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1 INTRODUCAO

Com aamplia¢io da produgao brasileira de petréleo e gds natural e, principalmente, com a descoberta de enormes
reservas na camada de pré-sal da plataforma continental brasileira, o Brasil vive a possibilidade de se tornar um
grande produtor e exportador mundial de hidrocarbonetos. Apesar de ser uma boa noticia, a abundéncia de
recursos naturais traz algumas preocupagdes para a economia nacional, dada a experiéncia internacional de
alguns paises em situacao semelhante. Diversos estudos apontam para a possibilidade de desindustrializagao e
deterioragio do restante da economia de paises exportadores de recursos naturais, fendmenos estes chamados de
doenca holandesa e maldicio dos recursos (XAVIER, 2011).

Nesse sentido, também no Brasil surgiram avaliagoes e estudos sobre a possibilidade das descobertas do
pré-sal levarem o pais a sofrer desses males em algum grau. Como forma de mitigar e evitar os efeitos nocivos da
abundancia de recursos naturais, prescrevem-se politicas publicas que tentem evitar a sobrevalorizagio cambial
e fomentem o desenvolvimento e a diversificagdo da industria, que tenderia a se concentrar nas atividades
extrativistas. A Noruega é regularmente citada como um pais que conseguiu minimizar os efeitos nocivos do
excesso de recursos naturais (petrdleo e gds natural, neste caso). Além da criagdo, no final da década de 1990,
de um fundo soberano — que mantém as rendas governamentais do petrdleo fora do pais, como forma de evitar
a sobrevalorizagio de sua moeda —, a Noruega é reconhecida como bem-sucedida no desenvolvimento de sua
inddstria para-petrolifera,’ que era praticamente inexistente quando foram descobertos os primeiros campos de

petréleo do Mar do Norte.

O Brasil também adotou politicas de fomento a inddstria para-petrolifera; em especial, as politicas de
contetdo local (XAVIER, 2010). Apesar de aparentemente terem permitido uma maior apropriagio pela
inddstria nacional da producio de bens e servigos para a inddstria petrolifera, os equipamentos e os servigos
de maior conteddo tecnoldgico sao aqui produzidos por filiais de multinacionais do setor, em sua maioria

americanas e norueguesas (POMPERMAYER e GOMES, 2011).

Com vistas a potencializar o aproveitamento das oportunidades geradas com a descoberta do pré-sal
pelas empresas brasileiras, foi realizada uma série de visitas técnicas e reunides com instituigoes norueguesas.
O objetivo destas reunides era a realizacdo de um benchmarking sobre as politicas publicas norueguesas usadas
para fomentar sua industria para-petrolifera. Este texto apresenta sucintamente os principais resultados desta
avaliagdo, assim como busca avaliar a aplicabilidade no Brasil das politicas mais bem-sucedidas na Noruega,
considerando-se as diferengas entre os dois paises.

* 0 autor agradece os comentarios e as sugestdes de Carlos Xavier e Luiz Ricardo Cavalcante.
** Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais, de Inovagdo, Regulagdo e Infraestrutura (Diset) do Ipea.

1. Fornecimento de equipamentos e servicos para as operadoras de campos de producdo de petréleo e gas natural.
2. Para mais informacGes, ver o relatorio “Referéncias para a politica industrial do setor de petrdleo e gas: o caso da Noruega”, disponivel em http://www.abdi.com.br.
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2 DESCRICAO DAS POLITICAS PUBLICAS DE PETROLEO E GAS NATURAL NA NORUEGA3

A avaliagao das politicas publicas de fomento a industria para-petrolifera norueguesa envolveu reuniées e
visitas com diversas institui¢des do pais. Participaram deste processo érgaos de governo, agéncias de fomento,
associagoes de empresas, operadoras de petréleo e empresas fornecedoras de bens e servigos para a indastria do
petréleo, além de uma instituigao de pesquisa.

No inicio da exploracio de petréleo na plataforma continental norueguesa, o governo passou a negociar
com as empresas operadoras dos campos para que elas atuassem em parceria com empresas locais que pudessem
fornecer equipamentos e servicos.* Oficialmente, 0o Decreto Real de 1972 sobre a exploracio de petrdleo
estabelecera a obrigatoriedade de compra de bens noruegueses, quando competitivos em qualidade, preco e
prazo. Além disso, as operadoras eram obrigadas a submeter suas listas de compras de bens e servigos previstas
para suas operagdes a0 Ministério de Petréleo e Energia (MPE).

A Estatal Norueguesa do Petréleo (Statoil) participava de todos os campos autorizados nesse periodo, isola-
damente ou em parceria com outras empresas, garantida participacao minima de 50% nos direitos do empreendi-
mento. As parcerias eram incentivadas, como forma de proporcionar a troca internacional de experiéncias.

Na prética, o MPE negociava diretamente com as operadoras para que comprassem bens e servicos de
empresas norueguesas, além de auxiliar no desenvolvimento dos fornecedores locais. Dessa forma, criaram-se
condi¢oes para que os pregos dos equipamentos utilizados na producio de petréleo fossem superiores aos pregos
internacionais em alguns casos. Com o passar do tempo, entretanto, os fornecedores locais se desenvolveram
e passaram a competir de igual para igual com os fornecedores estrangeiros tradicionais. Para persuadir as
operadoras a desenvolver os fornecedores locais, 0 MPE considerava o histérico da operadora como quesito para
conceder novos campos de exploragao.

Outra ferramenta de promogao da industria local era calcada nos incentivos tributdrios as atividades de
pesquisa e desenvolvimento (P&D). As operadoras eram fortemente taxadas sobre o lucro, e os gastos em P&D
podiam ser abatidos do lucro, desde que realizados em solo noruegués.” Ag¢oes horizontais, como formagao
de mao de obra e criagio de universidades e centros de pesquisa nas regides onde as operadoras se instalavam,
também foram implementadas, potencializando as atividades de P&D.

A capacitagio e a motivagao da industria local em se aventurar nesse novo segmento (de equipamentos e
servigos para a industria do petréleo) nao parecem ter sido empecilho para as politicas adotadas na Noruega.
A principal inddstria norueguesa até os anos 1970, formada por armadores e estaleiros, ji era
internacionalizada. A Associagio de Armadores e Estaleiros ainda enfatizou que se tratava de uma industria
com vdrios anos de experiéncia, quase 100 anos no transporte maritimo e 400 na pesca, o que a habilitava a
facilmente partir para um novo negécio maritimo. Além disso, esta industria estava procurando novos mercados,
devido a queda do comércio internacional e a nacionalizagao do petréleo no Oriente Médio, o que reduzira
profundamente a demanda por transporte maritimo e novas embarcagdes.

Uma das preocupagées das autoridades norueguesas, também mencionada por empresas e associagoes, ¢ a de
que os incentivos ao fornecedor local nao deveriam ser excessivos e, principalmente, deveriam cessar apds certo
tempo, como forma de pressionar os fornecedores a se tornarem competitivos. Em 1996, com a implementacio
da Diretiva n® 94/22/EC da Comunidade Europeia, que demandou uma série de harmonizagdes com o arcabougo
regulatério de outros paises do continente, houve maior abertura para as atividades de exploragio e produgao
(E&P) na Noruega e consequente eliminagao dos incentivos especificos aos fornecedores locais. O fato é que
a abertura confirmou o sucesso da inddstria para-petrolifera norueguesa, que se internacionalizou, chegando a
obter quase a metade de suas receitas no mercado externo.

3. Esta descricdo é baseada nas apresentacdes e nas discussdes realizadas com as diversas instituicdes norueguesas visitadas.
4. No primeiro periodo de exploragdo, curto, de 1969 a 1972, ndo havia tal intervencdo do Estado, sendo livre a contratacdo de fornecedores.
5. As aliquotas de impostos sobre o lucro de companhias de petréleo superavam 70%.
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Apesar da abertura, diversas agoes e diretrizes de cardter mais geral e transversal ainda sio desenvolvidas na
Noruega, algumas de fomento especifico a industria e outras relacionadas aos efeitos nocivos da exploragio de
petréleo sobre a economia. Algumas das boas préticas identificadas serao apresentadas a seguir.

O fomento a P&D pelas operadoras de petrdleo via incentivos tributdrios continua, com a alta tributacao
sobre o lucro das empresas e a possibilidade de abater os gastos com P&D no cilculo deste lucro. Hd também
uma boa cooperagdo entre empresas e institutos de pesquisa. Um dos institutos consultados relatou que apenas
cerca de 5% de seu orgamento vém do poder publico; o restante é oriundo de projetos com as empresas.
A industria acaba sendo a principal usudria das pesquisas. Outro instituto até desenvolveu uma estrutura de
testes de perfuracdo, fornecendo este servigo para as operadoras testarem suas novas tecnologias.

Ha4 associagdes e agéncias de fomento que promovem a capacitacio tecnoldgica e a internacionalizacao
das empresas. O foco em tecnologia e internacionalizagio parece justificdvel, dado o reduzido tamanho do
mercado interno e a competigao externa. O nivel educacional ¢ elevado, mas se trata de um pais com menos de
5 milhées de habitantes. A regiao de Stavanger, principal c/uster de apoio as operagoes offshore, apresenta nivel
de desemprego de 2%, importando mao de obra estrangeira. A inddstria norueguesa encontra-se no limite de
capacidade, repassando atividades para o sudeste asidtico. Por exemplo, em embarcagoes, o casco ¢ produzido
no exterior, mas a tecnologia e os equipamentos provém da Noruega. Também hd agéncias de fomento local,
visando diversificar a industria e, consequentemente, reduzir a dependéncia do petréleo. Na regiao de Stavanger,
fomenta-se a industria mecanica, que ¢ base para diversos produtos, assim como biogds e culindria profissional.

Outro ponto interessante do modelo noruegués que tem impacto indireto sobre a inddstria diz respeito a
arrecadagio e 2 aplicagdo das rendas governamentais do petréleo. A Noruega instituiu um 6rgao que fiscaliza
os custos das operadoras, o que impacta a arrecadacio de tributos sobre o petréleo, fortemente incidentes sobre
o lucro das operadoras. O foco de atuagio deste drgio recai muito mais sobre as decisdes de investimento, em
que seria possivel evitar mais facilmente gastos desnecessdrios, do que na execu¢io contdbil dos investimentos
previstos. Sobre a aplicac¢io das rendas do petrdleo, foi instituido o fundo soberano noruegués, na década de
1990, cujos objetivos s3o: 7) manter as rendas governamentais do petréleo fora do pais, evitando sobrevalorizacao
da moeda norueguesa; e i7) transformar a renda proviséria obtida com o petréleo em renda permanente.
Além do efeito cambial deste fundo, que protege a industria local, suas préticas servem de exemplo para a
institui¢ao do fundo social brasileiro. Um ponto a destacar acerca das diferengas entre os fundos brasileiro
e noruegués é que todas as receitas governamentais do petréleo noruegués vao para seu fundo, inclusive os
impostos sobre o lucro das operadoras e os dividendos da Statoil a que o governo tem direito. Por sua vez, para
o fundo brasileiro, serdo destinados apenas os ganhos com a partilha de produ¢ao dos campos do pré-sal.

Pelo lado empresarial, as firmas norueguesas ressaltam que a politica puablica de desenvolvimento de
fornecedores foi fundamental para a economia do pais, mas reforcam que a politica precisa ser tempordria — a
fim de evitar uma acomodagao das empresas — e a velocidade de expansao da participacio local no fornecimento
a industria do petréleo deve ser calibrada com os demais objetivos governamentais de ampliar o volume
produzido e manter os custos reduzidos. A Statoil sublinhou o fato de ser uma grande organizagio em seu pais,
o que permite sinergias e escala. Também destacou que mantém uma relagio préxima com seus fornecedores,
especialmente na Noruega. Entretanto, nas operagdes internacionais, ela atua de forma mais competitiva, sem
beneficiar empresas norueguesas.

Entre as empresas fornecedoras da cadeia do petréleo, observa-se um elevado grau de especializacao e
capacitacio tecnoldgica. O Brasil é considerado um grande mercado para elas, ainda em fase de crescimento para
suas operagdes. Como fatores de sucesso destas empresas, pode-se ressaltar a capacitagao em gestao de projetos,
incluindo-se coordenacio e planejamento, treinamento continuo de seus funciondrios, experiéncia operacional
e conhecimento do negécio. Sao, ainda, eficientes em identificar oportunidades para expansio das operagoes,
além de serem tomadores de risco.

Obviamente, avaliar agora os resultados da politica norueguesa de fomento a cadeia fornecedora da
inddstria do petréleo nao permite identificar os problemas e as falhas enfrentadas por tal politica durante sua
implementagcio. E dificil avaliar, por exemplo, se a renda governamental obtida em ambiente de maior abertura
nao seria suficiente para compensar o nio desenvolvimento da industria. E muito provével, também, que as
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escolhas feitas pelo MPE no desenvolvimento de fornecedores locais tenham sido contestadas pela sociedade
quanto a competéncia dos escolhidos na efetivagio do desenvolvimento local. Também nio seria surpresa que
acusagoes de corrupgio tenham ocorrido, por mais transparente que seja o sistema de informacio de renda e
patrimoénio dos cidadaos noruegueses.®

3 DESDOBRAMENTOS PARA AS POLITICAS PUBLICAS BRASILEIRAS

O primeiro ponto que merece destaque ¢ que a Noruega é um pais pouco populoso. Com isso, o desenvolvimento
de uma industria para-petrolifera mobilizou uma parcela considerdvel da populacio, o que acabou alavancando
bastante a inddstria e a economia norueguesa. No Brasil, em comparacio inicial, os impactos tendem a ser
menores, dado que o tamanho da industria nacional é bem maior que a norueguesa e que o volume de petréleo
a ser explorado, apesar de maior que o previsto para a Noruega no inicio de sua exploragao, nao teria 0 mesmo
impacto econémico no pais. Com isso, mesmo que se consiga desenvolver uma pujante cadeia de fornecedores
para a industria do petréleo, ela nao deverd ter a mesma participagao no total da industria e da economia que o
equivalente na Noruega.

O segundo ponto ¢ sobre as caracteristicas da industria norueguesa antes do inicio das exploragoes no Mar
do Norte. A principal industria era a de navegagao maritima e construgao de embarcagoes. Além de jd ser uma
base para a constru¢io de plataformas, tratava-se de uma inddstria com bastante experiéncia e conhecimento
técnico desenvolvido, além de, principalmente, ji ser internacionalizada e competitiva. Adicionalmente, esta
inddstria passava por um momento de baixa demanda, devido a nacionaliza¢io do petréleo no Oriente Médio,
a0 aumento dos pregos de combustiveis e & queda substancial do comércio internacional. Nesta situagio, eles
precisavam encontrar novos negdcios para substituir seus tradicionais. Ou seja, a inddstria norueguesa reunia
duas condigoes (uma estrutural e outra conjuntural) nao tdo comuns no Brasil no momento atual: capacitagio
técnica e empresarial e necessidade de diversificagio dos negdcios. Boa parte, das empresas nacionais, pelo
menos as industriais, ndo opera internacionalmente e estd, inclusive, sofrendo com a concorréncia estrangeira no
mercado doméstico. Conjunturalmente, a demanda doméstica estd alta, com boa parte das inddstrias operando
préximo da capacidade e, muitas vezes, com dificuldades de expandir suas operagoes.

O terceiro ponto a salientar é sobre o modelo de governanga usado pelos noruegueses na promogio da
cadeia de fornecedores. O ministério encarregado das licengas para exploragao negociava ativamente com as
operadoras a aquisi¢ao de servicos e equipamentos das empresas norueguesas, tendo como principal moeda
de troca a preferéncia — ou nio — nas préximas licitagdes de licengas de exploracao. Trata-se de um sistema
muito pouco transparente para o Ministério de Minas e Energia (MME), ou qualquer 6rgao publico ligado
as licitagoes de blocos de petréleo, aplicar, pois estaria sistematicamente sujeito a suspeigao de corrupgao.
Na Noruega, é provdvel que tal preocupagao tenha ocorrido, mas em menor grau, devido ao alto nivel de controle
social sobre a renda e o patrimoénio de cada cidadao, inclusive dos funciondrios publicos. Entretanto, a Petréleo
Brasileiro S/A (Petrobras), como principal operadora, pode exercer este papel, desenvolvendo fornecedores locais.
Deve-se destacar que isto deve ir além da prética empresarial comum de desenvolvimento de novos fornecedores,
que s6 ¢ feita quando a oferta é oligopolizada e concentrada e/ou quando o produto ¢ muito estratégico para a
operagio. Além disso, este desenvolvimento de fornecedores nao apenas deve trazer os fornecedores internacionais
para produzirem no Brasil — o que j4 atenderia em parte as questoes de insumo estratégico da Petrobras —, mas
também promover o desenvolvimento de expertise nacional, de preferéncia com empresas nacionais. Sendo estas
empresas brasileiras, quando a explora¢io do pré-sal terminar, elas podem continuar gerando renda para o pais
ao exportar o conhecimento aqui desenvolvido. Se forem empresas estrangeiras, o conhecimento adquirido na
exploragio do pré-sal ird gerar renda nos seus paises de origem.

6. O fisco noruegués disponibiliza todas as declaracées de renda e patriménio dos residentes em seu territorio, permitindo um alto controle social sobre
discrepancias entre renda e patrimonio, declarados e ndo declarados. Como exemplo, no site Skattelister (http://skattelister.no/), pode-se fazer uma busca da
declaragdo de renda de qualquer cidaddo noruegués.
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O quarto ponto estd relacionado ao fundo social projetado pelo modelo de exploragao do pré-sal brasileiro.
O fundo soberano noruegués se apropria de parcela muito maior dos lucros do petréleo que o previsto para
o fundo do Brasil, o que pode facilitar uma sobrevalorizagio da moeda brasileira. A renda governamental do
petréleo oriunda de royalties e impostos sobre os lucros das companhias de petréleo serd internalizada e, em boa
parte, distribuida aos estados e aos municipios, o que pode provocar aumento do consumo do governo. Com
o real valorizado, a competitividade da industria nacional, como um todo, seria reduzida, podendo eliminar
qualquer vantagem das firmas brasileiras desenvolvidas para atender a industria do petréleo.

Outro ponto a salientar e ao qual foi dada muita énfase, tanto pelos 6rgaos de governo como pela Statoil,
¢ que, no inicio da explora¢io, foi fundamental a atragao de operadores estrangeiros para permitir a troca
de experiéncia e conhecimento no desenvolvimento dos campos. Isto pode ser uma reclamagao implicita ao
modelo do pré-sal brasileiro, em que a Petrobras deverd ser a operadora de todos os campos. Entretanto, serve
de alerta quanto a uma possivel limita¢ao do desenvolvimento tecnolégico na exploragao, na medida em que se
reduz a possibilidade de troca de experiéncias.

Por fim, deve-se enfatizar que as politicas de fomento aos fornecedores locais devem ser tempordrias e com
foco em internacionalizagio destas empresas, a fim de que venham a ser competitivas e sobrevivam quando a
protecio terminar. Isto também tem o objetivo de evitar que os custos da exploragao de petréleo no pais fiquem
elevados, reduzindo as rendas petroliferas governamentais, que beneficiam toda a populagio, em detrimento
de poucas firmas e seus empregados. Tal preocupagao estd em consonéncia com as proposicoes de exigéncia de
contrapartidas das empresas que recebem incentivos governamentais — como a adogao de metas de exportagio —,
a fim de evitar que estas se acomodem aos incentivos e a protecio recebidos (SOUSA, 2011).”
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