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Resumo: a auséncia de mecanismos de monitoramento e avaliacao efetivos é
uma carateristica recorrente de politicas publicas brasileiras. No presente trabalho, a
partir do arcabouco empirico-tedrico que justifica a adoc¢do de politicas industriais,
examina-se a Politica de Conteudo Local, um instrumento de politica industrial
adotado em diversos paises, inclusive no Brasil, para fomentar o adensamento da
cadeia de valor do setor de petrdleo e gas natural nos paises com reservas destes
recursos naturais. A partir de evidéncias documentais, constata-se que as medidas de
monitoramento adotadas para este instrumento no pais ndo estdo alinhadas com a
perspectiva tedrica apresentada, com destaque para a auséncia de indicadores de
eficiéncia, produtividade e inovagéo, bem como de avaliac6es de custo-beneficio e de
avaliacbes de impacto. Trés possiveis hipoteses causais alternativas (nao
adversativas) para esta constatacdo — auséncia de capacidades estatais, veto ao
monitoramento por parte dos setores beneficiados e desenho da politica com
intencionalidade explicitamente paliativo — sdo examinadas, por meio da técnica de

process tracing, que foi capaz de reforcar a convic¢ao sobre a validade das hipoteses.
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1. Introducéo

O presente trabalho se prop0e a apresentar alternativas para a interacdo entre
a Controladoria-Geral da Unido (CGU) e as agéncias governamentais responsaveis
pelo processo de formulacdo e execucéo de politicas de desenvolvimento produtivo,
com o objetivo de contribuir para a eficacia da atuacdo da CGU no aprimoramento
destas politicas.

Objetiva-se identificar, especificamente, razfes para a auséncia de
mecanismos de monitoramento dos produtos, dos resultados e de avaliacdo do
impacto das politicas de desenvolvimento produtivo; com enfoque em razdes que nédo
foram, tipicamente, identificadas pelas auditorias conduzidas pela CGU no periodo
recente.

Pretende-se responder, por meio do trabalho ora proposto, a seguinte questao:

Quais as causas para as deficiéncias na instituicio de mecanismos de

monitoramento e avaliacdo de politicas publicas de desenvolvimento produtivo?

Para tanto, foi selecionado como estudo de caso a Politica de Conteudo Local
do setor de petréleo e gas natural — instrumento formulado com objetivo de inserir e
ampliar a participacdo de setores da economia nacional na cadeia produtiva de
extracdo destes recursos. Como recorte temporal, propde-se avaliar o periodo desde
0 inicio de vigéncia do Prominp (Programa de Mobilizacdo da Industria Nacional de
Petréleo e Gas Natural), em 2003, até as discussdes que levaram a formulacédo do
Programa de Estimulo a Competitividade da Cadeia Produtiva, ao Desenvolvimento e
ao Aprimoramento de Fornecedores do Setor de Petréleo e Gas Natural (Pedefor) em
2016 (BRASIL, 2003a; BRASIL, 2016a).

A hipotese inicialmente formulada, a ser verificada no presente trabalho, é de
gue os interesses de agentes privados (no caso especifico, empresas candidatas a
terem seus mercados protegidos pela politica industrial) direcionam a formulacdo das
politicas publicas, independentemente da teoria de programa subjacente a
intervencao governamental (politica industrial); e que explicitar a teoria do programa

e estabelecer mecanismos de monitoramento e avaliacdo condizentes com a teoria



evidenciaria a necessidade do estabelecimento de contrapartidas “indesejaveis” para
0s agentes privados, reduzindo, assim, o0 apoio destes a implementacao da politica.

Para analise desta hipotese, bem como de hipoteses alternativas, sera utilizada
a técnica de process tracing para desenvolver hipoteses explicativas e testar, na
medida do possivel, relagbes causais entre os eventos identificados conforme o
estudo de caso. A metodologia adotada sera detalhada no Capitulo 3 deste
documento.

Neste trabalho pretende-se ainda, por meio do processo de analise sobre a
fase de formulacdo de uma politica publica especifica, enfatizar a importancia das
etapas de diagnéstico do problema e de avaliacdo de desenho para a proposicao de

instrumentos de politica publica alinhados com os objetivos da acdo governamental.

1.1.Justificativa

Ao longo da experiéncia profissional do autor na Secretaria Federal de Controle
Interno, parte integrante da Controladoria-Geral da Unido (CGU), verificou-se que
auditorias realizadas sobre politicas publicas distributivas apontaram, de forma
recorrente, fragilidades nos mecanismos de monitoramento e avaliagdo dos
programas implantados pelos gestores a cargo das politicas. Em particular, destacam-
se problemas relativos a qualidade dos indicadores de desempenho (BRASIL, 2015b)
e a escassez de avaliacdes de efetividade e de custo/beneficio (BRASIL, 2016b, p.
37-45). Em casos especificos, a exemplo da Politica de Contetdo Local para o setor
de petréleo e gas natural, apontamentos e recomendac¢des da auditoria para
implantagdo destes mecanismos néo foram eficazes, ou seja, ndo propulsionaram
uma cultura de avaliagdo dos produtos e impactos das politicas publicas (BRASIL,
2014, p. 115-117; 120-122; BRASIL, 2016b, p. 37-45).

Os dois instrumentos propostos para desenvolvimento do trabalho — processo
de avaliacdo detida das causas de um evento de interesse, bem como andlise das
fases de formulagdo das acdes governamentais — reforcam aspectos da atuacao da
CGU que, na percepcao do autor deste trabalho, podem ser melhor explorados no
processo de trabalho do 6rgdo. Além disso, se coadunam com diretrizes para atuacao
da CGU previstas nos recentes guias de avaliagdo de politicas recentemente
desenvolvidos pelo governo federal (BRASIL, 2018a; BRASIL, 2018b), e com 0 novo

referencial de auditoria interna governamental (BRASIL, 2017a).



2. Referencial Tebdrico

2.1.Politicas Publicas

Politicas publicas® podem ser definidas como a soma das atividades dos
governos, realizadas diretamente ou por meio de delegacao, e que influenciam a vida
dos cidadaos (Peters, 1986 apud Souza, 2006). Deve-se ressaltar que esta é apenas
uma de muitas definicbes possiveis para o conceito, tendo em vista a multiplicidade
de aspectos da vida em sociedade influenciados pelos governos.

De acordo com Souza (2006), o pressuposto analitico que orientou o
desenvolvimento tedrico sobre politicas publicas, ao longo do século XX, foi o de que,
em regimes democraticos estaveis, a acdo do governo € passivel ser formulada
cientificamente e, consequentemente, analisada por pesquisadores independentes.
Como contraparte da multiplicidade de areas em que as atividades dos governos
estdo presentes, pode-se apontar a multidisciplinariedade inerente ao dominio das
politicas publicas.

Dentre os possiveis modelos adotados para explicar o processo de formulagéo
de politicas publicas, descritos pela autora supracitada, a abordagem de ciclo da
politica publica apresenta a agcdo do governo como um ciclo deliberativo, formado
por varios estagios (ou funcbes) e organizados em um processo dinamico e de
aprendizado, voltado para a resolucéo de problemas.

O ciclo pode ser dividido, segundo a autora, nos seguintes estagios: definicao
de agenda, identificacdo de alternativas, avaliacdo das opc¢des, selecdo das opcoes,
implementacdo e avaliacdo. Esta divisdo enfatiza os aspectos de formulacdo da
politica, com o especial objetivo de compreender como os governos definem sua
agenda, ou seja: como 0s problemas ganham relevancia para possivelmente entrar
na agenda, como se organiza o processo de priorizacdo dos problemas para
composicao da agenda, e como os diferentes grupos de interesse participam deste
processo e moldam as alternativas de implementagao.

Jann e Wegrich (2007 apud BRASIL, 2015a), definem, por sua vez, 0 processo
de politicas publicas em quatro etapas, quais sejam: a definicdo da agenda politica,

processo em que determinadas questdes sociais (problemas) na pauta publica do pais

1 Peters (1986) utiliza, na publicacao referenciada por Souza (2006), o conceito em inglés public policy,
cuja traducao mais adequada talvez seja “ato de fazer politicas publicas”.
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séo priorizadas, em determinado momento; a formulacéo de politicas e programas,
que corresponde aos processos relacionados a concepgao de possiveis solucdes e
programas para lidar com a questdo priorizada; a implementacdo de politicas e
programas, representando os esfor¢cos de implementacdo da acdo governamental,
por meio da alocagao de recursos e do desenvolvimento dos processos previstos nas
alternativas selecionadas e nos programas formulados; e, finalmente, a avaliacéao das
politicas e programas, por meio da qual € analisado se os esfor¢cos empreendidos
estdo atuando no sentido de solucionar o problema original, se sdo necessarias
mudancas para garantir sua efetividade ou se o0s programas devem ser

descontinuados.

Problema ou
demanda social

Avaliagdo (e Agenda (problemas

término) priorizados)

Implementagdo do Formulagdo do
programa programa

Figura 1: Ciclo das Politicas Publicas. Fonte: Adaptado de BRASIL (2015a).

E importante salientar que a divisdo do processo de politicas publicas em
etapas de um ciclo € uma simplificacdo de processos inerentemente complexos.
Evidéncias empiricas mostram que as etapas se sobrepdem e interagem fora do
modelo sequencial; além disso, ndo € possivel identificar marcos claros e relacédo de
causalidade entre as etapas (JANN e WEGRICH, 2007). O valor desta abordagem,
por outro lado, reside na descricdo de funcbes relevantes em torno das quais a
literatura pode ser organizada.

Souza (2006) enumera outros modelos de analise de politicas publicas que
enderecam aspectos relevantes, porém ndo enfatizados pela abordagem de ciclo: a
abordagem de coalizdbes de defesa (advocacy coalition), que preconiza que o

processo de formulacdo de politicas publicas é realizado a partir da aglomeracao de



grupos em torno de crencgas, valores e ideias (coalizbes); a visdo do incrementalismo,
que argumenta que 0S recursos governamentais, e consequentemente os programas,
sao frequentemente o resultado de decisGes incrementais sobre programas e
orcamentos pré-existentes; entre outros. Em comum a diversas destas abordagens
esta a expressdo de que ha limites a racionalidade e a capacidade do Estado no
processo de formulacao das politicas. Embora o modelo de ciclo possa considerar tais
limites em cada estagio do processo de formulacdo da politica, abordagens como
advocacy coalition enfocam a andlise exatamente sobre estes limites.

Para Simon (1957 apud Souza 2006), a racionalidade dos decisores (incluindo
decisores publicos) é sempre limitada por problemas tais como informacgéo incompleta
ou imperfeita, tempo para a tomada de deciséo, incerteza quanto as consequéncias
das alternativas (inerente ao “mundo real”), ou mesmo auto-interesse dos decisores.

Outra tipologia para politicas publicas, relevante no contexto do presente
trabalho, foi estabelecida por Lowi (1964; 1972 apud Souza 2006), segundo o qual ha
quatro formatos possiveis para as decisdes tomadas pelos governos, segundo o
impacto gerado em diferentes grupos de interesse. Assim, o autor define politicas
distributivas, que alocam recursos para grupos especificos em detrimento do todo;
politicas redistributivas, que alocam recursos para um grande niamero de pessoas
a partir de perdas concretas e de curto prazo para grupos de interesse especificos;
politicas regulatérias, que restringem o comportamento de grupos por meio do
estabelecimento de padrdes de comportamento ou de produgdo “desejaveis”; e
politicas constitutivas, que lidam com a construcéo de instituicbes e organizacdes

capazes de estabelecer novas politicas dos demais tipos.

2.1.1. Burocracia, autonomia e capacidades estatais

Em contraste com a concepcéo de que o Estado se resume ao locus de disputa
e organizacdo dos interesses econdmicos de grupos sociais, Skocpol (1985 apud
Gomide, Pereira e Machado, 2018, p. 86) observa que estudos de ciéncia politica a
partir da década de 1960 verificam, de forma recorrente, que o Estado atua um agente
autdbnomo, cujas estruturas e forma de interacdo com os demais agentes conformam,
de forma relevante, o desenvolvimento econémico das nacdes. Esta autora
argumenta, neste sentido, que sdo fatores relevantes para explicar a efetividade da

acdo estatal: a autonomia para formulacdo de politicas, independentemente dos
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interesses imediatos de grupos ou classes sociais; bem como capacidade de
implementa-las, mesmo em face da existéncia de oposi¢cao de algum destes grupos.

Gomide, Pereira e Machado (2018, p. 86-88) apontam que a capacidade estatal
em implementar politicas publicas foi tradicionalmente associada a existéncia de
burocracias profissionais no aparelho do Estado, caracterizadas por especializacao
de funcgbes, meritocracia, estrutura hierarquica, formalismo de procedimentos e
impessoalidade — tracos descritos por Max Weber no inicio do século XX (WEBER,
1991 apud GOMIDE, PEREIRA e MACHADO, 2018, p. 88).

Evans (1995 apud Gomide, Pereira e Machado, 2018, p. 88) destaca que, para
implantagcdo de politicas publicas que almejem transformacdes estruturais, a
burocracia weberiana deve dispor, ainda, de instituicbes e mecanismos de interacao
com os setores da sociedade que se relacionam com o0s objetivos das politicas. Assim,
o insulamento burocrético deve ser substituido pela existéncia de um “conjunto de
ligacbes do Estado a sociedade, que fornegca canais institucionalizados para a
continua negociacédo e renegociacdo de metas das politicas” (EVANS, 1995, p. 12).
Este relacionamento ndo se confunde, contudo, com a mera representacdo dos
interesses privados pela burocracia, visto que esta mantém autonomia deciséria.
Desta forma, a esta forma de interagéo o autor denomina autonomia inserida.

No contexto da formagdo do Estado brasileiro, diversas iniciativas para
formacdo de uma burocracia weberiana, para superacdo de um aparato estatal tido
como clientelista e ineficiente, foram associadas com a tentativa de isolamento da
influéncia politica em areas de politica publica consideradas prioritarias, em particular
aguelas voltadas para o desenvolvimento econdmico (CAVALCANTE, LOTTA e
OLIVEIRA, 2018, p. 59-60). Formam-se, assim, “ilhas de exceléncia”, dotadas de
capacidade de formulacdo de politicas publicas em area complexas, a exemplo dos
corpos funcionais responsaveis pela gestdo macroecondmica, bem como de
organizacdes como Petrobras e BNDES.

Conforme Cavalcante, Lotta e Oliveira (2018, p. 59-63), autores como Fernando
Henrique Cardoso (1974; 1993) e Luciano Martins (1995) observam, por outro lado,
gque a autonomia da burocracia em relacdo ao nivel politico contrasta com a
proximidade destas “ilhas de exceléncia” a grupos sociais especificos, com acesso
privilegiado ao processo decisorio estatal, no que Cardoso conceitua como anéis

burocraticos:



[...] circulos de informacao e presséo (portanto, de poder), que se constituem
como mecanismo para permitir a articulacdo entre setores do Estado
(inclusive das Forcas Armadas) e setores das classes sociais (Cardoso, 1974,
p. 208 apud Cavalcante, Lotta e Oliveira, p. 62)

[...] um mecanismo pelo qual implicitamente se define que a administracéo é
supletiva aos interesses privatistas, e esses fluem em suas relagcdes com o
Estado, através de teias de cumplicidade pessoais. No caso do Brasil no
periodo nacional-populista (...) justamente onde as “ilhas de racionalidade”
de uma tecnocracia planejadora comecavam a formar-se (Cardoso, 1993, p.
99-100 apud Cavalcante, Lotta e Oliveira, p. 62).

Assim, a burocracia € mobilizada para “garantir a expansado do processo
(acumulacdo privada) da qual depende seu poder” (Martins, 1985, p. 37 apud
Cavalcante, Lotta e Oliveira, p. 63).

O processo de insulamento burocratico no Brasil é criticado, também, pelo
déficit democratico que enseja, visto que distancia a formulacdo das politicas do
controle politico? (CAVALCANTE, LOTTA e OLIVEIRA, 2018, p. 78).

Este processo deu origem, ainda, a estruturas governamentais fragmentadas,
com instituicdes setoriais que conflitavam com os respectivos ministérios (Loureiro,

Abrucio e Pacheco, 2010, p. 46, apud Cavalcante, Lotta e Oliveira, p. 43).

2.2.Avaliacao de Politicas Publicas

Avaliacdo pode ser definido como um processo objetivo de exame e de
diagnéstico de um programa ou politica publica, que envolve um julgamento
sistematico dos processos e produtos com base em critérios explicitos, visando
contribuir para seu aperfeicoamento e subsidiar o processo decisorio (RUA apud
BRASIL, 2015a; BRASIL, 2018b).

Jann e Wegrich (2007) destacam que, em vez de corresponder a um estagio
final especifico do ciclo de vida uma politica, a funcéo de avaliacdo pode ser aplicada
sobre diferentes recortes do processo de implementacéo de uma politica ou programa.
Sob este ponto de vista, Jannuzzi (2009 apud BRASIL 2015a) classifica as avaliagdes
com base na etapa do ciclo das politicas publicas predominantemente sob enfoque,

conforme exemplifica a figura a seguir:

2 Nédo por acaso, a formagdo de estruturas burocraticas relevantes foi engendrada nos governos
autocraticos do Estado Novo e do periodo militar de 1964-1985 (embora ndo apenas nestes periodos).
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Avaliagao de
ﬁ impacto

Implementacao Problema ou
do programa demanda social

Avaliagao

Avaliacao de
de demanda

implementagao

(ou execugao) Agenda

(problemas
priorizados)

Formulagao do
programa

Avaliacao de
desenho

Figura 2: Avaliacdes conforme o ciclo das politicas piblicas. Fonte: elaborado a partir de Jannuzzi
(2009 apud BRASIL 2015a).

2.2.1. Auditoria Interna, Avaliagdo e a CGU

Auditoria interna € uma atividade independente e objetiva de avaliagdo e de
consultoria, desenhada para adicionar valor e melhorar as operagbes de uma
organizacdo, com o0 proposito de contribuir para que alcancem seus objetivos
(BRASIL, 2017a). No ambito da Administracao Publica, € uma atividade complementar
as atividades de controle interno executadas diretamente pelos gestores das
organizagbes publicas, visando justamente melhorar a eficacia dos processos de
governanca, gerenciamento de riscos e controles internos.

No contexto do Poder Executivo Federal, a atividade de auditoria interna
governamental € competéncia® da Controladoria-Geral da Unido (CGU), uma estrutura

organizacional de status ministerial criada em 2002 e adequada, com o passar dos

3 A atividade de auditoria interna é também responsabilidade das Secretarias de Controle Interno da
Presidéncia da Republica, da AGU, do MRE e do Ministério da Defesa, bem como das auditorias
internas singulares da Administracéo Publica Federal Direta e Indireta e do Denasus.
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anos, para exercer o papel de 6rgéo central dos sistemas de controle interno, ouvidoria
e corregedoria no Poder Executivo Federal. O papel de 6rgédo central do Sistema de
Controle Interno é atribuido a Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), parte
integrante da CGU, que € responsavel por avaliar a acdo governamental e a gestao
dos administradores publicos federais.

Desde sua constituicdo, a CGU, por meio da SFC, desenvolveu expertise e
dedicou parte relevante de sua capacidade operacional para avaliacao de politicas e
programas de governo, principalmente por meio da linha de acdo Avaliacdo da
Execucdo de Programas de Governo (AEPG). Tal esfor¢o objetivou dar efetividade a
competéncia “avaliar a execugdo de programas de governo”, atribuida pela
Constituicdo Federal (inciso | do art. 74) e pela Lei n°® 10.180, de 6 de fevereiro de
2001 ao Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal.

O AEPG foi conceituado pela CGU “como sendo uma avaliagdo formal,
normalmente focada em processo, formativa e executada por equipe mista” (BRASIL,
2015a, p. 28), que enfoca, principalmente, a fase de implementacéo (“execucao”) dos
programas de governo avaliados. Assim, por meio desta linha de acéo, as fases de
diagndstico do problema (a ser enfrentado pela politica publica) e de desenho dos
programas eram incluidas no escopo da auditoria apenas de forma complementar, de
forma que os programas eram abordados como “pré-estabelecidos”. Ndo obstante,
muitas vezes as causas identificadas para as deficiéncias na execucéo dos programas
estavam relacionadas a formulacao e ao diagnostico.

Mais recentemente, observa-se a reorientacdo da instituicdo no sentido de
reforcar sua atuacdo sobre todas as etapas de elaboracdo das politicas publicas.
Neste sentido, nota-se uma aproximagado da CGU aos 6rgaos de “centro de governo”,
com o intuito de participar de forma mais ativa dos processos de coordenacgao e
avaliacdo das politicas publicas, em suas diferentes fases. Integra este processo de
mudanca a criacdo do Comité Interministerial de Governanca — CIG (por meio do
Decreto 9.203, de 22 de novembro de 2017), do qual a Controladoria € membro,
instituido para fomento de diretrizes de governancga publica, dentre as quais podem
ser citadas:

e a necessidade de avaliacdo prévia (ex ante) das propostas de criacao,

expansdo ou aperfeicoamento de politicas publicas, por parte dos

formuladores das politicas (gestores federais);
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e 0 compromisso de monitorar o desempenho e avaliar a concepcéo, a

implementacgéo e os resultados das politicas (ex post).

Em decorréncia deste novo arranjo, a CGU contribuiu para o desenvolvimento
de novos guias para avaliacdo ex ante e ex post de politicas publicas (BRASIL, 2018a;
BRASIL, 2018b). Desenvolvidos pela Casa Civil, em parceria com o Ipea e demais
orgaos, estes guias foram aprovados pelo CIG e recomendados pela CGU como
referéncia para realizacéo de trabalhos de auditoria por unidades de auditoria interna,
incluindo o proprio érgao*. A CGU tem atuado, também, no fomento a utilizagdo dos
guias pelos gestores publicos.

O papel da CGU no processo de apoio as diferentes fases do ciclo de
elaboracdo das politicas publicas foi também reforcado pela recente elaboracdo de
um novo Referencial Técnico da Atividade de Auditoria Interna Governamental do
Poder Executivo Federal (BRASIL, 2017a). Este documento, que traca diretrizes para
as atividades de auditoria interna governamental, estabelece explicitamente que a
auditoria pode ser executada por meio tanto de “servicos de avaliagdo” quanto de
“servicos de consultoria”’, sendo estes exercidos por meio de “assessoramento,
aconselhamento e outros servi¢cos relacionados fornecidos a alta administracdo com
a finalidade de respaldar as operacdes” do 6rgao ou entidade apoiado. Por meio dos
servicos de consultoria, a CGU pode, conforme descreve o Manual de Orientacdes
Técnicas que detalha o Referencial, “contribuir para o aperfeicoamento das politicas
publicas e da atuacdo das organiza¢des que as gerenciam, por exemplo, assistindo a
unidade no processo de desenho ou de redesenho de programas e de sistemas”
(BRASIL, 2017b, p. 17).

Os servigos de avaliacdo, por sua vez, séo tipificados de acordo com a natureza
da avaliacdo que sera realizada, com o objeto auditado e com o escopo definido para
avaliacdo, sendo usualmente classificados como auditoria financeira, de
conformidade, operacional (ou de desempenho). Uma auditoria do tipo operacional
avalia a eficiéncia e a eficacia das atividades (operacionais) de um objeto de auditoria
— que pode ser um oOrgao, departamento, processo, atividade ou politica publica.
Avaliar a eficécia significa verificar se 0s objetivos estabelecidos para o objeto foram

ou tem sido sendo alcancgados.

4 Portaria CCCI n° 1.944, de 9 de junho de 2019. Trata-se, mais precisamente, de uma recomendacao
Comissédo de Coordenacao de Controle Interno (CCCI), orgdo colegiado de fungdo consultiva do
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal presidido pelo ministro-chefe da CGU.
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A auditoria operacional visa fornecer subsidios para melhorias do desempenho,
tais como reducédo de custos, simplificagéo e corre¢ao de processos, e fornecimento
de insumos para tomada de decisbes (BRASIL, 2017b, p. 14). Ressalta-se que a
auditoria operacional ndo substitui as responsabilidades de monitoramento e
avaliagao tipicas dos gestores das politicas publicas.

Quando o objeto a ser avaliado se trata de uma politica publica, a definicdo do
escopo de uma auditoria operacional pressupfe selecionar uma ou mais etapas do
ciclo da politica publica para avaliagdo, bem como utilizar ferramentas especificas
adaptadas para analise de cada etapa selecionada. Para este fim, os guias para
avaliacdo ex ante e ex post, anteriormente mencionados, listam ferramentas

adequadas para utilizacdo em diferentes escopos de avaliacao selecionados.

2.2.2. Identificacdo de Relagbes Causais pelo Processo de Auditoria

No contexto da atividade de auditoria interna, achado é o resultado da
comparacao entre um critério preestabelecido (situacdo esperada), durante a fase de
planejamento de auditoria, e a condicao real encontrada durante a realizacdo dos
exames, comprovada por evidéncias de conformidade ou ndo-conformidade com o
critério (BRASIL, 2017b, p. 98).

A execucdo da atividade de auditoria pressupde a identificacdo das causas de
cada nao-conformidade relatada, como subsidio central para a elaboracdo de
recomendacdes que contribuam para a reducdo dos desvios identificados. Causa,
neste contexto, € a razao para existéncia de um achado negativo de auditoria, ou seja,
de insuficiéncia da situacéo encontrada (a condicdo) em relacdo a expectativa (ao
critério) (BRASIL, 2017b, p. 99).

No contexto funcdo de avaliacdo de politicas e programas, em que a
atividade de auditoria seleciona, como objeto de analise, uma politica ou programa de
governo, a identificacéo das causas para um determinado achado negativo € elemento
central para que seja possivel propor medidas corretivas que aumentem a eficiéncia,
a eficacia e a efetividade da politica ou do programa.

Documento de orientacdo pratica para a atividade de auditoria interna,
produzido pela CGU em complemento ao Manual de Orienta¢des Técnicas citado no
topico anterior, enfatiza a importancia de utilizacdo do método de andlise de causa

raiz para solucao de problemas, que consiste em identificar a razdo precipua pela
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qgual dada condigéo indesejada ocorreu e adotar medidas para corrigi-la, de forma que
0s problemas gerados por ela ndo voltem a ocorrer (BRASIL, 2019, p. 53). Diferentes
técnicas sdo elencadas neste guia para apoiar identificacdo de causa raiz, dentre as
quais a técnica dos cinco porqués, a elaboracdo de arvore de problemas, de
diagramas de Ishikawa ou de diagramas bow tie.

Destaca-se como limite destas técnicas a auséncia de previsdo de testes
sistematicos para validar o nexo causal®, bem como a auséncia de distingéo explicita

entre causas suficientes e necessérias para o resultado de interesse (outcome).

2.3.Politicas Industriais

Diversas razdes sdo apontadas pela literatura para justificar a diversificacdo da
estrutura produtiva dos paises, independentemente do papel — mais ou menos central
— atribuido aos Estados no processo.

Lin e Chang (2009), autores filiados a diferentes escolas de economia,
concordam que diversificacdo da estrutura econdmica dos paises, por meio do
continuo aprimoramento tecnoldgico, € uma caracteristica relevante do crescimento
econdmico sustentavel, bem como que cabe aos governos papel relevante neste
processo. Divergem, contudo, nas razdes pelas quais 0s governos devem agir, ou
seja, na fundamentacao econdmica para persecucao de politicas de desenvolvimento
produtivo; bem como na profundidade e nos tipos de instrumentos que devem ser
utilizados.

Estudos recentes baseados no conceito de complexidade econémica mostram
que ndo apenas 0 mix de produtos de um pais prediz o padrdo subsequente de
diversificacdo e crescimento econdémico, mas também a complexidade econdmica é
um preditor importante da redugcdo da desigualdade de renda (HARTMANN,
GUEVARA, et al., 2017).

Para que seja possivel caracterizar as politicas adotadas para fomento da
producdo industrial associada a cadeia de petréleo e gas natural, em geral e no

contexto brasileiro, que sera objeto de enfoque deste trabalho, conceituam-se, nos

5 Para a técnica de arvore de problemas, o guia sugere elaborar testes sobre as principais hipoteses
de causas levantadas. Assim, é possivel que o limite mencionado esteja relacionado a descricéo da
técnica em si, ou a pouca énfase dada a realizagdo de teste sistematico para validar a relagao causal.
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topicos a sequir, as principais razfes utilizadas pelas escolas de literatura econdmica
para justificar a adog&o de politicas industriais.

2.3.1. Otica Neoclassica

Sob a otica neocléssica, politicas industriais podem ser adotadas para corrigir
falhas de mercado que impedem a competicdo perfeita e a alocacao eficiente de
recursos por meio do mecanismo de precos, levando a situacbes de equilibrio
subotimo. Sao falhas de mercado tipicamente identificadas pela literatura a existéncia
informacdo imperfeita ou assimétrica, que levam a comportamentos de selecédo
adversa e risco moral; a existéncia monopolios naturais e o abuso de poder de
mercado; bem como a existéncia de externalidades (negativas ou positivas) da
producado e do consumo.

Assim, exemplificam Stein e Herrlein Jr. (2016), problemas de assimetria
informacional podem ser minimizados por meio da promocdo de mecanismo de
difusdo de informacfes sobre mercados e tecnologias, a exemplo de associacdes
empresariais. No setor de 6leo e gas brasileiro, destaca-se neste sentido a criacdo da
Organizacdo Nacional da Industria do Petréleo (ONIP), em 1999, com o propdsito
incrementar a competitividade dos fornecedores nacionais e inseri-los nos diversos
elos da cadeia de valor.

Outros mecanismos relevantes, nesta perspectiva, seriam a estruturacdo de
orgaos de defesa da concorréncia e de regulacdo de mercado; bem como a adoc¢éo
de medidas horizontais para melhoria do ambiente de negdcios e reducao dos custos
de transacao.

Destaca-se que, sob esta 6tica, 0 sucesso da politica industrial esta associado
a eficiéncia das firmas em mercado competitivo, traduzida em diferenciais de
produtividade dos fatores de producdo (produtividade relativa), custos, precos e
rentabilidade. S&o possiveis indicadores de desempenho individual os precos dos
produtos e servicos, o comportamento das exportagdes (TEIXEIRA e GUERRA,
2003), bem como a produtividade das firmas.

Criticos alinhados a Teoria da Escolha Publica argumentam, ainda, que
politicas ativas para correcao de falhas de mercado introduzem, na realidade, novas
falhas nos sistemas alocacao pelo mercado (“falhas de governo”), decorrentes da

captura das agéncias governamentais por interesses particulares; sendo, portanto,
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mais eficientes as decisbes de alocagcdo realizadas diretamente pelo mercado
(SOUZA, 2006). Esta critica, contudo, é aplicavel também (talvez de forma mais

enfatica) as demais perspectivas, que serdo apresentadas na sequéncia.

2.3.2. Otica Desenvolvimentista

Uma segunda perspectiva comumente utilizada para fundamentar a adogéo de
politicas industriais, designada desenvolvimentista (ou neodesenvolvimentista, em
acepcdes mais recentes), advém da constatacdo empirica de que diversos paises
retardatarios conseguiram desenvolver uma base industrial a partir da ado¢édo de
algum grau de protecéo e de incentivo as industrias locais. Enquanto a advocacia
desta ideia remonta a producéo politico-intelectual de Alexander Hamilton, nos EUA,
e Friedrich List, na Alemanha, nos periodos iniciais de industrializacao destes paises
(CIMOLI, DOSI e STIGLITZ, 2015), sua fundamentacao tedrica tem raizes na
economia politica classica, na teoria econémica keynesiana e no desenvolvimentismo
classico das décadas de 1940-1960 (BRESSER-PEREIRA, 2016).

Esta abordagem reconhece que existem assimetrias estruturais entre 0s
paises, que somente podem ser superadas por meio de estratégias nacionais
deliberadas para “desafiar as vantagens comparativas” (LIN e CHANG, 2009). Para
tanto, sdo prescritos instrumentos tais como a protecéo tarifaria a industria nascente
em setores tidos como estratégicos (medidas “verticais”); e a criacdo mecanismos que
distorcam precos para incentivar e guiar investimentos.

Reconhece-se a centralidade dos Estados para o alcance de transformacéo
estrutural, quer seja a industrializacdo, em paises de base agraria, quer seja a
diversificacdo produtiva, em paises de renda média (BRESSER-PEREIRA, 2016).
Para tanto, séo utilizados instrumentos em que se verifica o papel do Estado como
executor, organizador ou orientador: atividades de P&D financiadas ou conduzidas
pelo Estado; crédito direcionado para setores estratégicos; compras governamentais
por empresas estatais, particularmente aquelas voltadas para o desenvolvimento de
inovagles; requisitos de conteudo local como contrapartida para obtencdo de
licencas; entre outros (CIMOLI, DOSI e STIGLITZ, 2015; STEIN e HERRLEIN JR.,
2016).

Cimoli, Dosi e Stiglitz (2015) argumentam que 0s paises gue conseguiram, nos

ultimos dois séculos, desenvolver uma base industrial relevante utilizaram
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mecanismos de incentivo e protecado a industria local nascente, com participagdo ativa
governamental no processo. Destacam, porém, que muitas experiéncias de éxito
parcial ou insucesso também sao identificaveis, citando casos em que as politicas
adotadas promoveram industrias locais ineficientes e acomodadas, que apenas
exploraram rendas monopolistas — exemplo, segundo os autores, das experiéncias de
substituicdo de importacdes na América Latina.

Assim, faz-se relevante, sob a Otica desenvolvimentista, o estabelecimento
critérios de desempenho que devem ser cumpridos pelas firmas dos setores
estratégicos selecionados, como requisito para manutencdo do apoio estatal: metas
de volume de exportacoes, elevacao da produtividade e reducao de custos. Observa-
se gue, ndo obstante a diferenca nos instrumentos de politica, os critérios sdo em
parte similares aos prescritos sob a 6tica neoclassica. Contudo, podem aqui ser
acrescidas métricas especificas de evidenciagdo de contribuicdo para a
transformacao estrutural almejada (investimento em inovacdes, expansdo do market
share), bem como métricas associadas aos objetivos macroeconémicos do Estado,
como geracao de emprego (STEIN e HERRLEIN JR., 2016, p. 257).

2.3.3. Otica Neoschumpeteriana

Sob a perspectiva inaugurada por Joseph Schumpeter, o desenvolvimento
econdmico ocorre por meio do mecanismo de inovacao e sua consequéncia sobre a
transformacao estrutural (GADELHA, 2001; STEIN e HERRLEIN JR., 2016). A
existéncia de concorrentes motiva as firmas a buscar vantagens competitivas —
introducdo no mercado de novos produtos, processos produtivos e inovacdes
organizacionais — que permitam estabelecer, ainda que momentaneamente, uma
situacdo de relativo monopdlio, auferindo assim renda extraordinaria.

Assim, refuta-se a ideia do equilibrio de mercado como estado estacionario e
eficiente, no que ha semelhanca com a perspectiva desenvolvimentista. Contudo, a
existéncia de concorréncia (que incentive a inovacdo) é aqui 0 mecanismo
fundamental para o desenvolvimento. Assim, cabe ao Estado também promover um
ambiente de negdcios em que se promova a concorréncia em niveis adequados, bem
como em que as condi¢cdes para inovacao estejam disponiveis (GADELHA, 2001 apud
STEIN e HERRLEIN JR., 2016, p. 262).
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Segundo Gadelha (2001, p. 153), esta perspectiva reconhece que as atividades
industriais sdo as principais responsaveis pela geracdo de inovacdes e sua
disseminacdo na economia, sendo assim fundamentais para o desenvolvimento da
economia como um todo. Contudo, como define este autor, as politicas adotadas
pelos Estados somente séao “industriais” quando enfocam diretamente a dinamica das
industrias, ndo se confundindo com o conjunto mais amplo das politicas de
desenvolvimento (das quais também fazem parte, por exemplo, as politicas
macroeconémicas).

Os instrumentos de politica industrial preconizados por essa 6tica sdo aqueles
gue fortalecem a capacidade inovativa das empresas industriais, independentemente
de seu caréater horizontal/sistémico ou vertical/setorial (GADELHA, 2001, p. 153).
Citam-se como exemplo o estabelecimento de organizacfes publicas de pesquisa;
politicas horizontais para infraestrutura tecnoldgica; educacao tecnologica; formacéo
de redes entre empresas inovadoras, bem como entre empresas e instituicdes de
P&D; inducdo a inovacao por meio de mecanismos de oferta (financiamento para
PD&I) e demanda (compras tecnolégicas e orientadas a missédo) (STEIN e HERRLEIN
JR., 2016, p. 264).

2.4.Setor de Petréleo e Gas Natural

O petroleo e o gas natural representam as principais fontes de energia
mundiais. A participacdo somada destes dois insumos, como fonte primaria de
energia, € superior a 50%, situacdo que persiste, a0 menos, nos ultimos 45 anos
(AGENCIA INTERNACIONAL DE ENERGIA, 2018). Trata-se de recursos fosseis ndo
renovaveis, que, por exigirem condi¢cdes geoldgicas especificas para formacdo e
acumulacao, estéo distribuidos de forma ndo homogénea no planeta, em reservas em
terra e no subsolo marinho. A exploracdo e o comércio destes recursos e seus
subprodutos tém, assim, centralidade em muitas das relacbes geopoliticas mundiais.
Além disso, a volatilidade dos precos internacionais esta na génese de diversas crises
econdbmicas mundiais, a exemplo dos choques do petrdleo de 1973 e 1979; bem como
nacionais, vide as crises da divida brasileira do inicio da década de 1980, e a crise de
endividamento da Petrobras, na década atual.

A apropriagao da receita oriunda da exploracéo destes recursos pelos governos

dos paises produtores ocorre de diferentes formas: receitas diretas das autorizacdes
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para exploragéo e da producgédo (a exemplo de bonus de assinatura dos contratos e
royalties e participacdes especiais); participacdes governamentais sobre dos regimes
de partilha de producéo; participacao nos lucros das empresas estatais de energia; e
tributacdo sobre as operacfes empresariais (BRASIL, 1997; BRASIL, 2010).

Além disso, o desenvolvimento de atividades econdémicas em decorréncia dos
investimentos no setor € relevante e visivel nos agregados macroecondmicos
(geracao de emprego, balanco de pagamentos). A geracdo empregos e a agregacao
de valor podem ser difundidas ao longo da cadeia de suprimento de bens e servicos
(encadeamentos para tras) e de processamento e uso dos recursos (encadeamentos
para frente).

A cadeia de valor do setor de petréleo e gas natural € apresentada de forma
simplificada na Figura 3, com destaque para as 0S segmentos do upstream
(exploragéo, desenvolvimento e producéo de petrdleo e gas natural).

Recursos Petroliferos
|
v
> Exploracéo e Avaliacio Qutros servicos e iNsumos:
) * - Trading
Servicos e - Financiamento
Equipamentos : -P&D
— Desenvolvimenio da Reserva .
para campos - Processamento quimico
petroliferos +
) Producdo de Petroleo e Gas
Natural
Transporte e Armazenagem
|
|
Refino de Petrdleo Processamenio de Gas
l, ‘|* - Petroguimica
Transporie e Armazenagem Transporte e Armazenagem
Comercializacao e Comercializacdo e
Distribuicao Distribuicao

Figura 3: Cadeia de valor simplificada do setor de petréleo e gas natural. Fonte: adaptado de Tordo,
Tracy e Arfaa, 2011).
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Os projetos de exploracéo de petréleo envolvem, tipicamente, a mobilizagéo de
vultosos recursos financeiros por um longo tempo até o inicio efetivo da producéo.
Enquanto um projeto tipico pode envolver cinco anos, do inicio da exploracdo até a
producdo em escala comercial, projetos com requisitos geoldgicos e de infraestrutura
desafiadores podem demandar tempos mais elevados (TORDO, WARNER, et al.,
2013, p. 11).

Em funcéo do volume de capital necessario para fazer frente a projetos de
grande porte, com risco exploratério e complexidade tecnolégica, o mercado de
exploracdo e producdo apresenta caracteristicas de oligopdlio regionais, sendo
tipicamente dominado por empresas de grande porte, tipicamente corporacoes
multinacionais e empresas estatais de petréleo (“‘companhias de petroleo”) (TORDO,
TRACY e ARFAA, 2011).

Os sistemas utilizados para exploracéo e producao sao tipicamente complexos,
de alto custo e intensivos em engenharia. A industria de petréleo se caracteriza,
segundo Teixeira e Guerra (2003, p. 270-271), pela existéncia de forte vinculo
estrutural entre empresas que atuam no setor. Estes autores apontam que, para
contratacdo de servicos e equipamentos, as companhias de petréleo tipicamente
fazem uso de contratos do tipo EPC (Engineering-Procurement-Construction), em que
uma unica firma contratada é responséavel pelo projeto executivo, pela aquisicao de

materiais e equipamentos, pela construcédo e pela montagem.

2.4.1. Politicas Industriais para o Setor de Petrdleo e Gas Natural

Xavier Junior (2012) destaca que a descoberta de grandes reservas de
recursos naturais € associada, frequentemente, a estagnagédo econémica dos paises
em decorréncia de sua exploracdo, em fendmeno denominado maldicdo dos
recursos naturais. A aparente contradicao € explicada pelos seguintes fatores:

e Doenca Holandesa: encolhimento do setor manufatureiro em consequéncia
do deslocamento de fatores de producao para as atividades extrativas, com
consequente perda de transbordamentos na economia devido a reducéo de
externalidades providas pelos setores manufatureiros.

e Suscetibilidade a choques econémicos decorrentes da volatilidade do preco

internacional da commodity explorada.
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e Deterioracdo dos termos de comeércio para exportacdo e comercializacéo
interna de bens manufaturados, em consequéncia da supervalorizacdo da
moeda, que por sua vez decorre da entrada de divisas de exportacdo dos
recursos naturais.

e Reducao de produtividade da economia, em funcéo da perda dos retornos
crescentes de escala do setor manufatureiro.

e Reducdo do investimento em educacdo de alta qualidade, causado pela
reducdo da demanda profissional do setor manufatureiro.

e Reducdo da qualidade institucional do pais, induzindo a comportamentos

de rentismo e de corrupgao.

Assim, em complemento as razfes explicitadas na secdo 2.3, as politicas
industriais para o setor visam contrabalancar as causas da maldicdo dos recursos
naturais por meio do desenvolvimento produtivo de outros estagios da cadeia de valor
do petrdleo, para além da mera exploracédo do recurso natural. Complementarmente,
é esperado que diversificacdo econdmica gere alternativas industriais para fazer frente
a deplecdo das reservas de recursos naturais, por meio da futura participacdo na
cadeia de valor de exploragdo da commodity nos demais paises, bem como da
aplicacao das novas capacidades tecnoldgicas em outros setores da economia.

Conforme a literatura do setor analisada por Xavier Junior (2012), séo
componentes relevantes de uma politica de contetdo local: a garantia da capacidade
de financiamento das empresas, inclusive com linhas de financiamento publicas
especificas, dado que o setor é intensivo em capital; o estabelecimento de uma politica
ativa de P&D, com incentivos que gerem transbordamentos e compensem, no medio
prazo, os efeitos da doenca holandesa; a racionalidade da tributacdo ao longo da
cadeia, ndo deve onerar as firmas nacionais em relacdo aos seus potenciais
concorrentes internacionais; e a formacgéo e capacitacédo de mao de obra qualificada
para atuar na cadeia de valor do setor, de forma a permitir, particularmente, que os
recursos humanos possuam capacidade de incorporar inovacdes ao processo

produtivo.
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2.4.2. Politicas de Conteudo Local para o Setor de Petroleo e Gas Natural

Uma politica de desenvolvimento industrial pode ser formulada por meio de
incentivos do lado da oferta da industria doméstica, com vistas a expansao de sua
capacidade produtiva, sua produtividade e sua competitividade; adicionalmente, pode
incentivar a demanda por produtos locais, por meio de instrumentos que estabelecam
mecanismos de preferéncia ou removam desvantagens com relacdo a empresas
internacionais (CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA, 2017).

Do ponto de vista de objetivos de politica econémica, € possivel distinguir, para
politicas que beneficiem a demanda por produtos locais, motivacdes de ordem
macroecondmicas e de curto prazo (aumento da demanda dirigida ao mercado
interno, da utilizacdo de capacidades instaladas, expansdo do emprego); bem como
de ordem estrutural e de longo prazo (diversificacdo produtiva, desenvolvimento de
setores intensivos em tecnologia e de elevado potencial de crescimento, construcao
de segmentos relevantes do ponto de vista da defesa nacional ou, ainda, aumento do
capital nacional na economia) (CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA,
2017).

Utilizando como referéncia uma revisdo de conceitos e préaticas adotados em
diferentes paises, Tordo, Warner et al. (2013, p. 2-3) apresentam definicdes
tipicamente utilizadas para conceituar conteudo local, dentre as quais se destacam:

e Valor adicionado por empresas de capital nacional; contabilizando, ou néo,

o valor adicionado no pais para producdo dos insumos do bem ou servi¢co
contratado diretamente pela industria petrolifera;

e Valor adicionado por empresas sediadas em territorio nacional,
independentemente da origem do capital da empresa (0 que inclui
subsidiarias de empresas transnacionais);

e Quantidade de empregos contratados no pais, em cada estagio da cadeia
de valor (nimero absoluto ou percentual em relacdo ao total de empregos
registrados no segmento).

Neste estudo, os autores ilustram que diferentes instrumentos sdo adotados

pelos paises para promoc¢ao da cadeia de fornecedores na industria de petrdleo de

gas natural, com o objetivo de aumentar a geracao de valor e 0s empregos no pais.
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Segundo taxonomia proposta por Hestermeyer e Nielsen (2013), os seguintes
instrumentos séo tipicamente aplicados para o estabelecimento de requisitos diretos
de conteudo local:

e licenciamento condicionado ao uso de bens e servigos locais (para

operagao, para importacao, etc.);

e preferéncias em compras governamentais;

e incentivos financeiros (taxas diferenciadas ou financiamento condicionados

as compras locais);

e requisitos informais.

Tordo, Warner, et al. (2013) listam argumentos contra e a favor da utilizacdo de
politicas de contetdo local para o setor de petréleo e gas natural, alguns dos quais ja
mencionados, neste topico e na secdo 2.3 do presente trabalho. Resumem-se 0s

argumentos no quadro a seguir:

Quadro 1 - Argumentos a favor e contra o uso de politicas de conteudo local no setor de O&G.

Argumentos a favor

Argumentos contra

da

contrabalancar a “maldicdo dos recursos

Diversificagédo economia para
naturais”, com consequente reducdo da

vulnerabilidade aos choques de preco

Alocacdo de recursos em setores né&o
competitivos e incapazes de se desenvolver
na velocidade demandada, com possivel

perda liquida de bem-estar social

Externalidades produtivas pela insergcédo de

firmas locais em cadeias globais de valor

Desalinhamento entre falhas de mercado e

instrumentos utilizados para sua corre¢ao

Correcéo de falhas de mercado associadas
ao aprendizado industrial e a remuneracao

pelo risco de descoberta de novos produtos

Exposicdo a restricdbes decorrentes do
descumprimento de acordos internacionais

(GATT, TRIMS, GATS, GPA)

Compensacdo pelo impacto  sécio-

econbmico e ambiental adverso das

atividades do setor

Captura do governo por lobby,

indefinida da

com
consequente man utengéo

protecdo estatal para setores ineficientes

Promocéo do emprego local

Auséncia de explicitacéo fiscal dos custos da

politica

Fonte: adaptado de TORDO, WARNER, et al. (2013, p. 23-31).
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A partir de analise das experiéncias internacionais de sucesso e de insucesso
do uso de politicas de contetdo local para diversificacdo econémica, Tordo, Warner,
et al. (2013) também ressaltam que o0s seguintes elementos devem ser levados em
consideracéo, dos quais podem ser destacados:

e selecdo cuidadosa dos setores e clusters que devem ser promovidos, com
base na possibilidade de que estes aportem externalidades para outros
setores da economia e que se tornem competitivos internacionalmente;

e anadlise das lacunas de capacidade para dimensionar adequadamente 0s
instrumentos da politica, estabelecer objetivos realistas e monitorar os
efeitos da implementacéo;

e analise dos custos, beneficios e de politicas alternativas;

e assegurar a coordenacao interagéncia das para evitar duplicacao ou lacuna

de responsabilidades, bem como instrumentos conflitantes.

Xavier Junior (2012) argumenta que uma politica de conteudo local deve atuar
em diferentes frentes que promovam atividades na cadeia de suprimentos, buscando
o0 aumento do nivel educacional da populacgéo, o fortalecimento de atividades de P&D
e 0 incentivo a setores com possibilidade de competir internacionalmente. Uma
politica de conteudo local que ignore estes direcionadores poderia, segundo o autor,
incentivar o surgimento de um setor manufatureiro ndo competitivo e sem
transbordamentos, a ser sustentado com base na producédo de recursos naturais e
com perda de bem-estar econdmico, o que atuaria no sentido de aprofundar os efeitos

da Doenca Holandesa e da Maldigdo dos Recursos.

3. Metodologia

3.1.Process Tracing

Process tracing (mapeamento de processo, em tradugc&o recorrente) é uma
ferramenta analitica utilizada para extrair descri¢cdes e inferéncias causais, a partir de
diagndstico por meio de “pedacgos” de evidéncias (COLLIER, 2011a apud LIMA, 2017,
p. 130). Trata-se de um método predominantemente qualitativo que aporta elementos
de formalismo, por meio de precisa elaboracdo de conceitos, da coleta de evidéncias

e do uso sistematico da logica (AMORIM NETO e RODRIGUEZ, 2016, p. 1006).
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Distingue-se, assim, dos métodos puramente qualitativos, tais como storytelling
(LIMA, 2017).

Uma caracteristica importante do método é a utilizacdo de conceitos l6gicos
para distincdo entre condicfes suficientes ou necessarias nas relacbes causais.
Assim, por exemplo, a existéncia de reserva de recursos naturais € condicdo
necessaria, mas nao suficiente, para que em um determinado territério se desenvolva
atividade mineraria; enquanto a insuficiéncia de infraestrutura fisica para refino de
petréleo e gas natural € condicdo suficiente, mas ndo necessaria, para que haja saldo
negativo no balanco de pagamentos de derivados de petroleo.

Como metodologia, process tracing pode ser utilizado para testar hipoteses
explicativas do encadeamento logico de eventos de interesse em estudos de casos,
por meio da coleta de evidéncias de que o0s eventos ocorreram, bem como de
evidéncias de que ha relagdo causal entre eles (MAHONEY, 2012). As evidéncias sao
tracos observaveis que permitem ao pesquisador inferir sobre a presenca de eventos
gue nédo foram diretamente observados.

Van Evera (1997, p. 31-2 apud Mahoney, 2012, p. 571-571) distingue as
evidéncias coletadas conforme a capacidade de comprovarem, ou aumentarem a
confianca, de que uma determinada hipGtese sob teste (ocorréncia de um evento ndo
observado; ou existéncia de causalidade entre eventos) é valida. Para tanto, define os
seguintes tipos de testes:

e Teste do aro (hoop test): a evidéncia deve estar presente para que a
hiptese seja valida. Assim, a presenca da evidéncia é necessaria para
validar a hipotese.

e Teste de arma fumegante (smoking gun test): a presenca da evidéncia,
embora nao seja necessaria, confirma que a hipotese é valida. Passar no
teste, portanto, € uma condig&o suficiente para validar a hipotese.

e Teste de palha ao vento (straw-in-the-wind test): a presenca da evidéncia &
um indicativo da validade da hipétese, ndo sendo condi¢cdo necessaria ou
suficiente para confirma-la.

Utilizando conceitos de logica de conjuntos, Mahoney, Kimball e Koivu (2009

apud Amorim Neto e Rodrigues 2016, p. 1007-1010) definem cinco tipos possiveis de
causas, com relacdo a forma como estas determinam o evento ou resultado de

interesse: necessaria, mas nao suficiente; suficiente, mas nao necessaria; necessaria
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e suficiente; INUS (do acrénimo em inglés, parte insuficiente, mas necessaria, de uma
condicdo que ndo € necessaria, mas suficiente para o resultado); e SUIN (parte
suficiente, mas ndo necessaria, de uma condicdo que é insuficiente mas necessaria
para o resultado). As condi¢des do tipo INUS e SUIN refletem o fato de que um evento
de interesse, usualmente de carater complexo, necessita da associagédo de mdultiplas
condi¢des para ocorrer, que podem, em conjunto, ser suficientes ou necessérias.
Mahoney (2012) reflete que é possivel examinar a validade do encadeamento
do causal proposto por uma hipoétese tedrica aplicada a casos concretos, por meio da
observacdo detida sobre como o0s eventos intermediarios e as evidéncias se

encadeiam em relagcdes de necessidade e suficiéncia.

3.2.Aplicacéo do Process Tracing para o Objeto da Pesquisa

Ricks e Liu (2018) prop6em um guia préatico para o desenho de pesquisa
cientifica para testar teorias utilizando a técnica de process tracing, organizado nos
seguintes passos:

I.  Identificar hipoteses explicativas a serem testadas. Deve-se formular ndo
apenas a hipotese central (relacdo entre a causa raiz esperada e o evento
de interesse), mas também hipoteses rivais.

II. Estabelecer linha do tempo de eventos relevantes, ordenando as hipbteses
identificadas (possiveis causas raizes), eventos intermediarios relevantes e
0 evento ou resultado de interesse.

lll.  Construir arvore ou grafo de causalidade, identificando visualmente
possiveis relacdes de causa e efeito entre os eventos ordenados
cronologicamente no passo anterior.

IV. Para cada evento/momento relevante do grafo, identificar alternativas de
escolha ou de manifestacdo do evento.

V. ldentificar resultados contrafactuais para as alternativas, ou seja,
consequéncias que teriam sido identificadas caso as alternativas tivessem
se manifestado.

VI. Identificar e coletar evidéncias para a hipotese central, por meio de coleta
de dados para testar as relagbes causais propostas nos passos anteriores.

VII. Identificar e coletar evidéncias para as hipoteses rivais e alternativas.
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Um aspecto relevante do método de process tracing, formalizado recentemente
e ndo abordado pelo roteiro acima descrito, é a possibilidade de que o relacionamento
entre multiplas hipéteses explicativas para 0 mesmo evento nao se restrinja a mutua
exclusdo. Segundo Zaks (2011 apud AMORIM NETO e RODRIGUEZ, 2016, p. 1012),
hipoteses alternativas podem, também, ser coincidentes (ou independentes),
situacdo em que a validacdo de uma hipotese néo interfere na validade da hipétese
alternativa; ou congruentes, de forma que a validacdo de uma hipotese implique a
confirmacéo da outra.

No presente trabalho, pretende-se aplicar parte desta sequéncia de passos
para propor uma ou mais teorias explicativas para possiveis fragilidades da estratégia
governamental de monitoramento e avaliacdo da politica de contetdo local do setor

de Oleo e gas. Os passos propostos foram adaptados conforme o roteiro a seguir:

1. Identificar, por meio de pesquisa documental, as fundamentacdes tedricas
subjacentes as politicas e aos programas implementados para o setor de
petréleo e gas natural no Brasil, com especial atencédo para a formulacao
dos processos de monitoramento e avaliacdo dos resultados dos
instrumentos implementados e para as evidéncias de interacdo publico-
privada documentadas.

2. Formular uma teoria explicativa, possivelmente em conjunto com teorias
alternativas, e propor estratégia para testa-las: definir testes a serem
aplicados sobre as relagOes causais das teorias explicativas (etapas | a V
da metodologia de process tracing, conforme sistematizacéo descrita).

3. Propor roteiros para teste da teoria (etapas VI e VIl da metodologia de
process tracing), a partir da coleta de dados, incluindo as seguintes técnicas
utilizadas de coleta:

a. Avaliacdo documental sobre o processo de reformulagcédo da politica
de contetdo local no periodo de 2003 a 2016.°

b. Entrevistas semi-estruturadas com gestores responsaveis pela
referida politica a época, com enfoque nos gestores envolvidos no

processo de reformulacédo da politica no periodo de 2013 a 2016.7

6 A partir de 2016 observam-se mudancas qualitativas na politica sob estudo, decorrentes de um novo
governo federal, que ndo serdo objeto de analise.
7 Por restricao temporal, ndo foram conduzidas as entrevistas propostas no item 3.b.
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Cabe aqui ressaltar que ndo € escopo do presente trabalho analisar a
eficiéncia, a eficacia e a efetividade da politica de conteudo local, isolada ou em
articulagdo com outros programas, para promover a diversificagdo produtiva

(encadeamentos para tras do setor de petréleo e gas natural).

4. Historico e hipoteses sobre as politicas de conteudo local no Brasil (2003-
2016)

4.1.Politicas Industriais e de Conteudo Local no Brasil (2003-2016)
4.1.1. Politicas Industriais no Brasil

Para compreender o contexto em que se inseriram as politicas de conteudo
local no periodo em estudo (2003 a 2016), faz-se necessario caracterizar,
brevemente, as principais estratégias abrangentes de politica industrial implantadas
no pais neste periodo.

A premissa para proposicao destas politicas, no contexto de um novo governo
nacional a partir de 2003, era a necessidade de diversificacdo da base produtiva
industrial, sendo isso compreendido como um pré-requisito para 0 aumento da renda
dos paises subdesenvolvidos em direcdo aos niveis apresentados pelos paises
desenvolvidos. Dentre 0s objetivos declarados para adocéo destas politicas estavam
a reducédo dos déficits fiscal e comercial e 0 aumento da oferta de empregos, através

de um “sistema combinado de crédito e de politicas industriais e tributarias [com o

objetivo de] viabilizar o incremento das exportacdes, a substituicdo competitiva de
importacdes e a melhoria da infraestrutura” (PARTIDO DOS TRABALHADORES,

2002, p. 11). O programa de governo do Partido dos Trabalhadores, vencedor em

ambito nas eleicdes brasileiras federais de 2002, explicita as expectativas para

implantacdo de uma “nova politica industrial”:
(a) planejada nacionalmente a partir das potencialidades regionais;
(b) seletiva e vertical;
(c) formada a partir da explicitacdo de metas a serem atingidas pelas
empresas como contrapartida do apoio publico;
(d) baseada na transparéncia dos custos envolvidos e do retorno que a
economia do Pais podera receber;
(e) orientada pela cobranca de desempenho e metas publicamente fixadas;

29



(f) definida no tempo;
(g) transparente a opiniéo publica.
(PARTIDO DOS TRABALHADORES, 2002, p. 36)

Verifica-se a intencionalidade de viés desenvolvimentista para a
implementacdo de politica industrial, no programa de governo.
No periodo em andlise, foram propostas trés formulacdes abrangentes de

politica industrial, brevemente descritas a seguir.

Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (Pitce)

A Pitce foi a anunciada em 2003 e operacionalizada a partir de 2004,
objetivando o “aumento da eficiéncia econémica e do desenvolvimento e difusao de
tecnologias com maior potencial de inducao do nivel de atividade e de competicdo no
comércio internacional” (BRASIL, 2003b; STEIN e HERRLEIN JR., 2016, p. 265). Foi
estruturada em torno das seguintes linhas de agao:

e inovacdo e desenvolvimento tecnolégico: articulacdo de um Sistema
Nacional de Inovacédo, bem como de instituicbes e organizagbes que
facilitem o processo de difuséo tecnoldgica;

e insercdo externa: apoio financeiro, tributério e comercial as exportacdes das
empresas;

e modernizacdo industrial: instrumentos para acesso a capital, técnicas de
gestdo e investimento para atualizacdo de equipamentos, com visédo
enfocada em empresas de pequeno e médio porte e para a formacao de
arranjos produtivos locais;

e capacidade e escala produtiva: instrumentos legais e financeiros para
facilitar o crescimento das firmas de setores produtores de bens
intermediarios, intensivos em capital, com vista a promover ganhos de
escala e integracéo entre firmas para fomentar a capacidade exportadora e
de inovacao;

e opcdes “estratégicas”. instrumentos verticais em areas intensivas em
conhecimento, tais como semicondutores, software, farmacos e
medicamentos e bens de capital, assim como em novas fronteiras

tecnolégicas, como biotecnologia e nanotecnologia.
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Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP)

Langcada em 2008 como continuidade da Pitce, contudo em um ambiente
macroecondmico interno mais favoravel, trazia como objetivos (“desafios”) o aumento
da taxa de investimento, o estimulo a inovacdo por meio do gasto privado em P&D, a
ampliacao da insercgédo internacional do Brasil, inclusive com investimentos diretos no
exterior, e o fortalecimento das micro e pequenas empresas (BRASIL, 2008).

Com relacdo a estrutura da politica, a PDP apresentou um marco l6gico mais
estruturado do que a politica industrial precedente, com definicdo de metas gerais
(“macrometas” ligadas aos desafios) bem como metas para programas especificos;
além disso, traz estrutura mais robusta de acompanhamento, com o objetivo de
coordenar a a¢do das muitas organizacdes publicas envolvidas.

A PDP previa medidas de carater sistémico e horizontal, bem como programas
para sistemas produtivos especificos (setoriais). Na dimensdo setorial, 0s
instrumentos foram organizados em dois grandes grupos:

e Acdes Sistémicas: medidas que objetivam ter impacto direto sobre os
objetivos/macrometas da politica, “focadas em fatores geradores de
externalidades positivas para o conjunto da estrutura produtiva” (BRASIL,
2008, p. 15), a exemplo da expansdo das linhas de financiamento via
BNDES, da reducao do custo tributario dos investimentos e da simplificacédo
dos processos de comércio exterior;

e Destagues Estratégicos: escolhidos em razdo da sua importancia para o
desenvolvimento do Pais, com impacto no desenvolvimento produtivo no
longo prazo, e organizados em temas horizontais e abrangentes: ampliagéo
das exportacOes, fortalecimento de micro e pequenas empresas,
regionalizacdo e descentralizagdo espacial da produgdo, producao
sustentavel e integracdo produtiva da América Latina e do Caribe e com a
Africa.

O foco da politica em formacdo bruta de capital fixo objetivava manter a
trajetéria de crescimento da taxa de investimento acima do PIB dos trimestres
anteriores a PDP, de forma a evitar a formagcédo de gargalos produtivos e pressdes
inflacionarias. Neste sentido atuariam dois entes estatais relevantes: o BNDES, pelo
lado da oferta, com instrumentos de incentivo ao crédito, financiamento e capital de

risco; e a Petrobras, do lado da demanda (BRASIL, 2008).
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Verifica-se também, na declaracéo da politica, a reiterada preocupac¢ao com a
manutencdo dos fundamentos macroeconémicos, bem como a contrabalangar
eventuais efeitos da crise mundial de 2008 — 0 que trouxe para a politica um carater
anticiclico que ndo estava previsto inicialmente (STEIN e HERRLEIN JR., 2016).

Na perspectiva de instrumentos verticais, a PDP organizou “Programas
Estruturantes para Sistemas Produtivos” substituindo-se o conjunto fixo de setores-
alvo da PITCE por um leque amplo, organizado em trés grandes grupos conforme a
natureza do desafio para desenvolvimento:

e Programas Mobilizadores em Areas Estratégicas, em setores relacionados

a desafios tecnolégicos e cientificos, em que a articulagdo com o sistema
nacional de inovacao se fazia especialmente necessaria;

e Programas para Fortalecer a Competitividade, “com o foco em complexos
produtivos com potencial exportador e/ou com potencial de gerar efeitos de
encadeamento sobre o conjunto da estrutura industrial”. Aqui reine-se um
conjunto bastante heterogéneo de setores, de industrias metal-mecénicas
(automotivo, naval, bens de capital) ao “Complexo de Servigos”, com a
perspectiva abrangéncia “ampliada no tempo, com a inclusdo de outros
setores” (BRASIL, 2008, p. 30).

e Programas para Consolidar e Expandir a Lideranca (internacional), voltados
para setores econdmicos consolidados ou com potencial exportador,
tipicamente intensivos em capital, incluindo, dentre outros, o Complexo

Industrial do Petréleo, Gas e Petroquimica (marco légico apresentado na

Figura 4).
( Meta de participagdo do N » Conquistar lideranga Y[ v Aumentara produgdo de Y[ v Aumentoda capacidade )
conteudo nacional no g tecnoldgica. S dleo e gas natural 28 produtiva.
setor de p'etrole'o egas @ Aumentar capacidade o I|quefe|Fo para 2,4 milhdes O Capacitagdo industrial e
natural foi ampliada de n R 2 de barris/dia em 2012 (1,8 < -
@ produtiva. o L profissional.
57% para 75% desde =) milhdes de barris/dia em

\.

Diagndstico do Setor

2003.

Encomendas adicionais de
USS 5,2 bilhdes para a
industria brasileira e 245
mil novos empregos.

Limitada capacitagdo
tecnoldgica da industria
fornecedora de
equipamentos.

i

Adensar cadeia produtiva
e capacitagdo industrial.
Desenvolver qualificagdo
técnica e profissional.

e

2007).

Aumentar a produgdo de
gas natural para 637 mil
barris/dia em 2012 (273
mil barris/dia em 2007).
Manter o contetdo local

nos projetos em 75% em
2010 (75% em 2007).

e

Adensamento da cadeia
produtiva.

Apoio a P&D em dreas
estratégicas e projetos em
andamento.

J

Figura 4: Estratégias e Objetivos da PDP para o complexo Petréleo, Gas Natural e Petroquimica

(2008). Fonte: adaptado de Brasil (2011).

32



Plano Brasil Maior (PBM)

Langcado em 2011, em um cenario macroecondmico menos favoravel para o
pais e particularmente para o setor industrial, em funcé&o do cambio valorizado, o Plano
Brasil Maior foi formulado como continuidade da Pitce e da PDP. Sua estrutura
conceitual foi bastante simplificada em relacdo a PDP, organizando as iniciativas em
apenas duas dimensdes, sistémica, que agrupa temas transversais, e setorial (STEIN
e HERRLEIN JR., 2016).

A dimenséo setorial reforca a tendéncia da PDP de incluir um grande nimero
de setores econdmicos, inclusive aqueles intensivos em trabalho e setores da
economia que ja possuiam vantagens comparativas, a exemplo dos setores de
agronegocios e de mineracdo. Assim, embora faca referéncia a inovacdo em sua
descricdo, o PBM se distancia de um programa industrial nos moldes da otica
schumpeteriana, se aproximando de uma politica de desenvolvimento de viés
neoclassico, em razdo da estratégia de apoio a vantagens comparativas
preexistentes.

A analise realizada por Stein e Herrlein Jr. (2016, p. 283-284) sobre os
documentos que explicitam a fundamentacéo estratégica das trés politicas citadas
mostram que, no plano normativo, da intencionalidade escrita e dos discursos,
predominou geralmente a légica neoschumpeteriana. Identificam-se, contudo,
elementos desenvolvimentistas:

e na Pitce, quando da definicdo de “opgdes estratégicas”, da vinculagcéo a
objetivos macroecondmicos nacionais, tais como o fomento a exportacao, e
na utilizacdo do instrumento de compras governamentais através da
Petrobras (este ultimo aspecto sera objeto de detalhamento nas secbes
seguintes);

e com mais énfase na PDP, ao apostar em grandes empresas nacionais para
elevacdo das taxas de investimento e inovacéo, inclusive no complexo
industrial do petréleo e gas natural, bem como pelo reforco do papel
relevante do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES) e da Petrobras na politica; e

e com menos énfase no PBM, em razdo da auséncia de seletividade setorial
(0o que caracteriza, segundo os autores, uma proximidade com o tipo

neoclassico).
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Em razdo do carater abrangente das politicas industriais mencionadas,
diversas iniciativas setoriais implantadas no periodo foram, paulatinamente,
incorporadas ao arcabouco legal e a comunicacdo de resultados das politicas
industriais. Assim, por exemplo, verifica-se que enquanto o setor de petréleo e gas
natural ndo fazia parte das opc¢les estratégicas descritas nas diretrizes iniciais da
Pitce (BRASIL, 2003b), ja em 2006 o Prominp ganha centralidade no balanco de
monitoramento da politica (BRASIL, 2006), sendo na sequéncia tratado como parte
integrante do PDP (BRASIL, 2011).

4.1.2. Politicas Industriais para a cadeia de valor de P&G no Brasil

Duas caracteristicas histéricas sdo marcantes na relacdo do desenvolvimento
econdmico brasileiro com o setor de petrdleo e gas natural: a dependéncia estrutural
da matriz logistica nacional com relacdo ao petréleo e aos seus derivados; e a
centralidade do Estado brasileiro nas iniciativas de estruturacdo desta cadeia
produtiva, por meio do monopdlio estatal exercido pela Petrobras, com o objetivo de
reduzir a vulnerabilidade externa do pais com relagdo a commodity.

O monopdlio estatal das atividades de exploracdo, producdo e refino de
petréleo e demais hidrocarbonetos foi estabelecido legalmente desde a criagdo da
Petrobras, em 1953, sendo extinto com a sancédo da Lei do Petrdleo, em 1997, que
estabeleceu a possibilidade de concesséao das atividades a iniciativa privada (BRASIL,
1997). O mesmo instrumento legal previu a criacdo do Conselho Nacional de Politica
Energética - CNPE, 6rgdo interministerial de assessoramento do Presidente da
Republica para formulag&o de politicas e diretrizes de energia, e da Agéncia nacional
de Petrdleo e Gas - ANP, como 6rgao regulador do setor.

Teixeira e Guerra (2003, p. 265) destacam que, enquanto perdurou o
monopolio, a Petrobras priorizou o desenvolvimento local de um grande numero de
fornecedores de bens e servicos, garantindo, desta forma, um elevado indice de
nacionalizagdo de suas encomendas. Contudo, a partir de entdo houve refluxo tanto
das compras locais da empresa quanto daquelas realizadas pelas novas empresas
de petroleo, para fazer frente aos projetos de exploracéo e producdo concedidos nas
primeiras rodadas licitacdes de blocos para exploracéo e producéo de petréleo e gas

natural, no periodo de 1999 a 2002.
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Esta reducao evidenciou a existéncia de efetivas desvantagens competitivas
da cadeia de fornecedores local em relacdo aos fornecedores estrangeiros, dentre as
quais:

e Desenvolvimento tecnoldgico historicamente enfocado em substituicdo de

importacdes, sem a pretenséo de desenvolvimento enddégeno de inovagoes;
e Reflexos da década perdida (1980) e de uma década de abertura comercial
abrupta (1990) na desestruturacdo do setor de servicos de engenharia
(TEIXEIRA e GUERRA, 2003, p. 282);

e Desvantagens tributarias para empresas nacionais, tais como a isencao
fiscal para produtos importados em regime de admissdo temporaria
(TEIXEIRA e GUERRA, 2003, p. 280).

A partir de 2003, diversas iniciativas séo adotadas, em nivel federal, para tentar
reverter esta tendéncia. Talvez a mais relevante seja a criacdo do Programa de
Mobilizacédo da Industria Nacional de Petréleo e Gas Natural - Prominp, instituido
pelo Decreto n° 4.925, de 19 de dezembro de 2003, com vistas a “fomentar a

participacdo da industria nacional de bens e servicos, de forma competitiva e

sustentavel, na implantacdo de projetos de petrdleo e gas no Brasil e no exterior”
(BRASIL, 2003a).

O Prominp foi instituido como um férum para articulacdo dos diversos atores
do setor produtivo de petréleo e gas natural, com o objetivo de maximizar a
participacdo da industria nacional nos projetos das empresas de petréleo. As acdes
do Prominp a¢des foram organizadas em projetos (tipicamente estudos e iniciativas
de capacitacdo) para identificagdo de oportunidades e possiveis gargalos do setor.

Conforme o decreto que o instituiu, sua estrutura era composta por:

e um Comité Diretivo, responsavel por determinar as diretrizes de gestéo e
aprovar a carteira final de projetos e aprovar os indicadores de
desempenho; composto pelos ministros de Minas e Energia (na qualidade
de coordenador) e do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior; pelos
presidentes da Petrobras e do BNDES; pelo Diretor de Servigcos da
Petrobras; pelo presidente do Instituto Brasileiro de Petréleo e Gas - IBP,
organizacdo que congrega as empresas de petroleo; e pelo Diretor-Geral

da Organizacao Nacional da Industria de Petroleo.
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e Um Comité Executivo, responsavel por validar, priorizar, acompanhar e
avaliar a carteira de projetos; composto por representantes das
organizacdes com assento no Comité Diretivo, bem como de representantes
de diversas associagcoes empresariais de fornecedores.

E importante mencionar que desde os primeiros estudos promovidos pelo
Prominp, havia reconhecimento de que a baixa competitividade da industria nacional,
guando comparada aos concorrentes internacionais e a expectativa de demanda,
deveria ser objeto de diferentes instrumentos de politica para sua resolucao. Cita-se,
por exemplo, relatério do projeto “E&P 6 - Identificacdo de lacunas referentes a

construcéo offshore”, concluido em 2004:
O “pico” de mao-de-obra para atendimento a demanda, como ja foi
mencionado, se mantido o cronograma de contratacdo ocorrera em
setembro/2005. Portanto temos 13 meses para implantar as medidas
necessarias a solucao das “lacunas”, que no caso do EP-6 se concentra na

formacdo e qualificacdo da mao-de-obra direta. Portanto providéncias

imediatas precisam ser tomadas.

O objetivo do Prominp é de “fomentar a participagao da Industria Nacional de

forma competitiva e sustentavel, na implantacao de projetos de petréleo e gas

natural no Brasil e no exterior’. Portanto identificagdo de lacunas e

implementacdo das medidas necessarias para 0 equacionamento € apenas

a fase inicial.

Principalmente com vistas a inser¢édo de nossa industria no mercado externo

medidas devem ser tomadas no sentido do incremento da competitividade.

No caso do projeto EP-6 estas medidas passam obrigatoriamente pelo

aumento da produtividade e podem ser obtidas principalmente pelas medidas

abaixo:

e Financiamento facil e a custos razoaveis para melhoria das instalacdes
industriais e aquisicdo via importagdo ou compras internas de
equipamentos e ferramental para moderniza¢éo do processo produtivo.

e Qualificacdo e aperfeicoamento profissional e conscientizagcao
profissional da maéao-de-obra, visando o aumento da produtividade.
(PROMINP, 2004, original sem grifo)

Assim, outra caracteristica marcante do Prominp, em decorréncia deste
diagnéstico inicial, foi a promoc¢éo da qualificacdo de trabalhadores para atender as
demandas da industria (XAVIER JUNIOR, 2012, p. 28). Para o financiamento de
fornecedores, foram elaboradas alternativas como a financiamento de menor custo,
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dentre os quais o Prominp - Recebiveis, baseado no financiamento a taxas mais

baixas lastreado em receitas de contrato (antecipagéo de receitas).

Com relacdo a governanca do Prominp, observa-se a centralidade inicial da
Petrobras no programa, tanto como participe direta em grande parte dos estudos
promovidos ao longo dos anos, quanto na qualidade de coordenacdo executiva do
programa, conforme destaca, por exemplo, o balanco da PDP para o setor de petréleo

e gas natural em 2011:
Inicialmente, a gestdo do programa ficou no &mbito da Petrobras, que
coordenou as agbBes em curso. Instalou-se, em 13 de maio de 2010, um
Comité Executivo coordenado pelo BNDES, tendo como participantes
Petrobras, MDIC, MME, MRE, Apex-Brasil, Sebrae, Ministério de Ciéncia e
Tecnologia (MCT), Finep, ABDI, Prominp, MF e MT (BRASIL, 2011, p. 32).

Importante observar que, conforme o trecho citado, ha uma inflexdo, com o
passar do tempo, para retirar a Petrobras do centro da gestdo da politica setorial,
definindo uma estrutura multiorganizacional para coordenacao das iniciativas. Este
movimento é concomitante ao reconhecimento de que a articulacao publico-privada

setorial é informal:
Nao existe instancia de articulagdo publico-privada formalmente definida. O
grupo gestor realizou diversos encontros com associacfes representativas
do setor privado para constru¢do de propostas de agdo. Um forum de
competitividade no &mbito do MDIC deve ser criado (BRASIL, 2011, p. 32).

Outros instrumentos adotados no periodo para desenvolvimento da industria

de petréleo e gas natural no pais incluem:

e Estabelecimento de linhas de financiamento, via BNDES e Fundo da
Marinha Mercante (FMM), combinado com estratégia de compras
governamentais para o setor naval, no ambito do Programa de
Modernizacao e Expanséo da Frota da Transpetro — PROMEF, lancado em
2004, e do Programa de Renovacdo da Frota de Apoio Maritimo —
PROREFRAM, lancado em 2008;

e Programa PRH para formacdo de recursos humanos de nivel superior,
implementado desde 1999 e coordenado pela ANP em parceria com o MCTI

e universidades. Financiado por fundo setorial (CT-Petro) e por meio de
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clausula especifica prevista nos contratos das companhias de petréleo para
financiamento de PD&l;

e Repetro, regime aduaneiro especial de importacdo e exportacéo de bens
destinados as atividades de exploragdo e producdo de petréleo e gas
natural, com isencéo de tributos federais (Imposto de Importacdo, Imposto
sobre Produtos Industrializados, PIS e COFINS) (FUNDACAO GETULIO
VARGAS, 2018);

e Estabelecimento de requisitos minimos de Conteudo Local nos contratos de
concessao com as empresas de petréleo vencedoras nas rodadas de
licitacdo de blocos para exploracdo e producdo, para investimentos
realizados nas fases de exploragao e desenvolvimento da produgao.

De forma anéloga ao recorte realizado por TORDO, WARNER, et al. (2013),
restringe-se, a seguir, o objeto de estudo as regras que estabelecem obrigacdes ou

incentivos diretamente relacionados ao incremento de contetdo local.

4.1.3. Politica de Contetido Local no Brasil

Nas rodadas de licitacdo de areas para exploracéo e producédo de petréleo e
gas natural, realizadas no Brasil a partir de 1999, as companhias de petréleo assumem
compromissos explicitos de subcontratar bens e servigcos com empresas sediadas em
territdrio nacional. A este conjunto de compromissos a legislacdo brasileira atribui a
denominacéao “Politica de Conteudo Local”.

Trata-se de instrumento do tipo “licenciamento condicionado ao uso de bens e
servicos locais”, na taxonomia de Hestermeyer e Nielsen (2013) citada na sec¢éo 2.4.2.
Note-se que, de acordo com a Fundagdo Getulio Vargas (2018, p. 66) a partir de
entrevistas com representantes do setor de 6leo e gas no pais, € praticamente
unanime a opinido de que a “politica de conteudo local” seria, na realidade, mais um
instrumento de politica do que uma politica em si.

Outra caracteristica relevante é que o termo tem sido utilizado, no pais,
exclusivamente para segmentos relacionados ao upstream, incluindo o fornecimento
de bens e servigos técnicos e de suporte para a atividade de exploracdo e producao
de petréleo e gas natural (segmentos indicados em destaque na Figura 3). N&o

obstante, experiéncias relevantes de desenvolvimento de fornecedores locais podem
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ser observadas no Brasil também para outros segmentos da cadeia, a exemplo do
complexo de refino — ndo apenas durante a vigéncia do monopdlio da Petrobras (no
século XX), mas também por meio de outros instrumentos de politica industrial
adotados neste século.

Embora j4 houvesse, desde a primeira rodada de licitagdo de blocos para
exploracdo e producgéo, a utilizagdo dos compromissos de aquisicdo de bens e
servicos locais como critério de pontuacéao dos licitantes, a Politica de Conteudo Local
foi normatizada em 2003 por meio da Resolucédo n° 08/2003 do CNPE, que incumbiu
a ANP a “fixar percentual minimo de conteudo nacional para o fornecimento de bens
e servicos utilizados na exploragdo e producéo de petroleo e gas natural, ajustando-
0s permanentemente a evolucédo da capacidade de producéo da industria nacional e
aos seus limites tecnoldgicos” (BRASIL, 2017c¢).

Assim, na 52 e na 62 Rodadas, a Clausula de Contetdo Local nos contratos de
concessao foi modificada, passando a exigir percentuais minimos e diferenciados para
a aquisicdo de bens e servicos brasileiros destinados a blocos terrestres, a blocos
localizados em aguas rasas e a blocos em aguas profundas (BRASIL, 2017c).

Na 72 Rodada de Licitacdes, ocorrida em 2005, foram introduzidos na clausula
de Conteudo Local limites para as ofertas de contetido local, com percentuais minimos
e maximos. Foi também estabelecida uma planilha contendo itens e subitens, tanto
para fase exploratéria quanto para a etapa de desenvolvimento, onde se permitia que
a empresa ofertante alocasse pesos e percentuais de contetdo local em cada um dos
itens (BRASIL, 2017c). A partir desta rodada, os contratos previram trés mecanismos
para ajuste dos compromissos de conteudo local estabelecidos para itens e subitens:

e Isencédo da obrigacédo de cumprimento de metas contratuais de CL (waiver)
nas situagbes de auséncia de fornecedor nacional, nas que os bens e
servicos produzidos/prestados no pais apresentem preco e/ou prazo
excessivo, ou para casos de tecnologia superior inexistente no pais (ndo
disponivel no momento da licitacéo);

e Ajuste do percentual de contetudo local comprometido em determinado item
ou subitem, quando demonstrada a impossibilidade de cumprimento do
percentual contratado;

e Transferéncia de Excedente de CL entre fases subsequentes (por exemplo,

da fase de exploragdo para os modulos de desenvolvimento da producao).
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A partir da 92 Rodada de Licitagdes de Blocos Exploratorios, ocorrida em 2007,
a afericdo do atingimento das metas de CL passou a ser realizada a partir de um
sistema de certificacdo, em que entidades privadas (empresas certificadoras) sao
credenciadas pela ANP para medir o percentual de contetdo local de cada bem e
servico que pode ser utilizado na cadeia de Exploracdo e Producdo (E&P). Os
processos de credenciamento das empresas certificadoras e de certificacao dos bens
e servicos foram especificados pelo Regulamento de Certificacdo de Conteudo Local,
conforme regramento dado pela Resolucdo ANP n° 36/2007 e atualizacfes. No
modelo disposto na citada resolucdo h& definicdes de indices de conteudo local por
item e subitens, conforme apresentado no Anexo Il da resolugéo.

Um aspecto relevante do instrumento adotado do Brasil é a forma de
contabilizacdo contratualizada pelas companhias de petréleo com a ANP. Os
compromissos sdo estabelecidos em valores percentuais, correspondentes a razao
entre o valor adicionado por empresas sediadas em territério nacional
(independentemente da origem do capital da empresa) e o valor total do bens e
servicos adquiridos. A contabilizac&o inclui bens e servigcos subcontratados, o que
significa que cada aquisi¢cdo direta computa o percentual de conteudo local dos
fornecimentos indiretos.

A ANP é responsavel por verificar o atingimento dos compromissos de
conteudo local das companhias de petréleo, através da contabilizacdo dos certificados
de contetdo local. E incumbida, ainda, de decidir sobre as hip6teses de concesséo
de waiver, bem como pela aplicacdo de multa, em caso de descumprimento dos
COMpPromissos.

A partir de diagnosticos de necessidade de aprimoramento da PCL, em
especial na focalizag&o explicita para fomento a inovagéo na cadeia de fornecedores,
foi engendrado em 2015 um processo de reformulacéo da governanca da politica, que
deu origem ao Programa de Estimulo a Competitividade da Cadeia Produtiva, ao
Desenvolvimento e ao Aprimoramento de Fornecedores do Setor de Petréleo e Gas
Natural (Pedefor), instituido pelo Decreto n° 8.637, de 15 de janeiro de 2016. O
Pedefor tem o objetivo manifesto de aprofundar o carater de fomento vertical a
inovacao da PCL, por meio de ajustes nos compromissos de conteudo local visando:

e Valorizar, na contabilizacdo de CL dos bens e servicos por parte dos

fornecedores, engenharia desenvolvida localmente, desenvolvimento e
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inovacao tecnoldgica realizados no Pais, elevado potencial de geragéo de
empregos qualificados e promocéao de exportacdes; e

e Reduzir os compromissos de CL das companhias de petréleo que celebrem
contratos de compra de bens, servigos e sistemas que tenham viabilizado a
instalacdo de novos fornecedores no Pais; que promovam o investimento
direto na expansao da capacidade produtiva e no processo de inovagao
tecnoldgica de fornecedores; que adquiram bens e sistemas no Pais, com
conteudo local, para atendimento a operagdes no exterior; bem como
comprem lotes pioneiros de bens e sistemas desenvolvidos no Pais
(BRASIL, 2016a).

O Pedefor foi instituido com uma estrutura de governanga relativamente
complexa, envolvendo, para a formulacdo e execucdo do programa, pelo menos as
seguintes instituicdes: CNPE, ANP, Ministérios da Industria, Comércio Exterior e
Servicos (MDIC), de Minas e Energia (MME) e da Ciéncia, Tecnologia, Inovacéo e
Comunicagbes (MCTIC); BNDES e Financiadora de Estudos e Projetos (Finep).

Assim, diferentemente do Prominp, a Petrobras n&o possui centralidade formal
na nova estrutura de governanca. Assim, embora ndo tenha havido revogacao do
Decreto do Prominp, na pratica a coordenacdo da Politica de Conteudo Local se
concentra, a partir de 2016, nos comités instituidos pelo Pedefor, em que a ANP tem
um papel central para subsidiar a tomada de decisdo do CNPE.

Destaca-se que, diferentemente da ANP, tanto o CNPE quanto os foruns
instituidos pelo Pedefor ndo tém obrigatoriedade de realizar analise de impacto
regulatorio do seu processo decisorio, 0 que traz riscos de que as decisbes do
programa sejam tomadas de forma ndo embasada, ou seja, sem serem subsidiadas
por estudos que as fundamentem.

O quadro a seguir resume as principais mudancas da politica de conteudo local

no periodo de analise.
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Quadro 2: Principais mudancas da Politica de Contetdo Local o periodo 2003-2016

Ano | Formulacédo da Politica de Contetdo Local

2003 | Conteudo Local em upstream com niveis minimos por fase e oferta adicional como
elemento para classificar as propostas nas licitagbes

2005 | Conteudo Local em upstream com niveis minimos e maximos; planilha com itens e

subitens; Cartilha de Conteudo Local

2007 | Sistema de Certificacdo de Conteldo Local

2016 | Programa de Estimulo a Competitividade da Cadeia Produtiva, ao Desenvolvimento

e ao Aprimoramento de Fornecedores do Setor de Petréleo e Gas Natural — Pedefor

Fonte: Elaborado pelo autor.

4.1.4. Diagnosticos da Politica de Conteudo Local

No Brasil a PCL € um instrumento de politica do tipo distributiva, visto que aloca
beneficios para setores especificos (fornecedores) custeados diretamente pelas
companhias de petroleo, que assumem compromissos de desenvolvimento local de
sua cadeia de fornecedores. Embora as companhias de petréleo possam intentar o
repasse de seus compromissos de conteudo local aos fornecedores, por meio de
clausulas contratuais, em ultima instancia sdo responsaveis pelo cumprimento da
politica.

E possivel afirmar que, em Gltima instancia, a PCL impde custos fiscais ao pais,
em consequéncia do encarecimento dos projetos e de eventuais atrasos da producéo
de 6leo e gas, com consequente reducdo de receitas da Unido e entes federados,
decorrentes do recolhimento de royalties, impostos e participacdes especiais
(TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2016), bem com decorrentes da reducdo dos
pagamentos de bénus de assinatura dos contratos de concessao (em razdo da menor
atratividade dos projetos de exploracéo e producdo para as companhias de petrdleo).

Observa-se que no periodo de analise (2003 a 2016) ndo ha, da parte dos
Oorgados governamentais responsaveis por formular e executar a politica, o
estabelecimento de critérios de desempenho para os fornecedores beneficiados pela
PCL, como esperado para um instrumento de politica industrial com clara conotacao
desenvolvimentista.

No contexto do Prominp, alguns projetos foram conduzidos com o objetivo de

avaliar a capacidade produtiva do parque de fornecedores. Além do projeto E&P 6, ja
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mencionado, releva mencionar o projeto “IND P&G 60 - Dimensionamento da
Capacidade Produtiva da Industria Nacional de P&G”, concluido em 2010, que propds
ajustes intra-firmas, de espacamento da demanda no tempo, e de ampliacdo de
capacidade (OLIVEIRA, 2010).8
N&o obstante o esforgo, no contexto do Prominp, de producéao de conhecimento
sobre a capacidade da industria, inclusive no que se refere a produtividade, nao foram
identificadas evidéncias de que estes estudos embasaram 0s compromissos de
Conteudo Local estabelecidos nas rodadas de licitagdo da ANP.
Cita-se nesta mesma linha trecho de Relatorio de Auditoria Operacional sobre
a PCL que subsidiou o Acordao 3.072/2016, do plenério do Tribunal de Contas da
Uniao:
[...] resposta do MME ao questionamento feito sobre estudos realizados para
verificar a situacdo do mercado nacional de sondas [de perfuracdo] e que
teriam sido utilizados para embasar a definicdo dos percentuais minimos
exigidos para este item [...]:
“As exigéncias de percentuais de conteudo local do item tiveram por base
informacdes das associacdes que compBem o Prominp, a exemplo da
metodologia para os demais itens e subitens que compdem as tabelas de
conteddo local das rodadas de licitagdes de blocos exploratdrios para
petréleo e gas natural. Ndo existem estudos especificos a respeito do
mercado nacional de sondas de perfuracéo.”
Pode-se observar, portanto, que a metodologia do MME para definicdo dos
itens consistiu, sim, tdo somente, em reuniées com os agentes do setor e ndo
estava embasada em estudos técnicos a respeito da situacdo do mercado

nacional ou capacidade técnica da industria. (TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO, 2016).

Conforme Nota Técnica 06/2017 da ANP (BRASIL, 2017c), também a
complexidade do modelo estabelecido a partir da 72 Rodada, em 2005, foi alvo de
guestionamentos, tanto por parte das companhias de petréleo detentoras de contratos
de concesséo e partilha, como por parte da prépria agéncia, conforme registro em
diferentes notas técnicas elaboradas em 2009, 2012 e 2015 e encaminhadas para o

MME, “6rgao formulador da politica”.

8 A apresentacao de conclusao do estudo IND P&G 60, disponivel no portal do Prominp, faz referéncia
a capacidade “na visao da industria”. Assim, embora nao tenha sido verificado no presente trabalho, é
possivel que mesmo a capacidade alegada seja auto-declaratoria.
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Dentre as criticas mencionadas pela ANP (BRASIL, 2017c), bem como pela
FGV (2018), citam-se:

Auséncia de foco e baixa flexibilidade da planilha de compromissos de
conteudo local;

Complexidade das regras, tanto para cumprimento, por parte das empresas,
guanto para fiscalizacéo, por parte da ANP;

Inexisténcia de instrumentos que atuem sobre a oferta, para equacionar
fatores como falta de mao de obra qualificada, escala insuficiente de
produgéo, falta de investimentos em tecnologia e dificuldades de
financiamento;

Auséncia de consolidacdo de dados da industria que fundamentassem o
estabelecimento dos percentuais minimos, bem como auséncia de métricas
ou indicadores comprobatérios dos resultados da PCL;

Carater punitivo da politica, sob o ponto de vista das companhias de
petréleo (em detrimento de mecanismos de incentivo ao desenvolvimento

da cadeia de fornecedores e a inovacao).

A observacdo da documentacdo que suporta o acompanhamento

governamental da PCL reforca a percepcdo de que o Uunico formato de

acompanhamento de fato, exercido sobre a politica, esteve associado a mensuracao

a instrumentos quantitativos (volume produzido e cumprimento dos percentuais de

contetdo local acordado), sem que houvesse explicitacdo de contrapartidas de

desempenho para os fornecedores dos segmentos que compunham 0S COMpPromissos

de conteudo local. Um exemplo claro disso é a analise situacional do Objetivo 0063 —

Incentivar o desenvolvimento sustentavel da industria do petrdleo e gas natural, com

acbes voltadas a capacitagdo e qualificacdo profissional, ao desenvolvimento

tecnolégico e ao conteudo local, previsto no PPA 2012-2015 e com metas sob

responsabilidade do MME, conforme ilustra a Figura 5.
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Identificacio do Objetivo

Incentivar o desenvolvimento sustentiavel da industria do petréleo e gas natural, com acdes
Descr 5 L . = . . .
icko voltadas a capacitacio e qualificacdo profissional, ao desenvolvimento tecnologico e ao
conteudo local.
C":'g 0063 Orgio Ministério de Minas e Energia
Progr| b troleo e Gis. Cédigo 2053
ama
METAS QUALITATIVAS
Sec!ue Descricao da Meta
ncial
1 Elevar os indices de contetido local nos contratos de Explorac¢ao e Produgao

Analise Situacional

O contrato de partilha de produgdo, previsto para ser licitado no 2° semestre de 2013, apresentara a
sistematica da exigéncia de aumento dos indices de contetdo local ao longo do tempo.

Para definicdo desses indices, no ano de 2012 foram realizadas reunides com associa¢des representantes da
industria nacional, Petrobras, (Unica operadora para os contratos de partilha de producio) e a ANP.

O Contrato da Cessdo Onerosa assinado em setembro de 2010 também apresenta tal sistematica, porém, até o
momento, ndo houve aferi¢des significativas desses indices.

A afericdo dos indices de conteudo local praticados nos contratos sob o regime de concessio segue sendo
realizada pela ANP.

METAS QUALITATIVAS
S:‘g:f Descriciio da Meta
’ Implementar a politica de empresas de pequeno e médio porte de Explora¢do e Produgdo e de seus
prestadores de servico.

Andlise Situacional

O MME conduziu os estudos sobre o setor de Exploracdo e Produgdo de Petroleo para as empresas de
pequeno e médio porte, de modo a implementar o disposto no art. 65 da Lei n® 12.351/2010, o qual
determina que o Poder Executivo devera estabelecer politica e medidas especificas visando ao aumento da
participagdo dessas empresas nas atividades de exploracdo, desenvolvimento e producdo de petroleo e gas
natural.

O resultado desses estudos foi consubstanciado na Resolugio CNPE n® 1/2013, de 7/2/2013, emitida pelo
Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), a qual estabelece a politica e as medidas para aumentar a
participagdo de empresas de pequeno e médio porte nas atividades de exploragdo, desenvolvimento e
producdo de petroleo e gas natural, e da outras providéncias.

Figura 5: Andlise situacional do Objetivo 0063 e respectivas metas. Fonte: Relatério de Gestdo do
Ministério de Minas e Energia — Exercicio 2013.

4.2.Arvore de Problemas e Teoria do Programa

A andlise a seguir apresenta um esforco de compreensédo da Politica de
Conteudo Local, utilizando como referéncia o Guia Pratico de Analise Ex Ante para
Avaliacdo de Politicas Publicas, com enfoque nas etapas de diagndstico do problema
e de desenho da politica (BRASIL, 2018a).

A identificacdo clara e o diagndstico de um problema que se pretende mitigar,
por meio da proposicdo de uma nova politica ou do aperfeicoamento de politica ja
existente, sdo etapas fundamentais da funcdo de formulacdo de politicas publicas
(BRASIL, 2018a). Um problema que ganha relevancia para compor a agenda, em
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geral, se relaciona de diferentes formas com outros problemas também identificaveis
— dentre as quais, possivelmente, associando-se ao problema central por meio de
relacbes causais.® E possivel, assim, identificar o encadeamento de diversos
problemas de um determinado dominio, que podem ser objeto de intervencdes
governamentais articuladas ou focadas, com o objetivo de solucionar o problema
através da atuacdo sobre suas causas, ou mitigar seus efeitos indesejados, por meio
da atuacao sobre suas consequéncias.

No caso da politica industrial para o setor de petréleo e gas natural, pode-se
identificar, como problema central, a auséncia de fornecedores e/ou baixa
competitividade dos fornecedores nacionais. A Figura 6 apresenta um possivel

encadeamento entre o problema central, suas possiveis causas e consequéncias:

Consequéncias

Reducdo na oferta Maldigao dos Apropriagdo da renda da
de empregos recursos naturais e exploragio de dlec e gés
industriais doenca holandesa por poucos agentes

I

Exploragdo de O&G ndo se
reverte em complexificagio
da base industrial brasileira

Problema ‘Auséncia de fornecedores
e/ou baixa competitividade
de fornecedores de bens e
servigos nacionais na cadeia
de petréleo e gas natural

Causas

) ] Baixas produtividade
Baixa capacidade o)
técnica e taxas de

Baixa predutividade

organizacional das . =
da mio de obra inovacio de produtos
empresas & processos . L Deficiéncias relativas a
Sistema tributario de infraestrutura Baixas taxas de
P Fp investimento
complexo (energia, logistica,
industrial
telecom)
e . Histérico de politicas de Reduzida interagio
indices baixos de X P ©
fomento sem compromissos entre instituicdes de
desempenho da L P
e de ganho de produtividade P&D e empresas nas 5 05 d Limitagdo da
y egmentas de A :
g (reserva de mercado) iniciativas de P&D&I p & " Curva tecnoldgica capacidade de
T B franciamento
P, altimos anos das empresas
significativas

Atuagdo palitica do setor Capacidades deficientes
industrial local para nos 6rgdos envolvidos
obtengao de subsidios para monitoramento e Pai
sem contrapartida avaliacdo de politicas Inseguranca juridica Forte encadeamento cz:fa::a::::i:;m
para que fornecedores CHEOTIESED intensivos em P&D j4
- — realizem investimentos setar Gl ambito e e o
Complexidade das Auséncia de Governangamal W D) | delongo prazo mundial inddistria
métricas para burocracia definida para gestio
desempenho das weberiana no das politicas ? I
ﬁ”“a‘f‘ efetividade Grgdos (fora industriais do setor Histérico de Empresas de E&P de
da politica Petrobras) descontinuidade de grande porte, que Abertura econémica
politicas de fomento competem em escala para bens de capital
ao setor na Brasil mundial
Criagdo de novos
brgdos e redefinigdo
de competéncias
Bens e servigos para
Atividade de E&P tem E&P de alta
riscos inerentes altos complexidade
Fim do monopdlio (risco exploratério) tecnoldgica e de
no setor de O&G alto custo

Figura 6: Arvore de problemas da politica industrial para o setor de petrleo e gas natural. Fonte:
elaborado pelo autor, a partir do referencial teérico.

9 Para simplificacdo, serdo abstraidas outras formas de interagbes entre problemas de um mesmo
dominio, a exemplo de retroalimentagéo.
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O diagrama apresentado explicita que diferentes problemas identificaveis sédo
causas para o problema central, dentre as quais é enfatizada a existéncia de diversas
barreiras de entrada para os fornecedores locais no mercado (problema identificado
no diagrama pela letra “A”).

A partir da identificagdo da arvore de problemas e do diagndéstico das causas
selecionadas para serem objeto de intervengao, a etapa seguinte do processo de
formulacédo da politica € seu desenho, que pode ser conceituado como o “esforgo de
sistematizar acfes suficientes e eficazes, com a aplicacdo de conhecimento de meios
politicos para a adogcdo de instrumentos que permitam o atingimento de objetivos,
resultados e metas dentro de contextos politicos especificos” (HOWLETT, 2014, p.
283-284 apud BRASIL, 2018a, p. 71).

O desenho da politica pode, por sua vez, ser dividido em duas fases: a
caracterizacdo da politica e a explicitacdo do modelo l6gico de intervencao. A
caracterizacdo da politica consiste em descrever seu objetivo, publico-alvo, meios e
instrumentos, atores envolvidos e arranjo institucional.

Com relacdo ao publico-alvo, deve-se considerar que “a agao publica néo é
neutra. Ao alocar recursos, mudam-se as relacdes entre 0s agentes e 0s setores
atingidos (precos relativos de produtos, por exemplo). Portanto, o desenho da politica
deve avaliar as possiveis distor¢cdes no mercado ou na sociedade, resultantes da acao
publica, maximizando os beneficios ao publico-alvo e minimizando os custos aos
grupos nao elegiveis” (BRASIL, 2018a, p. 75). Esta reflexdo € especialmente
importante e valida para politicas de carater distributivo, como a PCL.

No que tange os atores envolvidos, deve-se destacar também que conformacao
histérica do Estado brasileiro e de sua burocracia apresentam desafios adicionais para
0 sucesso das politicas industriais, associados a necessidade de coordenacdo
interagéncia e as capacidades estatais. Ao discutir caracteristicas comuns as
principais politicas industriais adotadas no Brasil no periodo de 2003 a 2014, Stein e
Herrlein Jr. (2016, p. 283) destacam que 0s muitos 6rgaos governamentais possuem
graus de capacidade administrativa e decisoria distintos, atuam com légicas proprias
e se relacionam de formas proprias com grupos socioecondmicos com interesses
particulares (com seus “anéis burocraticos”).

O modelo l6gico da intervengao pode ser definido como “um passo a passo

estruturado [...] de forma a demonstrar como recursos e atividades geram produtos,
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resultados e seus respectivos impactos”, sendo composto de forma a exibir “a
racionalidade de conexdo entre as atividades propostas através da politica e os
objetivos que se pretende atingir” (BRASIL, 2018a, p. 95). Uma alternativa inicial para
explicitacdo do modelo logico é elaborar uma teoria do programa, que corresponde
a uma descricdo narrativa de como o programa incide sobre as causas selecionadas
para intervencao, através dos recursos e instrumentos alocados, de forma a atingir os
resultados e impactos pretendidos (objetivos).

No caso especifico da Politica de Conteudo Local, a atuacdo governamental
visa garantir, por meio de uma politica regulatéria, a reducdo de barreiras de entrada
para instalagdo e/ou desenvolvimento de fornecedores de bens e servicos para a
industria (complexificacdo dos encadeamentos para tras) — enderecando, portanto, 0s
esforgos para a causa “A”. Assim, a teoria do programa da PCL pode ser enunciada
da seguinte forma:

A atuacdo regulatéria do Estado, por meio do estabelecimento de

obrigacdes e incentivos para que as companhias de petréleo (empresas

gue exploram as reservas de petréleo e gas natural) contratem

fornecedores de bens e servicos com valor agregado em territério

nacional [programa/instrumentos], € capaz de permitir que potenciais

fornecedores locais superem temporariamente barreiras a entrada no

mercado, de modo a que diversifiquem sua linha de bens e servigos
[produtos] e incrementem sua produtividade no médio prazo, de forma a
desenvolver competitividade em nivel mundial e aumentar o volume
produzido no pais [resultado]. Esta atuacdo pode acarretar ainda
externalidades positivas em outros setores da economia n&o
diretamente ligados a cadeia de Oleo e gas, aumentando a complexidade

da base industrial brasileira [impacto].

A teoria do programa proposta explicita que a intervengao governamental deve
ser estruturada de forma a agir sobre uma causa especifica do problema central, sem
que se prescinda, contudo, de intervencdes para as demais causas que concorrem
para o problema. Destaca-se que, no contexto da politica industrial para o setor,
algumas das causas outras causas identificadas no diagrama sdo também objeto de
instrumentos especificos no periodo de 2003 a 2016, complementares a PCL. No
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diagrama, séo realcadas causas adicionais paras quais algumas intervencdes foram
descritas, ao longo deste documento:

e “B”. indices baixos de desempenho da educagédo técnica, objeto das

iniciativas de capacitacdo do Prominp;
e “C”: limitacdo da capacidade de financiamento das empresas, objeto de
iniciativas tais como Prominp - Recebiveis; e

e “D”: governanca mal definida para a gestao das politicas industriais do setor,
para o que a definicdo de uma estrutura de governanca do Pedefor pretende
ser uma solugéao.

E importante que os programas implementados, no contexto de um conjunto de
intervencdes sobre uma mesma arvore de problemas, guardem coeréncia entre si e
sejam avaliados em seu contexto, considerando as possiveis interacdes entre seus
efeitos. Por exemplo, para a efetividade de dois programas que se complementem em
seus objetivos — PCL e iniciativas de capacitagdo do Prominp, ambos objetivando
atacar causas do problema central citado — é crucial que ofertas de cursos de
qualificacdo atendam as demandas por méao-de-obra qualificada das empresas no
médio e no longo prazo, de forma que se construa capacidade técnica nos setores
industriais estimulados pela PCL.

Além disso, nao é racional, do ponto de vista de alocacao de recursos, que uma
intervencao seja planejada para compensar, indefinidamente, as consequéncias de
um problema colateral ndo resolvido, cuja esfera de atuacdo esteja fora da

governancga das agéncias envolvidas com a formulag&o do problema.

4.3.Hipoteses para Analise por meio de Process Tracing

Nos topicos a seguir, serdo apresentadas hipoteses explicativas para a
auséncia de mecanismos de monitoramento e avaliagdo da Politica de Conteldo
Local (a auséncia de indicadores de eficiéncia, produtividade e inovacdo, bem como
de avaliacOes de custo-beneficio e de avaliacbes de impacto). As hipoteses foram
construidas a partir do arcabouco tedrico apresentado nas secdes anteriores, bem
como das informagbBes coletadas sobre a implementacdo da politica e sobre o
contexto que a conformou.

Para cada hipdtese apresentada, serdo descritos eventos intermediarios do

encadeamento ldgico entre a hipdtese explicativa e o evento de interesse (auséncia
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de mecanismos de monitoramento e avaliacdo da Politica de Contetido Local), que
permitam, posteriormente, a conjectura sobre a existéncia de evidéncias da ocorréncia

dos eventos intermediarios e do encadeamento logico entre eles.
4.3.1. Hipétese 1 (hipo6tese inicial)

Como um dos fatores-chave para que 0s paises consigam desenvolver uma
base industrial, reduzindo sua defasagem com relac&o aos paises ja industrializados,
Cimoli, Dosi e Stiglitz (2015) argumentam que as politicas devem ser desenhadas de
forma a equilibrar, de um lado, a protecdo ao desenvolvimento de capacidades
industriais, por meio da transferéncia de renda dos demais setores da sociedade para
0s setores industriais, inovativos e com capacidade de aprendizado; e, do outro, 0
estabelecimento de mecanismos de prevencdo do rent-seeking, tais como o
compromisso de que os beneficios sejam alocados por “tempo suficiente, mas nao
demasiadamente longo”, a exposigdo a concorréncia, inclusive internacional, e a
retirada de beneficios e imposicéo de sancfes para as firmas que ndo atingirem metas
de desenvolvimento pré-estabelecidas. Estes autores reconhecem, contudo, que “a
gestao da distribuicdo de renda e sua relacdo com o aprendizado industrial € uma das
mais dificeis (...) tarefas de qualquer estratégia de industrializacao, pois diz respeito a
distribuicdo geral de renda, riqueza e poder politico entre grupos econémicos e
sociais”.

Conforme apontam Stein e Herrlein Jr. (2016), o incremento continuo do
namero de setores abrangidos pelas politicas de desenvolvimento produtivo descritas
na secédo 4.1.1, inclusive com incluséo de setores intensivos em trabalho, € indicativo
de progressiva auséncia de seletividade setorial, em desacordo tanto com a
justificativa desenvolvimentista quanto com a fundamentacdo neoschumpeteriana. E
possivel observar que movimento analogo ocorre, no periodo, para o setor de petrdleo
e gas natural, com a definicdo da cartilha de conteudo local detalhada.

Outra caracteristica que dificulta o dimensionamento dos compromissos de
conteudo local é a assimetria de informacgéo sobre a capacidade produtiva existente
entre mercado e governo, intrinseca para politicas industriais que pretendem ter
efeitos intra-firmas. Isto possibilita que a agenda setorial seja efetivamente capturada
pelos segmentos potencialmente beneficiados pelo instrumento de compras locais,
sob a promessa de atingimento de capacidades produtivas nao realistas.
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Hipotese H1) Os interesses de agentes privados (empresas candidatas a terem
seus mercados protegidos pela politica industrial) direcionam a formulacdo da
politica publica, independentemente da teoria de programa subjacente a
intervencdo governamental (politica industrial); explicitar a teoria do programa e
estabelecer mecanismos de monitoramento e avaliacdo condizentes com a teoria
evidenciaria a necessidade do estabelecimento de contrapartidas “indesejaveis”
para os agentes privados, reduzindo, assim, o apoio destes a implementacédo da
politica.

Encadeamento (Eventos Intermediarios)

H1.1) Uma nova politica industrial é proposta pelo setor industrial /
manufatureiro;

H1.2) As agéncias responsaveis pela politica formulam o programa, com
consulta ao setor manufatureiro, que, por ser organizado, consegue mobilizar
a agenda; utiliza-se como motivacdo / referéncia tedrica, possivelmente, uma
combinagao de argumentos desenvolvimentistas / neoschumpeterianos;

H1.3) O programa é formulado, sem conter 0s mecanismos previstos para
monitoramento e avaliacdo de contrapartidas do programa, previstos sob a
Otica desenvolvimentista e neoschumpeteriana;

H1.4) Qualquer tentativa de introducédo destes mecanismos € interditada pelo
setor beneficiado pela politica, ou pelas préprias agéncias que fazem parte no
"anel burocratico" do setor beneficiado;

H1.5) A politica é mantida indefinidamente no modelo "protecionista",
aprofundada em grau de protecdo, ou mesmo expandida para mais setores (até
gue um novo setor organizado, onerado pela politica, a questione);

H1.6) Auséncia de mecanismos de monitoramento e avaliacdo da politica
industrial — em particular, a auséncia de indicadores de eficiéncia, produtividade
e inovacao, bem como de avaliacdes de custo-beneficio e de avaliagbes de

impacto.
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4.3.2. Hipotese 2

A hipotese apresentada a seguir foi desenvolvida a partir do diagnostico
(simplificado) do problema que fundamentaria a implementacdo da Politica de
Conteudo Local, bem como da caracterizacdo da politica subjacente a intervencao
(teoria do programa), conforme apresentado na sec¢éo 4.2 deste documento.

Parte-se também da observacdo empirica de que manifestagcbes do setor
beneficiado pela politica implementada se referem, de forma recorrente, a diferentes
causas do problema central identificado — baixa competitividade de fornecedores de

beis e servicos locais — como justificativa para manutencao da politica implantada.

Hipotese H2) A politica de conteudo local é formulada e estabelecida desde o
comeco como medida compensatéria para outras deficiéncias estruturais (baixa
qualificacdo de méo de obra, "custo Brasil", carga tributaria elevada e complexa)
gue impedem os fornecedores de serem competitivos. As medidas formuladas séo
aguelas que estao dentro da capacidade administrativa e decisoria dos 6rgéos que

se relacionam, de forma mais proxima, com o0s grupos beneficiados.

Encadeamento (Eventos Intermediarios)

H2.1) A politica de conteudo local foi formulada e estabelecida desde o comeco
como medida compensatéria para outras deficiéncias estruturais (baixa
qualificacdo de mao de obra, "custo Brasil', carga tributaria elevada e
complexa) que impedem os fornecedores de serem competitivos.

H2.2) N&o sao definidos mecanismos de monitoramento e avaliagdo da politica
de conteudo local alinhados com a teoria do programa desenvolvimentista /
neoschumpeteriana;

H2.3) Qualquer tentativa de introducéo destes mecanismos € interditada pelo
setor beneficiado pela politica e por seu anel burocratico, com o argumento de
gue ha medidas mais importantes para viabilizar a competitividade do setor;

H2.4) A politica é mantida indefinidamente (ou até que um novo setor
organizado, prejudicado pela politica, a questione, reorganizando os “anéis

burocraticos”, as coalizbes de defesa ou sua correlacéo de forcas);
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H2.5) Auséncia de mecanismos de monitoramento e avaliacdo da politica
industrial — em particular, a auséncia de indicadores de eficiéncia, produtividade
e inovacdo, bem como de avaliacdes de custo-beneficio e de avaliacbes de

impacto.
4.3.3. Hipdtese 3

Uma terceira hipotese para a auséncia de mecanismos de monitoramento e
avaliacdo da politica industrial coerentes com os objetivos da politica € apresentada a
seguir, tendo sido elaborada a partir de analise documental sobre o caso especifico,
tendo como paradigmas as condi¢cfes para estabelecimento de uma politica industrial
conforme Schneider (2013).

Schneider (2013) lista condi¢cOes identificadas pela literatura nas experiéncias
de sucesso, em que Estados desenvolvimentistas conseguiram promover o
desenvolvimento de setores industriais especificos: (1) a existéncia de uma burocracia
weberiana (organizada por regras e procedimentos explicitos, com divisdo de
responsabilidades e organizacdo do trabalho, impessoalidade e recrutamento
meritocratico); (2) apoio politico, inclusive externo as agéncias incumbidas da
estratégia; (3) reciprocidade (concessdo de beneficios ao setor selecionado
condicionado a compromissos de desempenho); e (4) a existéncia de relagdes de
colaboracdo entre empresas e governo, a que Peter Evans (1995) se refere como
“autonomia inserida”. No contexto da implementacdo de um instrumento de protecao
a industria infante, estas condi¢cdes sdo individualmente necessérias, mas em
conjunto sao suficientes para a diversificagdo produtiva (INUS), conforme

representado, de forma simplificada, no diagrama a seguir:
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Figura 7: condicdes para estabelecimento de uma politica industrial. Fonte: elaborado pelo autor, a
partir de Schneider (2013).

Conforme descrito na secéo 2.5, o fim do monopdlio estatal para a exploracéo
de petroleo e gas natural deslocou parte da responsabilidade pelo estabelecimento de
requisitos de desempenho dos fornecedores da Petrobras para burocracias
recentemente criadas: ANP e Secretaria de Petroleo e Gas Natural do MME, criada
em 2004. A hip6tese que se apresenta é que esta reformulacao trouxe, para estes
atores, responsabilidades incompativeis com a estrutura burocratica criada, do ponto
de vista de competéncias legais, da capacidade de colaboracdo com os atores
privados, publico-alvo da politica, traduzindo-se na incapacidade de estabelecer
compromissos de desempenho. Assim, no novo cenario, as condi¢des indicadas em

amarelo na Figura 7 deixam de estar presentes.

Hip6tese H3) A abertura do mercado de petrdleo e gas natural deslocou o
processo decisorio para 6rgdos sem capacidade técnica para monitorar o0 processo
de desenvolvimento dos fornecedores locais, ao mesmo tempo que expls a
indastria & competicdo em escala mundial. Com isso, a politica de conteudo local

se tornou meramente uma reagao de carater protecionista e compensatoria.
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Encadeamento (Eventos Intermediarios)

H3.1) Tanto a Petrobras quanto seus fornecedores estiveram, até 1997, em
ambiente monopolista / economia “fechada”, com estratégia de substituicdo de
importacdes para a cadeia de fornecedores;

H3.2) A articulacdo da cadeia de fornecedores era coordenada pela Petrobras,
que estabelecia (e ainda estabelece) critérios de desempenho especificos para
fornecedores, para atendimento aos seus negécios, difundindo inclusive
praticas de gestao;

H3.3) A abertura econbmica, representada pela quebra do monopdlio, desafiou
a Petrobras a se tornar mais competitiva, pressionando, por consequéncia, a
base de fornecedores;

H3.4) Cenario 1997 a 2002: reducao da participacéo dos fornecedores locais,
em funcdo da quebra do monopdlio de exploracdo de petrdleo e gas natural e
dos desafios tecnolégicos para exploracdo em aguas profundas;

H3.5) Com a quebra do monopdlio e criacdo do CNPE e da ANP, o CNPE
(secretariado pelo MME) assumiu o papel de propositor das regras de contetdo
local, enquanto a agéncia assumiu o papel de implementadora e fiscalizadora
dos requisitos da nova “politica de conteudo local”.

H3.6) A quebra de monopdlio se sucedeu uma politica de contetido local para
expansdo da cadeia de fornecedores no pais, nos governos do Partido dos
Trabalhadores, alinhada com os preceitos de politica industrial que sao
caracteristicos destas politicas no Brasil (protecionismo com requisitos de
guantidade, porém sem metas explicitas de ganho de produtividade / eficiéncia
/ incorporacgdes de capacidades produtivas);

H3.7) Por se tratar de um modelo institucional novo (regulacdo em vez de
conducéao direta de politica), ndo houve estabelecimento claro de mecanismos
de coordenacdo MME — ANP — industria;

H3.8) N&o houve construcdo de capacidade para conducdo da politica pelo
MME e pela ANP: estabelecimento de burocracia weberiana; e insercdo dos
orgaos na industria para estabelecimento de requisitos de desempenho;

H3.9) A burocracia responsavel pela implementacdo dos instrumentos da
politica ndo possuia recursos (apoio politico, corpo técnico) para definir

mecanismos de monitoramento e avaliacao da politica industrial alinhados com
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a teoria do programa desenvolvimentista / neoschumpeteriana; além disso, a
necessidade de estabelecer contrapartidas “indesejaveis” para os agentes
privados reduziria o apoio destes a implementacao da politica;

H3.10) A politica € mantida indefinidamente (ou até que um novo setor
organizado, prejudicado pela politica, a questione);

H3.11) Auséncia de mecanismos de monitoramento e avaliacdo da politica
industrial — em particular, a auséncia de indicadores de eficiéncia, produtividade
e inovacdo, bem como de avaliacdes de custo-beneficio e de avaliacbes de

impacto.

4.4.Conjectura sobre a validade e arivalidade das hipdteses

O Anexo | apresenta uma catalogacao das evidéncias coletadas para cada
hipotese descrita na se¢éo anterior. As evidéncias coletadas aportam um aumento da
confianca sobre a validade das hipoteses no caso concreto, sem serem, contudo,
conclusivas, visto que alguma das evidéncias mapeadas contribuem apenas com
testes do tipo “hoop” ou “straw-in-the-wind”. Por outro lado, as hipéteses alternativas
(rivais) mapeadas para cada hipotese intermediaria tampouco foram capazes de
refutar as hip6teses principais apresentadas.

Parte da dificuldade de comprovar as hipOteses reside na pequena
possibilidade de evidenciar, a partir de documentos, os meandros das interacfes entre
agentes publicos e privados em momentos-chave para as hip6teses explicativas.
Conforme mencionado, a interacdo dos 6rgados responsaveis pela formulacdo da
politica com o setor privado ocorria, muitas vezes, de modo informal. A partir da
aprovacao das legislacdes nacionais de acesso a informacdo e sobre conflito de
interesses, torna-se obrigatério a divulgacéo (passiva) de documentos de formulagéo
da politica, bem como a publicacéo de agenda de autoridades, o que nao é suficiente,
contudo, para garantir que seja possivel reproduzir, ex post, o processo decisorio.

Outro aspecto que merece mencao é a auséncia de rivalidade explicitada entre
as trés hipoteses propostas. Em principio, foram formuladas hipéteses explicativas
coincidentes para o evento de interesse.

Cabe ressaltar que ha uma aparente rivalidade entre as hipéteses H1 e H2, que

preveem a formulagdo da PCL desde o inicio como medida com intencionalidade

protetiva de segmentos beneficiados pelo instrumento de compras locais, e a hipotese
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H3, que explica a PCL a partir de um deslocamento do processo decisério para 6rgaos
sem capacidade técnica, ao longo do periodo de analise. Esta rivalidade, contudo,

pode ser conciliada, se considerado o contexto de longa transicao do setor de petrdleo

e gas no pais para um mercado aberto, com o fim do monopdélio da Petrobras.

5. Concluséo

Segundo Warwick e Nolan (2014), em publicacdo sob a chancela da
Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), ha um
ressurgimento, por parte dos formuladores de politicas no mundo, do interesse por
politicas industriais nos Ultimos dez anos. A este interesse corresponde,
paradoxalmente, uma escassez de avaliacfes rigorosas e sistematicas de politicas
industriais, bem como de metodologia adequada para avaliacdo. As razdes citadas
para este cendrio sdo multiplas:

e Dificuldade de identificar grupos de controle, visto que as politicas séo

horizontais ou, quando verticais, aplicadas para todo um setor econémico;

e Restricdes de acesso a dados sobre industria e inovacao;

e Necessidade de separar efeitos de outras intervencdes sobre as firmas;

e Interdependéncia entre os resultados dos agentes de um mesmo complexo

produtivo;

e Multiplicidade de objetivos para uma mesma politica;

e Impactos apenas de longo prazo (estruturais);

e Dependéncia do contexto local (WARWICK e NOLAN, 2014).

Assim, a opgéo por ndo avaliar de forma explicita os resultados da Politica de
Conteudo Local, realizada no presente trabalho, se justifica pela dificuldade que
haveria em isolar fatos supervenientes e exdégenos (contexto local) do resultado direto
do instrumento. N&o se vislumbra, por exemplo, como isolar os resultados da
intervencdo governamental, por meio da PCL, da repercussdo que a crise de
endividamento e confiangca da Petrobras, na década atual, teve sobre a cadeia de
fornecedores, de quem era a principal compradora.

Procedeu-se, em consequéncia, a uma meta-avaliacdo, ou seja, a uma

avaliacdo sobre a auséncia de monitoramento e avaliacdo da Politica de Conteudo
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Local. Esta estratégia esta alinhada com o papel da Controladoria-Geral da Uniédo
(6rgédo do qual fagco parte) de aprimorar, em vez de substituir, as responsabilidades
dos gestores no ciclo das politicas publicas.

Segundo Amorim Neto e Rodrigues (2016), a aplicacdo da técnica de process
tracing presume um conhecimento profundo da histéria dos casos analisados. Assim,
no presente trabalho, por restricdo temporal, ndo foi possivel a aplicagdo completa da
metodologia descrita na se¢éo 3 para validacéo de hipéteses causais para a auséncia
de indicadores adequados, de estratégias de monitoramento e de avaliagcdes da PCL.
Isto pois, para elaboracdo das hipéteses, foi necessario ndo apenas a coleta de
documentos que evidenciassem uma hipétese causal pré-estabelecida (H1), mas
também uma reflexdo detida sobre os fundamentos teéricos e empiricos do
desenvolvimento do setor de 6leo e gas, com base na bibliografia, para a proposicao
de hipéteses alternativas (H2 e H3). Assim, a aplicagéo “completa” da técnica também
€ um desafio que resta, para trabalhos futuros.

Embora tenham sido desenvolvidas sobre um estudo de caso, as hipoteses
propostas podem ser testadas, também, para situacdes anélogas identificadas pela
CGU, quando da avaliagédo de outras politicas publicas.

Uma estratégia abrangente para verificar a generalidade das hipoteses seria
identificar a recorréncia de situacées em que o monitoramento e a avaliacdo de
politicas foram falhas (inclusive situacbes em que recomendac¢des da CGU para
correcdo destas falhas ndo foram adotadas) e examinar, sobre as politicas
identificadas, versdes adaptadas das cadeias de causalidade propostas.

Sem a pretensdo de substituir os estudos empiricos citados ao longo do
trabalho, que apresentam boas praticas de politicas industriais no mundo, algumas
recomendacdes, contudo, podem ser elaboradas para a politica especifica, bem como
para politicas industriais de uma forma geral:

e Deve-se almejar a complexidade da cadeia produtiva, ndo das regras que

implementam os instrumentos da politica;

e A regulamentacédo do lobby, como forma de evidenciar como os interesses

publico e privado se associam para formulacdo das politicas publicas, pode
gerar, além do incremento da transparéncia, massa de informacao para

avaliacao das politicas e aumento da confianca no Estado.
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Deve-se reconhecer, finalmente, que as politicas industriais ditas “verticais”, de
viés desenvolvimentista e neoschumpeteriano, ndo fazem parte da agenda atual do
governo federal. Estas politicas foram, também, objeto de diversos questionamentos
quanto a sua eficacia (FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2018) ou mesmo quanto a
sua legitimidade. Entende-se, contudo, que o processo de reformulacdo da politica
selecionada € relativamente recente, o que permite que sua andlise revele licdes
sobre os drivers de formulacao e reformulacéo da politica; assim, a analise realizada,
bem como possiveis desdobramentos desta, oportunizam aprendizado transversal, ou

seja, aplicavel no contexto da CGU para diferentes objetos de auditoria.
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ANEXO |

Teste sobre as hipdteses explicativas para auséncia de mecanismos de monitoramento e avaliagdo da Politica de Contetdo Local

Hipdtese H1) Os interesses de agentes privados (empresas candidatas a terem seus mercados protegidos pela politica industrial) direcionam a formulagdo da politica publica, independentemente da teoria de programa subjacente a intervengdo governamental (politica industrial); explicitar a teoria do programa e
estabelecer mecanismos de monitoramento e avaliagdo condizentes com a teoria evidenciaria a necessidade do estabelecimento de contrapartidas “indesejaveis” para os agentes privados, reduzindo, assim, o apoio destes a implementagdo da politica.

Encadeamento
Hipéteses

Evidéncias

Hoop (

arias) king Gun ( ias)

Straw-in-the-wind

Eventos alternativos

H1.1) Uma nova politica industrial é proposta pelo setor
industrial / manufatureiro;

v

- Existéncia de industria organizada, ainda que
tecnologicamente defasada

- Carta de setores organizados descrevendo a politica
desejada e suas motivagdes tedricas (fundamentada nas
respectivas Gticas de politica industrial)

&

- Formulagdo legal da politica baseada em documento
apresentado pelo setor

H1.2) As agéncias responsaveis pela politica formulam o
programa, com consulta ao setor manufatureiro, que, por ser
organizado, consegue mobilizar a agenda; utiliza-se como
motivagdo / referéncia tedrica, possivelmente, uma
combinagdo de argumentos desenvolvimentistas /
neoschumpeterianos;

- Existéncia de espago de interlocugdo entre os setores
industriais e o governo (ONIP)

- Predisposi¢do governamental para formulagdo de
programa industrial

- Evidéncia de pagamento de vantagens ilicitas para
formulagéo da politica

H1.2-A1) O programa é formulado em situagdo de
insulamento burocrético

&

"Veto" a instrumentos de monitoramento e avaliagdo, por

formulagdo / implantagdo do programa

. meio de manifestagdo em consulta publica para :

H1.3) O programa é formulado, sem conter os mecanismos
previstos para monitoramento e avaliagdo de contrapartidas

- Auséncia dos mecanismos de monitoramento e avaliagdo
nos instrumentos legais e infralegais de formulagdo do

- Enfase, na formulagdo da politicas, em mecanismos de
compliance quantitativo da politica (cumprimento de

H1.3-A1) Os mecanismos previstos para monitoramento de
contrapartidas do programa, previstos sob a 6tica

como de avaliag¢Ges de custo-beneficio e de avaliagdes de
impacto.

do programa, previstos sob a ética desenvolvimentista e . programa (Decretos, regulamentagdes da ANP) alinhados | & k# requisitos de demanda, por parte das empresas de desenvolvimentista e neoschumpeteriana, fazem parte da
neoschumpeteriana; com a teoria desenvolvimentista / schumpeteriana petréleo) formulagdo inicial/legal do programa;
> ! . y
H1.4) Qualquer tentativa de introdugdo destes mecanismos é "Veto" a instrumentos de monitoramento e avaliagdo, por - Reiteragdo de declarag@es publicas "diversionistas" do H1.4-A1) Incentivo, pelo setor beneficiado, a mecanismo
interditada pelo setor beneficiado pela politica, ou pelas meio de manifestagdo em consulta publica para setor beneficiado, apontando para aspectos quantitativos do tipo sunset clause
proprias agéncias que fazem parte no "anel burocratico" do reformulagdo do programa I da politica ou para outras barreiras a competitividade
setor beneficiado; : : - Postergagdes reiteradas da contratagdo de estudos para
avaliagdo da politica
& ) 7 !
H1.5) A politica é mantida indefinidamente no modelo - Auséncia de firmas excluidas do programa por - Auséncia de regulamentagdo de mecanismos para - Tentativas de inser¢do de outros segmentos na base de H1.5-A1) Uma iniciativa governamental de monitoramento
"protecionista", aprofundada em grau de protegéo, ou descumprimento programa (pode haver firmas excluidas exclusdo de firmas beneficiadas do programa, varios anos "segmentos beneficiados" e avaliagdo da politica é posta em pratica
mesmo expandida para mais setores (até que um novo setor 7 da base de fornecedores diretamente pelas empresas de » depois da politica e - Manutengdo dos indices de CL, mesmo em meio a metas %
organizado, onerado pela politica, a questione); petréleo, mas por outros fatores) ousadas de aumento da produgdo de petréleo e gas
natural (indices ndo realistas para a capacidade produtiva
e instalada)
H1.6) Auséncia de mecanismos de monitoramento e - Relatérios TCU ou CGU, confirmando a auséncia
avaliacdo da politica industrial — em particular, a auséncia (tipicamente ha confirmag&o dos gestores dos 6rgdos)
de indicadores de eficiéncia, produtividade e inovagdo, bem | . Ve :

Especializagdo em Desenvolvimento Produtivo 2018.1
Escola Nacional de Administragdo Publica - ENAP

Legenda: [ Evidéncia encontrada
: Pesquisar evidéncia
bl Teste falhou

MONITORAMENTO E AVALIAGAO EM POLITICAS INDUSTRIAIS

Andlise da Politica de Contetdo Local utilizando a Técnica de Process Tracing
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ANEXO |

Teste sobre as hipéteses explicativas para auséncia de mecanismos de monitoramento e avaliagdo da Politica de Conteudo Local

Hipdtese H2) A politica de contetido local foi formulada e estabelecida desde o comego como medida compensatdria para outras deficiéncias estruturais (baixa qualificagdo de mao de obra, "custo Brasil", carga tributdria elevada e complexa) que impedem os fornecedores de serem competitivos. As medidas
formuladas sdo aquelas que estdo dentro da capacidade administrativa e deciséria dos érgdos que se relacionam, de forma mais préxima, com os grupos beneficiados.

cadeamento Evidéncias Eventos alternativos
Hoop Smoking Gun Straw-in-the-wind
H2.1) A politica de conteudo local foi formulada e - Existéncia de deficiéncias estruturais que impactem a - Reconhecimento de outras deficiéncias estruturais, no
estabelecida desde o comego como medida competitividade dos fornecedores programa de governo que deu origem a politica;
compensatdria para outras deficiéncias estruturais (baixa - Auséncia de competéncia das agéncias formuladoras do
qualificagdo de m&o de obra, "custo Brasil", carga v It v/ problema para enderegar, diretamente, as deficiéncias ]
tributdria elevada e complexa) que impedem os ° estruturais ("pulverizagdo" das competéncias em °
fornecedores de serem competitivos. multiplas agéncias)
\d
H2.2) N3o sdo definidos mecanismos de monitoramento e - Auséncia dos mecanismos de monitoramento e - Enfase, na formulagio da politicas, em mecanismos de
avaliagdo da politica de contetido local alinhados com a avaliagdo nos instrumentos legais e infralegais de compliance quantitativo da politica (cumprimento de
teoria do programa desenvolvimentista / Ve formulagdo do programa (Decretos, regulamentagdes da ! 7 requisitos de demanda, por parte das empresas de I
neoschumpeteriana; ANP) alinhados com a teoria desenvolvimentista / petréleo)
schumpeteriana

\d
H2.3) Qualquer tentativa de introdugdo destes - Reiteragdo de declaragdes publicas do setor beneficiado,
mecanismos é interditada pelo setor beneficiado pela apontando para outras barreiras a competitividade
politica e por seu anel burocrético, com o argumento de ! ! 7 ¥
que hd medidas mais importantes para viabilizar a
competitividade do setor;
H2.4) A politica é mantida indefinidamente (ou até que - Auséncia de firmas excluidas do programa por - Auséncia de regulamentagdo de mecanismos para - Tentativas de insergdo de outros segmentos na base de H2.4-A1) Uma iniciativa governamental de
um novo setor organizado, prejudicado pela politica, a descumprimento programa (pode haver firmas excluidas exclusdo de firmas beneficiadas do programa, varios anos "segmentos beneficiados"; monitoramento e avaliagdo da politica é posta em préatica
questione, reorganizando os “anéis burocraticos”, as ) dabase de fornecedores diretamente pelas empresas de v depois da politica W - Manutenc&o dos indices de CL, mesmo em meio a metas| ;
coalizdes de defesa ou sua correlagdo de forgas); °  petréleo, mas por outros fatores) ousadas de aumento da produgdo de petrdleo e gés

natural (indices ndo realistas para a capacidade produtiva
T instalada)
H2.5) Auséncia de mecanismos de monitoramento e - Relatérios TCU ou CGU, confirmando a auséncia
avaliagdo da politica industrial — em particular, a (tipicamente ha confirmagdo dos gestores dos 6rgaos)
auséncia de indicadores de eficiéncia, produtividade e ( ” 7 7
inovagdo, bem como de avaliagGes de custo-beneficio e ° °
de avaliagdes de impacto.

Legenda: Q/ Evidéncia encontrada
! Pesquisar evidéncia
X Teste falhou
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ANEXO |

Teste sobre as hipéteses explicativas para auséncia de mecanismos de monitoramento e avaliagdo da Politica de Conteudo Local

Hipdtese H3) A abertura do mercado de petrdleo e gés natural deslocou o processo decisério e de implementagdo da politica para érgdos sem capacidade técnica para monitorar o processo de desenvolvimento dos fornecedores locais, ao mesmo tempo que expds a industria a competi¢do em escala mundial.
Com isso, a politica de contetdo local se tornou meramente uma reagdo de carater protecionista e compensatdria.

Encadeamento

Evidéncias

Straw-in-the-wind

Eventos alternativos

Hoop

Smoking Gun

H3.1) Tanto a Petrobras quanto seus fornecedores estiveram,
até 1997, em ambiente monopolista / economia “fechada”,
com estratégia de substituicdo de importagGes para a cadeia
de fornecedores;

- Monopodlio legal
- Concentragdo das compras da Petrobras em
fornecedores locais (Teixeira e Guerra, 2013)

H3.1-A1) Embora estivesse em situagdo de monopdlio, a
Petrobras realizava, até 1997, suas compras sem
preferéncia por fornecedores locais.

H3.2) A articulagdo da cadeia de fornecedores era coordenada
pela Petrobras, que estabelecia (e ainda estabelece) critérios
de desempenho especificos para fornecedores, para
atendimento aos seus negdcios, difundindo inclusive préticas
de gestdo;

- Capacidade técnica na Petrobras para desenvolver a
cadeia de fornecedores (burocracia weberiana)

- Existéncia de programas/certificagbes de qualidade na
prdpria Petrobras

- Cadastro de fornecedores e contratos da Petrobras
com exigéncia de critérios de desempenho

4}

H3.3) A abertura econdmica, representada pela quebra do
monopoélio, desafiou a Petrobras a se tornar mais competitiva,
pressionando, por consequéncia, a base de fornecedores;

- Elevado nimero de participantes nas primeiras
rodadas de licitagdo para campos de 0&G;

- Numero significativo de ofertas da Petrobras
derrotadas nas rodadas;

H3.3-A1) Muitos dos fornecedores locais jd eram
competitivos (exportadores).

¥

H3.4) Cenario 1997 a 2002: redugdo da participagdo dos
fornecedores locais, em fungdo da quebra do monopdlio de
exploragdo de petrdleo e gas natural e dos desafios
tecnoldgicos para exploragdo em dguas profundas;

- Baixos compromissos de conteudo local nas primeiras
rodadas de licitagdo de O&G (ANP apud Teixeira e
/'  Guerra, 2013, p. 278-279)

¥

H3.5) Com a quebra do monopdlio e criagdo do CNPE e da ANP,
0 CNPE (secretariado pelo MME) assumiu o papel de propositor
das regras de contetido local, enquanto a agéncia assumiu o

“politica de contetdo local”.

papel de implementadora e fiscalizadora dos requisitos da nova| *

- Competéncia legal do CNPE para proposigdo das das
regras e dos indices de CL nas rodadas de licitagdo

7 - Competéncia normativa da ANP para fiscalizagdo dos
compromissos de CL

e

H3.6) A quebra de monopélio se sucedeu uma politica de
conteudo local para expans&o da cadeia de fornecedores no
pais, nos governos do Partido dos Trabalhadores, alinhada com
os preceitos de politica industrial que sdo caracteristicos destas
politicas no Brasil (protecionismo com requisitos de
quantidade, porém sem metas explicitas de ganho de
produtividade / eficiéncia / incorporagdes de capacidades
produtivas);

- Resolugdo CNPE n? 8, de 21 de julho de 2003: "(...)
considerando que a industria nacional possui

para o for de bens e servigos
para as atividades de [E&P], representando um fator
de criagdo de emprego e geragdo de divisas (...)
resolve:

Art. 12 Estabelecer como politica nacional, a expansdo
da produgdo de [O&G] de forma a atingir e manter a
auto-suficiéncia do Pais e a intensificagdo da atividade
exploratdria, objetivando incrementar os atuais
volumes de reservas do Pais.

Art. 22 A ANP, deverd, na implementagdo da politica
[...], observar as seguintes diretrizes:

1 - fixar percentual minimo de c ud

o fornecimento de bens e servigos utilizados na
exploragdo e produgdo de petréleo e gas natural,

j a evolugdo da
capacidade de produgdo da industria nacional e aos
seus limites tecnolégicos;

| para

do-os per
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Hipdtese H3) A abertura do mercado de petrdleo e gas natural deslocou o processo decisério e de implementagéo da politica para érgdos sem capacidade técnica para monitorar o processo de desenvolvimento dos fornecedores locais, ao mesmo tempo que expds a industria a competigdo em escala mundial.
Com isso, a politica de contetdo local se tornou meramente uma reagdo de carater protecionista e compensatoria.

Encadeam
Hipdteses

(o]

Evidéncias
Hoop

Smoking Gun

Straw-in-the-wind

Eventos altern:

H3.7) Por se tratar de um modelo institucional novo (regulagdo
em vez de condugdo direta de politica), ndo houve
estabelecimento claro de mecanismos de coordenagdo MME —
ANP — indUstria;

- Auséncia de indicadores de desempenho para os
fornecedores, nos normativos da politica

V4

- Estudos que relatem fragilidades na coordenagdo
o entre as politicas;

H3.8) Ndo houve construgdo de capacidade para condugdo da
politica pelo MME e pela ANP: estabelecimento de burocracia
weberiana; e inser¢do dos 6rgdos na industria para
estabelecimento de requisitos de desempenho;

- Concentragdo de iniciativas do Prominp na Petrobras
(participagdo secundaria da ANP e do MME)

ke

H3.8-A1) Superestrutura montadas no MME e na ANP
centralizando a coordenagdo da politica de CL

e

H3.9) A burocracia responsavel pela implementagdo dos
instrumentos da politica ndo possuia recursos (apoio politico,
corpo técnico) para definir mecanismos de monitoramento e
avaliagdo da politica industrial alinhados com a teoria do
programa desenvolvimentista / neoschumpeteriana; além
disso, a necessidade de estabelecer contrapartidas
“indesejdveis” para os agentes privados reduziria o apoio
destes a implementagdo da politica;

- Acimulo de processos de fiscalizagdo na ANP sobre
cumprimento de requisitos de conteuddo local (Acordao
n? 2815/2012 — TCU — Plenério)

4&

H3.10) A politica é mantida indefinidamente (ou até que um
novo setor organizado, prejudicado pela politica, a questione);

- Auséncia de firmas excluidas do programa por
descumprimento programa (pode haver firmas
excluidas da base de fornecedores diretamente pelas
empresas de petrdleo, mas por outros fatores)

- Auséncia de regulamentag&do de mecanismos para
exclusdo de firmas beneficiadas do programa, varios
anos depois da politica

- Tentativas de insergdo de outros segmentos na base
de "segmentos beneficiados";

- Manuteng&o dos indices de CL, mesmo em meio a
metas ousadas de aumento da produgdo de petréleo e
gés natural (indices ndo realistas para a capacidade
produtiva instalada)

H3.10-A1) Uma iniciativa governamental de
monitoramento e avaliagdo da politica é posta em
pratica

e

H3.11) Auséncia de mecanismos de monitoramento e
avaliagdo da politica industrial — em particular, a auséncia de

- Relatérios TCU ou CGU, confirmando a auséncia
(tipicamente ha confirmagdo dos gestores dos 6rgdos)

indicadores de eficiéncia, produtividade e inovagdo, bem { N i !
como de avaliagdes de custo-beneficio e de avaliagdes de
impacto.
Legenda: N4 Evidéncia encontrada
¢ Pesquisar evidéncia
X Teste falhou
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