes entre o setor publico, o setor privado e uma infraestrutura

institucional inovativa composta por universidades, centros de pesquisa, entre outras
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instituigdes. Portanto, a politica industrial de inovagao deve promover, a partir da
cooperagio entre diferentes atores institucionais, solugdes em produtos, servicos e

processos que atendam as demandas mais sensiveis do setor produtivo.
3. Indistria de petroleo e gas natural no Brasil: avancos e limites

O fim do monopdlio estatal do petréleo e do gds natural no Brasil a partir da pu-
blicacio da Lei n® 9.478 de 1997 — que criou novas bases para a regulamentagao
do setor — e o anuncio, em 2007, de grandes reservas provadas de petréleo e gis
natural na provincia do pré-sal apresentaram as empresas nacionais da industria de
P&G um novo cendrio no que diz respeito ao volume de investimentos requeridos
e ao crescimento da demanda por bens e servigos altamente especializados, previstos
no plano de negécios 2008-2012 da Petrobras.

Como consequéncia, o que se viu foi a reprodugdo, em escala nacional, do
dominio global da cadeia da inddstria de P&G por empresas estrangeiras (BAIN
& COMPANY; TOZZINI FREIRE ADVOGADOS, 2009; NEGRI, 2011). De
acordo com Negri (2011, p. 94) a cadeia da inddstria de P&G ¢é formada por:

Empresas grandes, em virtude de sua maior margem para negociagio de preco e

habilidade para o cumprimento dos servigos;

Empresas com mais tempo no mercado, que jd tiveram oportunidade de criar uma

reputagio e que jd foram testadas em diferentes condigoes;

Empresas que possuem mdo de obra mais qualificada e que tém, portanto, mais
condigoes de implementar inovagoes de processo e de produto, além de disporem

de mais versatilidade para se adaptar a novas tecnologias;

Empresas que exportam mais e que, portanto, estio expostas a maiores niveis de
exigéncias; e
Empresas com mais cientistas e, portanto, mais aptas a desenvolver ¢ assimilar

novas tecnologias.

Diante disso, com o intuito de promover a maior participagao nacional no setor,
o Estado langou mao de um conjunto de politicas voltadas ao apoio as empresas
brasileiras da cadeia de fornecedores da industria de P&G, com destaque para o Plano
Nacional de Ciéncia e Tecnologia do Setor de Petréleo e Gds Natural (CTPetro); a

Politica de Contetido Local; o Programa de Mobilizagio da Industria Nacional de
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Petréleo e Gds Natural (Prominp), o Plano Nacional de Qualificacio Profissional
(PNQP); o Programa de Aceleragao do Crescimento para Inddstria de Petréleo e Gds
Natural (PAC P&G); a Agenda de Competitividade da Cadeia Produtiva de Oleo
e Gds 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 Gds Natural (BNDES P&G);
e o Programa Inova Petro.

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

O estudo indicou que, embora a estrutura da cadeia produtiva brasileira apre-
sentasse condigoes de responder 2 demanda do setor, existiam lacunas que deveriam
ser preenchidas. Nesse sentido, foi identificado um déficiz de competitividade em
virtude da limitagao da capacidade das empresas nacionais da industria de P&G
em promover inovago, apesar do intenso processo inovativo desempenhado pela
Petrobras (OLIVEIRA; ROCHA, 2006). Além disso, foi diagnosticado que as
empresas domésticas da industria de P&G sdo, em sua maioria, licenciadoras de
tecnologias de empresas lideres internacionais, quando nio se trata de uma filial
de empresa multinacional. As empresas nacionais ocupam os segmentos de menor
complexidade tecnoldgica, assim parte relevante da tecnologia ¢ proveniente de
fornecedores estrangeiros (PROMIND, 2008). Segundo Oliveira e Rocha (20006),

essa limitagdo pode ser tratada em trés eixos:
a) Limitagdo na oferta de mao de obra qualificada;
b) Esforco incipiente e desarticulado de inovagio ao longo da cadeia produtiva;
¢) Instdvel relagdo dos EPCistas’ com as empresas fornecedoras domésticas.

Com relagdo a fragilidade e a desarticulagao da inovagao ao longo da cadeia,
Oliveira e Rocha (2006) elencam agées que poderiam contribuir para a mitigagao

desses gargalos:

2 Bombas; Caldeiraria; Compressores; Construgio e Montagem; Engenharia; Flanges ¢ Conexdes; Geradores e Motores Elétricos;
Guindastes e Offshore; Hastes ¢ Unidades de Bombeio; Instrumentagio; Motores a Gds e a Diesel; Navipegas; Processo Inovativo;

Siderurgia; Subestagées e Transformadores; Subsea; Turbinas; Valvulas e City Gate.

3 Termo utilizado no setor de petréleo para designar as empresas responsdveis pela execugao dos projetos, originado da sigla EPC

(Engineering Procurement Construction).

6 Rev. Bras. Inov., Campinas (SP), 19, 0200010, p. 1-27, 2020



Inova Petro

a) Ativar a relagdo tecnoldgica entre os agentes da cadeia de P&G.

b) Intensificar a relagio entre a cadeia de P&G e a infraestrutura tecnoldgica
do pais;
¢) Aumentar a disponibilidade de recursos oficiais reservados a inov0 agao.
d) Estimular o desenvolvimento de tecnologias nas empresas da cadeia de
P&G;
e) Adotar medidas que permitam o fortalecimento do desempenho internacional

das empresas domésticas;
f) Posicionar estrategicamente os EPCistas e as empresas de engenharia para
articularem a rede de fornecedores, especialmente no que se refere as

empresas domésticas com o sistema cientifico e tecnoldgico nacional.

Portanto, o relatério apontou que, apesar da diversifica¢io da inddstria nacional
de P&G, essa apresenta gargalos que impedem o atendimento adequado as demandas
da industria. Nesse contexto, em estudo financiado pelo BNDES, as consultorias
Bain & Company e Tozzini Freire Advogados apontaram quatro campos para o
desenvolvimento da industria de P&G no Brasil: Estruturagio Fisica e Institucional;
Desenvolvimento da Cadeia de Valor; Geragio e Transferéncia de Conhecimento;

e Desenvolvimento de Fatores Humanos (Figura 1).

FIGURA 1

Campos para o desenvolvimento da indistria de P&G no Brasil

Campos da Indistria

de P&G
|
| | | |
Estruturacdo Fisica e Desenvolvimento da Trar?se;:r (éj;; o Desenvolvimento de
Institucional Cadeia de Valor 2 Fatores Humanos
Conhecimento

Fonte: Bain & Company e Tozzini Freire Advogados (2009).

Dessa maneira, o primeiro conjunto de fatores para a constru¢io da competi-
tividade setorial passa pela consolidagiao de um arcabougo institucional sélido e de
condi¢des minimas de infraestrutura fisica, que constituem os pré-requisitos para a
criagdo e a implantagdo das politicas dos demais campos supracitados. O segundo
elemento consiste no desenvolvimento competitivo de empresas em todos os elos

7

da cadeia produtiva da inddstria. O terceiro é representado pela criagio e pela
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transferéncia de conhecimento, a partir do fomento a Pesquisa, Desenvolvimento
e Inovacio (PD&I) e ao aprendizado cooperativo. Por fim, o desenvolvimento de
uma industria depende da existéncia de fatores humanos suficientemente prepa-
rados, portanto capazes de promover transformagoes produtivas e estratégicas nas
organizacoes (BAIN & COMPANY; TOZZINI FREIRE ADVOGADOS, 2009).
Dito isso, ¢ possivel elencar politicas para a industria de P&G no Brasil, nos quatro
campos indicados, implantadas a partir da publicagio da Lei n® 9.478 de 1997 —
criagio da Agéncia Nacional do Petr6leo, Gds Natural e Biocombustiveis (ANP),
estruturagdo da Organiza¢do Nacional da Industria do Petréleo (Onip) e instituigao
do regime aduaneiro especial de exportagao e de importagao de bens destinados as
atividades de pesquisa e de lavra das jazidas de petrdleo e de gis natural (Repetro)
—, mas também politicas impulsionadas pelo antncio, em 2007, das reservas pro-
vadas de petréleo e gis natural na provincia do pré-sal e pelo plano de negécios
2008-2012 da Petrobras, que apresentava um or¢amento de R$ 218 bilhées para
o periodo (Quadro 1).

QUADRO 1
Politicas para o Desenvolvimento da Industria de P&G no Brasil
Campos . Desenvolvimento GeragaAo e. Desenvolvi-
da Estruturagao Fisica . Transferéncia
, . Lo, da Cadeia mento de Fatores
Inddstria e Institucional de Conhe-
de Valor . Humanos
de P&G cimento
Institui¢io do Programa Inova Programa Plano Nacional
Programa de Petro Inova Petro de Qualificagio
Aceleragio do Profissional
Crescimento para a
Industria de P&G
Politicas | Criacao da Agéncia Politica de
Nacional do Petréleo Contetdo Local
Estruturagao da Programa BNDES
Organizagio Nacional | P&G
da Inddtstria do REPETRO
Petréleo

Fonte: Elaboracio propria.

Tais politicas caracterizam-se pela ado¢io de instrumentos de apoio direto a
cadeia de fornecedores de bens e servicos da industria de P&G. Além disso, sio am-
plamente reconhecidas por organismos e institui¢oes representativos do setor como
relevantes ao desenvolvimento de uma cadeia de fornecedores de bens e servigos

para a industria de P&G no Brasil.
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A partir da préxima secio, este trabalho dedica-se a responder ao problema
identificado no processo de implantagio do Programa Inova Petro, politica classi-
ficada nos campos Desenvolvimento da Cadeia de Valor e Geragao e Transferéncia

de Conhecimento.

4. Politica de inovacao para a industria de petroleo e gas natural no
Brasil: o Programa Inova Petro

Em 19 de setembro de 2012, foi langado pelo BNDES, em conjunto com a Finep
— contando com apoio técnico da Petrobras —, o Programa Inova Petro.

A missio do programa estava em linha com as diretrizes preconizadas por Dog-
son (2005) e OCDE (2006) no que diz respeito ao papel de uma politica industrial
de inova¢io no fomento a projetos que compreendiam pesquisa, desenvolvimento,
engenharia e/ou absor¢do tecnoldgica, produgao e comercializagio de produtos,
processos e¢/ou servigos inovadores.

No ambito do programa, Finep e BNDES operavam de forma complementar
a partir de instrumentos de crédito e financiamento nio reembolsivel. Segundo o
Edital Inova Petro 01/2012 (FINEP; BNDES, 2012), a combinacio de recursos
nao reembolsdveis com reembolsdveis tinha como objetivo ampliar a gama de
instrumentos disponiveis para o desenvolvimento de projetos de inovagio para a
industria de petréleo e gds natural. Finep e BNDES disponibilizaram recursos no
valor total de R$ 3 bilhoes até 13 de agosto de 2017 (Quadro 2). O volume de
recursos destinados ao programa reforga os argumentos apresentados por Possas
(2005), OCDE (20006), € Freeman e Soete (2008) na defesa da atuacio do Estado

como protagonista do processo de financiamento da politica.

QUADRO 2
Disponibilidade de recursos por institui¢ao/fonte
Instituicao Fonte Valor (R$)

Inova Brasil

Finep Subveng¢ao Econdmica 1.500.000.000,00
Cooperativo ICT / Empresa
Crédito

BNDES Funtec 1.500.000.000,00

Instrumentos de renda varidvel

Total 3.000.000.000,00

Fonte: Finep; BNDES (2012).
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A Petrobras foi responsdvel pela selecio dos temas que apresentam desafios
tecnolégicos e que tém um maior potencial de desenvolvimento nacional. Em
um segundo momento, a Petrobras cumpriu também os papéis de analista técnico
dos projetos e avaliador da capacidade das empresas para o desenvolvimento das
propostas. Paralelamente, a Finep ¢ o BNDES avaliavam a consisténcia dos planos
de negdcios, bem como realizavam as andlises juridicas, de crédito e de garantias.

Conforme Edital Inova Petro 01/2012, poderiam participar das chamadas pu-
blicas de sele¢ao empresas e/ou grupo econdmico brasileiros com Receita Operacional
Bruta (ROB) anual superior a R$ 16 milhaes, individualmente ou em parceria, que
tivessem interesse em empreender atividade de produgio e comercializacio dos pro-
dutos ou servigos decorrentes das tecnologias relacionadas s atividades de Exploracao
e Producio (E&P) de petrdleo e gds natural. Em linha com a literatura — Dogson
(2005); Bianchi e Labory (2011); Stiglitz, Yifu e Monga (2013) —, o edital previa
a cooperagdo entre as empresas contempladas e outras empresas da industria, bem
como instituicoes de ciéncia e tecnologia e outras organizacoes e consultores, seja
no Brasil seja no exterior.

De forma mais especifica, o programa visava 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) Instalagoes Submarinas; e iii) Tecnologia de Pogos.
A proposta do Programa Inova Petro estava alinhada com os apontamentos feitos
por Oliveira e Rocha (20006) e apresentava um conjunto de elementos com potencial
de impulsionar a¢des para a superacio da desarticulagdo da inovagao ao longo da
cadeia da inddstria de P&G.

4.1 Elementos metodoldgicos para a analise do Programa Inova Petro

Segundo Nelson e Winter (2005), a andlise politica é necessdria para iluminar um
problema identificado e ampliar a compreensdo a seu respeito. Longe de definir a
“melhor politica”, a andlise tem a fungio de auxiliar na identificagio do real interesse
publico a que a politica se destina, bem como subsidiar as corre¢des necessdrias
para o cumprimento de seus propésitos. Neste trabalho, em virtude do problema
e do objetivo apresentados na introdugio, optou-se por realizar a anilise ex-ante
da politica, cujo objetivo é acompanhar e aferir se os propdsitos, as estratégias e

a execugdo do programa estdo sendo realizados segundo as defini¢es previamente

estabelecidas (FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986).
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Para o estudo do Programa Inova Petro, em primeiro plano, adotam-se as
diretrizes do “Postulado de Coeréncia” de Testa (1992). Embora concebido origi-
nalmente para o estudo das politicas publicas direcionadas a drea da saude, neste
artigo, o postulado foi adaptado a politica industrial.

O “Postulado de Coeréncia” traz ao debate das politicas publicas a nogio de
uma relagio simultdnea de determinagio e condicionamento entre Organizagoes,
Métodos e Propésitos (O-M-P). Para Testa (1992), a “coeréncia” entre esses ele-
mentos no processo de planejamento e execucio das politicas auxilia na andlise da
possibilidade de se alcangar os resultados planejados.

Combinados aos elementos referentes ao “Postulado de Coeréncia”, faz-se uso
dos campos para o desenvolvimento da industria de P&G no Brasil indicados por
Bain & Company e Tozzini Freire Advogados (2009). Dessa maneira, entende-se que
o Programa Inova Petro acumula as caracteristicas de “Politica de Desenvolvimento
da Cadeia de Valor” e “Politica de Geragio e Transferéncia de Conhecimento” ou,
de acordo com a taxonomia apresentada por Cimoli et al. (2009), uma politica de
intervengao a partir de “Medidas de Apoio Direcionadas a Industria” ou, ainda,
de acordo com Lee (2005), uma “Politica Direcionada de Amparo a Tecnologias

Industriais de Importincia Estratégica’.
4.1.1 Organizacées

Conforme Nelson e Winter (2005), as estruturas organizacionais envolvidas na
elaboragio e na implantagao das politicas sao elementos criticos no processo de
andlise, isso porque as politicas e os programas publicos sdo executados por or-
ganizagdes que devem aprender e adaptar-se ao longo do processo. Desse modo,
a formula¢io de uma boa politica estd diretamente relacionada ao desenho da
estrutura organizacional, que deve ser capaz de ajustar seu comportamento em
resposta ao aprendizado acumulado.

Segundo Cimoli et al. (2009), as organiza¢des mais indicadas para conduzir
uma politica como o Programa Inova Petro sio holdings de propriedade estatal,
bancos mercantis pablicos, “capitalistas de risco” do setor publico, empresas de
utilidade publica. Neste caso, BNDES, Finep e Petrobras apresentam caracteristicas

que permitem suas classificagoes conforme as categorias de agentes supracitadas.

4.1.2 Métodos

Nelson e Winter (2005, p. 533) acreditam que “a forma de uma politica é deter-
minada em grande medida pela maneira de sua execugao”. Desse modo, os autores
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chamam a aten¢do para a natureza dos instrumentos utilizados na execugdo da agao
publica e como estes sao determinantes para garantir o nivel de intera¢io necessario
entre os atores envolvidos.

Bain & Company e Tozzini Freire Advogados (2009) apresentam as seguintes
ferramentas — métodos — a serem utilizadas pelo Estado para efetivagio de um pro-
grama com as caracteristicas do Inova Petro: i) legislagao; ii) regulamentagio,; iii)
politicas do executivo; iv) financiamento; e v) participagio estatal no setor. Contudo,
na execug¢do do programa, apenas duas dessas ferramentas foram de fato utilizadas:
politicas do executivo — na verdade um instrumento relacionado a natureza da

politica — e financiamento.
4.1.3 Propdsitos

Para Nelson ¢ Winter (2005), a andlise da politica nio tem poder de criar “um
interesse publico”, mas pode verificar se a politica apresenta compromissos sélidos
em alcancar um propédsito amplamente publico.

De acordo com Bain & Company e Tozzini Freire Advogados (2009), os
propésitos de politicas de “Desenvolvimento da Cadeia de Valor” e “Geragio e
Transferéncia de Conhecimento” devem compreender os seguintes pontos:

a) Promover o aumento da competitividade ¢ da participagio das empresas

nacionais na cadeia de fornecedores da industria de petrdleo e gis natural;

b) Viabilizar o desenvolvimento de PD&I em instituigdes, empresas, univer-

sidades e centros de pesquisa locais; e,
) Incentivar a cooperagao entre os atores da industria de petréleo e gis natural

para o desenvolvimento de projetos de inovagio.

Com relagio a esse elemento, os objetivos descritos no edital do programa
estavam em consonincia com os propdsitos preconizados pela literatura. No en-
tanto, a identificagio das necessidades e a formulacio de propésitos adequados nao
sdo suficientes para garantir os resultados necessdrios como pode ser observado na
préxima secdo, dedicada a andlise dos resultados do processo de implanta¢io do
Programa Inova Petro no periodo de 2012 a 2017.

5. Analise dos resultados do processo de implantacao do Programa
Inova Petro: 2012-2017

Os dados e as informagoes utilizados para a andlise presente nesta se¢io foram ob-

tidos a partir de fontes primdrias, por meio de entrevistas com representantes das
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institui¢oes gestoras do Programa Inova Petro: BNDES e Finep e com representante
da empresa Tecnologia em Movimentagao S.A. (TMSA) — uma das trés empresas
com projeto contratado junto ao programa — e fontes secunddrias — bibliograficas
e documentais. As entrevistas com representantes do BNDES e Finep ocorreram
nos dias 11 e 12 de agosto de 2015 na sede das institui¢oes, na cidade do Rio de
Janeiro/R]. A entrevista com o representante da TMSA foi realizada no dia 08 de
marco de 2016 na sede da empresa, na cidade de Porto Alegre/RS. Vale lembrar que
a exposicio da se¢do anterior forneceu as informagdes necessdrias para se formular

a sintese dos elementos O-M-P (Quadro 3).

QUADRO 3
Sintese dos elementos O-M-P para o Programa Inova Petro
Campos de politica Geragio e transferéncia de conhecimento/
industrial desenvolvimento da cadeia de valor
Politica (Ano) Inova Petro (2012)
Organizacoes BNDES-Finep-Petrobras
Promover o aumento da competitividade e da participacio das
empresas nacionais na cadeia de fornecedores da industria de v
petréleo e gds natural
Propésitos Viabilizar o desenvolvimento de PD&I em instituicoes, v
empresas, universidades e centros de pesquisa locais
Incentivar a cooperagio entre os atores da industria de petréleo v
e gis natural para o desenvolvimento de projetos de inovacio
Legislacio
2 Regulamentacio
"é Politicas do Executivo °
E Financiamento °
Participagio Estatal
no Setor

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

O primeiro edital do Programa Inova Petro foi langado contendo trés macro-
linhas, com uma demanda inicial de R$ 1 bilhdo, com 62 projetos de 38 empresas.
Ao final do processo seletivo, foram aprovados 17 projetos de 11 empresas, ¢ uma
demanda de R$ 355 milhoes (Quadro 4 e Gréfico 1).

Ao observar no Quadro 4 o perfil das empresas que tiveram os planos de negé-
cio aprovados, verifica-se que hd uma predominancia de firmas de origem nacional.
Esse ponto alinha-se ao objetivo de fomentar o contetido local e a competitividade
de empresas brasileiras previsto no edital do programa e defendido por Oliveira e
Rocha (2006) como elemento para a superagio dos gargalos inovativos da cadeia

nacional de fornecedores da inddstria de P&G.
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Percebe-se que a maior parte das empresas tém um longo periodo de atuagio
no mercado, além de serem de grande porte. Conforme Freeman e Soete (2008) e
Negri (2011), essas duas caracteristicas si0 comuns as empresas mais competitivas
nos elos principais da cadeia da induastria de P&G. Os autores evidenciam que
os elos principais da cadeia da industria de P&G apresentam barreiras relevantes
para as empresas que desejam realizar uma inser¢io em bases competitivas. Assim,
retoma-se Johnson (1984), que aponta a estrutura de mercado predominante como
um fator a ser analisado para a defini¢ao da politica industrial. Por isso, entende-se
que a exigéncia, por parte do programa, de ROB anual superior a R$ 16 milhoes
— empresas de médio e grande porte no critério do BNDES — ¢é coerente com a
estrutura de mercado vigente na cadeia da inddstria de P&G.

Contudo, ao observar o resultado final do primeiro edital do Programa Inova
Petro, é possivel identificar que os fatores relativos a estrutura de mercado vigente
nao sao suficientes para explicar o nimero de projetos contratados junto ao BN-
DES e Finep.

O resultado final do primeiro edital do Programa Inova Petro, apresentado
no Griéfico 1, aponta a contratagio dos planos de negécio de quatro empresas a
um valor total de aproximadamente R$ 22 milhoes ou 2,2% do valor demandado
inicialmente. Conforme representantes do BNDES entrevistados para este trabalho,
a institui¢do tinha uma perspectiva inicial de contratar R$ 300 milhées por edital,

ou seja, mais de 13 vezes o valor efetivamente empregado.

GRAFICO 1
Resultado do Edital Inova Petro 01/2012
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Fonte: Elaboragao prépria a partir de BNDES (2015), Finep (2018).
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Segundo Priscila Branquinho — chefe do departamento de géds e petréleo do
BNDES —, em entrevista ao jornal Valor Econdmico, “muitas empresas desistiram
porque queriam subvencio e outras consideraram o desafio tecnoldgico alto. Al-
gumas contavam com a garantia de compra pela Petrobras, embora o edital nao
previsse isso” (NERY, 2014, p. 1). No entanto, o item oito do Edital Inova Petro
01/2012 diz que

[...}a Petrobras, em razio da necessidade da expanséo da sua cadeia de suprimen-
tos e visando a atender as regras determinadas pela Agéncia Nacional do Petréleo
(ANP), analisard os planos de negdcios apresentados pelas empresas proponentes,
podendo garantir demanda futura para os equipamentos e servigos listados (FINEP;
BNDES, 2012, p. 9).

Assim, esse item do edital, associado as propostas de investimento do Plano
de Negécios da Petrobras para o periodo, levou parte significativa das empresas
demandantes do programa a acreditar que a venda para a estatal estaria garantida.
No entanto, a Petrobras ¢ impedida pelo Decreto 2.745/1998 de adquirir inovagoes
sem a implantacio de um processo de licitagao. Segundo Mauricio Syrio — superin-
tendente da drea de financiamento da Finep —, para mudar esse quadro, “é preciso
uma agdo regulatéria que altere o decreto e permita a compra de inovagoes sem
licitagao” (NERY, 2014, p.1).

Os representantes do BNDES e da Finep entrevistados para este artigo confir-
maram a frustra¢io das empresas com a nio garantia de compra das inovagdes pela
Petrobras. Dadas as especificidades dos temas do edital, atrelados as demandas da
estatal, e o esfor¢o inovativo requerido, a maior parte das empresas que tiveram os
planos de negécio aprovados optaram por nio assinar os contratos sem a garantia
da compra das inovagdes por parte da estatal.

Esse entrave do programa encontra resposta na proposta de Bain & Company
e Tozzini Freire Advogados (2009), que previram aperfeicoamentos na legislagio
e regulamenta¢do como instrumentos de implantacio e consolidagio das politicas
de geragao e transferéncia de conhecimento. Nesse caso, a substitui¢do ou a ade-
quagio do Decreto 2.745/1998 aos interesses da politica garantiria ao Inova Petro,
segundo o BNDES e a Finep, uma atratividade maior junto as empresas da cadeia
da industria de petréleo e gis natural.

Além disso, BNDES e Finep imputam parte das desisténcias relacionadas ao

programa a falta de interesse das holdings e das matrizes com planos de negdcio
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aprovados. Segundo os representantes das duas institui¢oes, empresas com planos
aprovados nio obtiveram autoriza¢io de suas controladoras para o fechamento dos
contratos e a execugio dos projetos. A justificativa é que as inovagdes propostas no
plano de negécios para atender as demandas especificas da Petrobras limitavam a
capacidade de ganhos de escala no mercado internacional, por isso ndo eram incor-
poradas a estratégia de inovagao das holdings ou matrizes. Como parte das empresas
atua no mercado global, o esforco inovativo para atender a um tnico e hipotético
comprador, para a maioria das controladoras, no se mostrou mercadologicamente
vidvel.

A conduta das holdings ou matrizes pode ser compreendida a partir do aponta-
mento presente em Kim (2005) de que as politicas para geracio de novas tecnologias
de produgio nio devem ser apenas politicas para fortalecer a demanda, com base
em inovagoes que visam atender estritamente o comprador, também nio 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 ativi-
dades inovadoras sejam tanto tecnoldgica quanto comercialmente bem-sucedidas.

Nesse sentido, faz-se uma critica ao modelo de determinacio das linhas e
sublinhas de inova¢io 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 policy makers devem consultar
todas as partes interessadas a fim de aumentar a probabilidade de sucesso. Para os
autores, essa atitude permite que os érgaos gestores tenham acesso as informagoes
pertinentes sobre o ambiente a que se destina a politica para que possam fazer as
opg¢des mais apropriadas ao enfrentamento do problema. Assim, percebe-se que
a perspectiva apresentada por Cano e Silva (2010) de uma politica de inovagio
como instrumento de coordena¢io de esforgos dos agentes publicos e privados
nao foi considerada no processo de elaborac¢io do programa. Contudo, segundo
representante da TMSA entrevistado para este trabalho, ao longo da execugao do
projeto contratado junto ao programa, a Petrobras mudou sua postura em relagio
as empresas contempladas, a partir do acompanhamento e do assessoramento das
equipes envolvidas. Na visio da TMSA, essa mudanga foi uma reacio direta a baixa
adesdo aos editais e 4 busca por estreitar a relagao com as empresas desenvolvedoras
das inovagdes requeridas pela estatal.

Ao observar, no Quadro 5, as empresas que tiveram os planos de negécio con-
tratados junto ao programa, fica evidenciado que essas nio fogem da caracteristica de

empresas internacionalizadas, confirmando mais um elemento apontado por Negri
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(2011) para explicar a dominancia das firmas na cadeia da industria de petréleo e
gds natural. Nesse caso, duas das trés empresas — Flexibras e FMC — sao subsididrias
de grupos internacionais com participagio relevante na industria global, e mesmo
a empresa de capital nacional — TMSA — atua internacionalmente com a execugio
de projetos na América do Norte, na América Latina e na Africa.

Contudo, mesmo que as empresas com planos de negécio contratados repre-
sentassem localmente uma estrutura de mercado que se reproduz em escala global,
os projetos propostos no Ambito do Inova Petro apresentavam demandas financeiras
abaixo do esperado para as condigoes de contratacio e grau de inovagao requerido.

Conforme representantes da Finep, do BNDES e da TMSA, a baixa demanda
de recursos pode ser interpretada a partir de duas linhas de argumentagao. Segundo
os 6rgaos responsdveis pelo programa, o tamanho dos projetos podia ser explicado
pelo pessimismo das empresas em relagio a negociagio de venda para a Petrobras
da inovagio desenvolvida. Portanto, com uma inovagio especifica e sem a garantia
de compra por parte da estatal, mesmo as empresas que aderiram ao programa o
fizeram a partir de um plano de negdcios de dimensio reduzida. Para o caso da
TMSA, essa explicagio também guarda relagio com o fato de que, embora a seja
de grande porte, com quase cinco décadas de atuagao no mercado de logistica e
experiéncia no mercado internacional, tratava-se de uma empresa entrante na cadeia
da industria de P&G. Portanto, um projeto de demanda menor seria importante
para o aprendizado da organizagio em uma nova inddstria.

Essa situa¢do demonstra a observagao de Cimoli et al. (2009) de que incentivos
frequentemente nio sio 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 o servico desenvolvido, especialmente no
caso em que se trata de novos paradigmas tecnoldgicos. Nesse ponto, recupera-se
Bianchi e Labory (2011), Stiglitz, Yifu e Monga (2013) quando os autores defendem
uma politica industrial de longo prazo que considere as interdependéncias entre os
instrumentos de politica e seus objetivos, entre as estratégias das organizacdes e o
ambiente competitivo e institucional em que essas mesmas organizagoes estao inseridas.

Para Dogson (2005), Nelson e Winter (2005) e Possas (2005), o aprendizado e
a experiéncia das organizagoes gestoras da politica sio fundamentais para a realizagao
das corregoes de direcio necessdrias ao cumprimento dos propdsitos. Nesse sentido,
com o objetivo de realizar ajustes, aperfeigoar a proposta do programa e torni-lo
mais atrativo para as empresas-alvo, realizaram-se alteragées para o segundo edital

do Programa Inova Petro. As mudangas mais significativas foram:
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a) Acréscimo de Workshop para fomento a parcerias e para entrega das espe-
cificagdes técnicas/funcionais minimas as empresas lideres (previsto apenas

no segundo edital);

b) Alteragao do valor minimo dos planos de negécio (de R$ 1 milhao para

R$ 5 milhoes);

c) Alteracio nas linhas temdticas e nos subtemas (acréscimo da linha 4 — Tec-

nologias Aplicdveis em Reservatdrios — e alteragio nos subtemas das demais

linhas);

d) Alteragao no Item 8 — Papel da Petrobras (foi acrescentado, no segundo
edital, o seguinte trecho: “caso se verifique, na ocasido, que a contratagio
de tal demanda pode ser feita nos estritos termos do Decreto 2.745/1998

. ~ . A »
ou legislacio que vier a sucedé-1o”);

e) Alteragao no item do edital: Elegibilidade dos Participantes (acrescentou-
-se o trecho: “ou patriménio liquido igual ou superior a R$ 4 milhées no

1. . PR
ultimo exercicio”);

f) Alteragbes nos parimetros e nos critérios (os parimetros de contetido local
e sustentabilidade foram retirados do quadro do segundo edital. Houve

alteracio nos pesos dos parimetros);

g) Definicao de Empresas Lideres, Empresas Parceiras e ITCs (empresas das

trés categorias podem se cadastrar no programa a partir do segundo edital);
h) Detalhamento do critério de Subvenc¢io Econdmica no Anexo 1 do Edital.

Apesar de 0o BNDES, a Finep e a Petrobras terem realizado ajustes importantes
para a segunda chamada publica de projetos, os niumeros do “Inova II” foram mais
baixos em todas as etapas quando comparados aos resultados do “Inova I”, como
pode ser observado no Griéfico 2.

Com relagio ao segundo edital, os representantes do BNDES e Finep acre-
ditam que as falhas do programa e os problemas relacionados a contratagao dos
planos de negécio foram agravados pela instabilidade institucional provocada pelas
investigagoes da Operagio Lava-Jato, bem como pelo corte de cerca de 37% no
Plano de Negdbcios da Petrobras para o periodo 2015-2019.

Segundo os entrevistados, no ano de 2015, o programa ficou paralisado pela
falta de perspectivas positivas para o setor no Brasil. Paralelamente as questoes ins-
titucionais e de corte de investimento por parte da estatal, na esfera setorial, essa

industria testemunhou, nos anos seguintes, o prego do barril de petréleo (oil crude)
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cair de US$ 110,42 — ao final de 2013 — para US$ 36,39 em margo de 2016. Mais
de cinco anos apds o movimento de queda, o prego do barril chegou, ao final de

2018, com contrato futuro para fevereiro de 2019 negociado a US$ 45,12.

GRAFICO 2
Resultado do Edital Inova Petro 01/2014

700

B Nimero de Empresas ==@= Recursos Demandados (R$ milhes)

Fonte: Elaboracio prépria a partir de BNDES (2015) e Finep (2018).

Para além dos pontos levantados na andlise da adesdo ao primeiro edital, o
contexto institucional da industria de P&G nacional ao longo do periodo de vigéncia
do programa, bem como a forte queda do valor do barril de petréleo nao podem ser
subestimados na andlise dos resultados de adesao ao segundo edital do Inova Petro.
Portanto, tal qual preconizado por Johnson (1984) e Nelson e Winter (2005), o
resultado da adesao ao segundo edital pode ser explicado pelas condi¢des politico-
-histéricas vigentes e pela complexidade que envolve a elaborago e a corregao das

politicas puablicas.
6. Consideracoes finais

Em um contexto de retomada do debate sobre politica industrial pés-crise de 2008,
o Programa Inova Petro configurou-se como instrumento importante para o salto
qualitativo e quantitativo necessdrio as empresas nacionais da cadeia de fornecedores
da inddstria de P&G. Entretanto, a baixa adesio ao programa levantou dividas em

relagdo a sua capacidade de cumprir seus objetivos.
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Para explicar os resultados acanhados em relagao ao niimero e ao valor dos
planos de negécios contratados, este trabalho buscou, a partir de uma andlise dos
elementos O-M-P, levantar pontos que possam elucidar o desempenho da politica.

Nesse sentido, pode-se afirmar que as inconsisténcias do Programa Inova
Petro nio estdo objetivamente nas “organizacoes” gestoras ou nos ‘propésitos”
apresentados, esses ultimos apoiados em ampla e plural literacura (PROMIND,
2008; BAIN & COMPANY; TOZZINI FREIRE ADVOGADOS, 2009; ABDI,
2011; BRET-ROUZAUT; FAVENNEC, 2011; ARAUJO; MENDES; COSTA,
2012; FERNANDEZ Y FERNANDEZ, 2013; GUIMARAES, 2013; RYGGVIK,
2014) — que trata das questoes estratégicas e técnicas da industria de petréleo e gis
natural, portanto alinhados a0 movimento inovativo que acompanha a evolugao do
setor em escala global.

Com rela¢do as organizacoes, mesmo que o BNDES e a Finep tenham se dedi-
cado especificamente 2 industria de petrdleo e gds natural apenas em anos recentes,
ambas possuem competéncias desenvolvidas ao longo de décadas em inimeras dreas
de atuagio e apresentavam atributos para conduzir o aperfeicoamento da proposta
de politica para o setor.

No entanto, as “organizacoes” e os “propésitos” do Programa Inova Petro
sofrem as consequéncias do limitado instrumental — “métodos” — utilizado para a
aplicacio da politica. Ao optar pelo apoio financeiro aos planos de negécio como a
Ginica alternativa de fomento a inovagio, BNDES e Finep ignoraram a complexida-
de que envolve os aspectos da pesquisa e do desenvolvimento (P&D) em um setor
com demandas tecnoldgicas que estio na fronteira internacional do conhecimento.
Portanto, os demais instrumentos preconizados pela literatura seriam importantes
para o alcance dos propésitos planejados.

Entende-se, com base nas entrevistas com representantes do BNDES e Fi-
nep, que o Programa Inova Petro poderia ter apresentado melhor desempenho em
relagao 4 adesio e a contratagio dos planos de negécio aprovados, caso o Decreto
2.745/1998 fosse alterado ou substituido. Nesse sentido, a desarticulagio entre a
proposta do programa e as condigdes impostas a Petrobras para aquisi¢ao de bens e
contratacdo de servigos aponta para uma fragilidade no processo de elaboragao da
politica. Assim, garantir previamente junto as instituigoes responsaveis as condigoes
para que os produtos da politica pudessem ser adquiridos pela Petrobras permitiria
que o programa fosse adotado em um ambiente regulatério adequado aos seus

objetivos e metas.
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Além disso, em virtude do perfil das inova¢des requeridas — demandas especificas
da Petrobras — e da limitada capacidade de comercializac¢io dos produtos no merca-
do, teria sido importante a utilizagao de mais um “método” de aplicacio da politica
apontado pela literatura: a participagio direta do Estado no desenvolvimento dos
projetos. Isso traria as empresas com planos de negécio aprovados maior seguranga
em relagdo ao resultado desejado pela estatal para as inovagoes demandadas, o que
também teria impacto na possivel aquisi¢ao das novas tecnologias por esta, mesmo
que fosse necessdria a submissio a um processo licitatério. Segundo representante
da TMSA, essa aproximac¢ao da Petrobras em relagao ao desenvolvimento do pro-
jeto contratado ocorreu, mas como uma reacio aos resultados da contratagio dos
projetos do segundo edital.

Desse modo, o cendrio apresentado para o programa, associado aos problemas
j4 mencionados e ao diagnéstico apontado pelos organismos gestores, permite afirmar
que o desenho do Programa Inova Petro nao foi capaz de promover a capacidade
inovativa e a criagio de vantagens competitivas para as empresas nacionais dos
subsegmentos de E&P da cadeia industrial de P&G ou, ainda, fomentar o desen-
volvimento de interagdes entre as empresas contempladas pelo programa, ICTs e
empresas parceiras.

Assim, conclui-se que o Programa Inova Petro apresentou fragilidades, sobre-
tudo nos instrumentos — métodos — que impactaram a relagao entre O-M-P e que
criaram obstdculos ao desenvolvimento e a implantagio de uma politica publica
capaz de promover o aumento da competitividade e da participacio das empresas

nacionais na cadeia da industria de P&G.
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