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A OIKOS e o Instituto de Estudos Estratégicos de Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis Zé Eduardo Dutra (INEEP) apresentam nessa
edicdo cinco trabalhos que abordam as recentes transformagdes do mundo do refino da inddstria petrolifera. A elaboracdo do dossié A
importancia do segmento de refino para a seguranca energética e seus impactos na economia politica internacional da energia teve como
objetivo explorar mais a fundo de que forma as mudancas no segmento de refino repercutem na geopolitica global da energia e como o
Brasil se insere neste contexto.

0 artigo Nova geografia do refino, economia do suprimento de derivados e escolhas nacionais, de José Sérgio Gabrielli de Azevedo, traz uma
analise das principais tendéncias do setor de refino e oferece uma visdo panoramica de algumas mudancas que estdo ocorrendo no parque
de refinacdo do mundo. O autor sinaliza que a maioria dos paises produtores e detentores de grandes reservas aumentam sua integracéo
com o refino, ampliando as exportacdes de derivados com maior valor agregado.

Em Na contramao da seguranga energética: O refino e a politica de pregos da Petrobras sob os governos Temer e Bolsonaro, Juliane Furno
e Leticia Nunes Pereira Leite analisam os efeitos da conducéo da orientacéo politica de atuagao da Petrobras sob os governos neoliberais
de Michel Temer e Jair Bolsonaro. Para as autoras, a diretriz neoliberal, a desverticalizacao, a alienacéo do setor de refino e a nova politica
de precos sdo os principais elementos que confirmam a hipétese de que o pais esta renunciando a soberania energética.

0 artigo 0 pensamento e a administracdo militar e sua influéncia para a constituicdo do refino brasileiro (1930-1980), de William Nozaki
e Rodrigo Pimentel Ferreira Ledo, examina o papel dos militares brasileiros na construcéo do parque de refino nacional. Para os autores,
ao incorporar uma visao de seguranca e defesa energética, as forcas armadas tiveram forte influéncia no processo de industrializacéo
brasileira, que, por sua vez, impulsionou os investimentos no setor de refino.

0texto Um modelo ideal para o refino? Uma avaliagdo da seguranga energética no setor petrolifero brasileiro (1994-2022), de André LuizVarella
Neves e Pedro Henrique Miranda Gomes, tem como objetivo caracterizar a variavel “seguranca energética” no contexto do setor de P&G no
Brasil. Os autores argumentam que a recente diminuicéo da capacidade de refino e da producéo de derivados se refletem em uma perda de
autossuficiéncia e, consequentemente, torna o pais mais vulneravel frente a oscilagdes do cdmbio e do preco internacional dos derivados.

Em Venda da RLAM a qualquer prego: um projeto de Estado, André Garcez Ghirardi e Claudiane Barbosa de Jesus analisam o valor de venda
da Refinaria Landulpho Alves (RLAM) e apontam que houve uma subavaliacdo em tal processo de privatizacdo. Os autores defendem a
hipdtese de que a venda subestimada da RLAM seja a primeira de uma agenda politica privatizante que se estende a outros setores além
do refino. Além do dossié especial, pela relevancia dos temas na atual conjuntura internacional, a OIKOS também traz no presente nimero
outros quatro artigos submetidos no sistema de fluxo continuo.

Ernani Teixeira Torres Filho, em Sancdes contra a Russia: bomba dolar, desglobalizagdo e geopolitica, analisa o que considera ser o principal
artefato militar desenvolvido pelos americanos no século XXI: a “bomba délar”. Para o autor, o acionamento desse instrumento contra a
Russia inaugura a aplicagao de novas regras geopoliticas dos EUA para o sistema interestatal — pois visa desglobalizar de forma permanente
uma economia estrategicamente relevante, excluindo-a do sistema financeiro internacional.

Em A reafirmagéo da hegemonia norte-americana e as empreiteiras brasileiras: os limites impostos a expansao global das construtoras
nacionais nos anos 70 e 80, Pedro Henrique Campos correlaciona a reafirmacdo da hegemonia estadunidense a partir do final da década
de 1970 e as limitacdes da internacionalizacdo das empreiteiras brasileiras nos anos 1970 e 1980. O autor, apoiado em ferramentas
metodoldgicas e analiticas da EPI, indica que o éxito da transnacionalizacdo das empreiteiras brasileiras naquele periodo encontrou limites
justamente quando se expandiu para areas de interesses de grupos econdmicos dos EUA.

0 artigo de Milton Carlos Bragatti, A Escola Inglesa de Relagdes Internacionais: conceitos, atualidade e Sociedades Internacionais Regionais,
apresenta alguns debates atuais que sinalizam uma renovacao da Escola Inglesa (El) e a reafirmacéo de sua posicao como “via média”.
0 autor sugere que a abordagem holistica dessa tradicao de pesquisa — seu apelo a pluralidade, transdisciplinaridade e multiplicidade
metodologica — oferece instrumentos, levanta questoes e proporciona analises relevantes e atuais na analise de politica internacional.

Por ultimo, Jodo Miguel Villas-Bdas Barcellos, em seu texto O complexo industrial-militar indiano: autonomia, dependéncia e o imperativo
geopolitico, examina o avanco recente da capacidade da India de fabricar armamentos. Para o autor, apesar de ter conseguido desenvolver
sofisticados produtos de defesa e ter feito desse complexo um relevante instrumento de politica externa do pais, a india ainda n4o conseguiu
superar a forte dependéncia de importagcdo de equipamentos estrangeiros.

Desejamos uma 6tima leitura!

OS EDITORES
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NOVA GEOGRAFIA DO REFINO, ECONOMIA DO SUPRIMENTO DE
DERIVADOS E ESCOLHAS NACIONAIS

NEW REFINING GEOGRAPHY, ECONOMICS OF OIL PRODUCTS SUPPLY AND NATIONAL
CHOICES

José Sérgio Gabrielli de Azevedo | jsgazevedo@gmail.com | Professor titular aposentado Universidade
Federal da Bahia (UFBA). Pesquisador do Instituto de Estudos Estratégicos de Petrdleo, Gas Natural e
Biocombustiveis Zé Eduardo Dutra (INEEP).

Recebimento do artigo Maio de 2022 Aceite Agosto de 2022

Resume: O parque refinador do mundo, constituido de refinarias com pouca flexibilidade de tipos de derivados a produzir com cada carga
processada, estd sofrendo grandes impactos tanto do padrdo dos produtos, como por sua localizagdo geografica que muda dos paises
mais ricos para os emergentes da Asia e fora dos paises da OCDE. 0 modelo de integragéo vertical se expande nos paises produtores e 0s
grandes consumidores desenvolvem capacidades de refino para acompanhar o crescimento de seu consumo doméstico. Especificidades
do setor como a rigidez das unidades de processo, 0S riscos associados a investimentos intensivos em capital e de longa maturagéo
em mercados volateis de curto prazo, condicionam essa nova geografia dos investimentos, impulsionadas por razdes geopoliticas. As
experiéncias internacionais diferem entre si. Desde as experiéncias dos EUA, com uma significativa presenca de refinadores independentes,
mas sob o comando de grandes grupos refinadores integrados e da China, que utiliza suas refinarias pequenas e pouco complexas - as
teapot - como instrumento de integracdo com o comércio internacional, mas que depende cada vez mais dos grandes complexos das
estatais chinesas e a Rdssia, que convive com refinarias de baixa complexidade, produzindo 6leo combustivel de demanda declinante
no mundo, mas que se expandiu para garantir o escoamento da producéo de petroleo que ndo encontrava mercados internacionais, s&o
alguns modelos mencionados. A Arabia Saudita, com abundancia da producdo de petréleo e mercado doméstico de consumo relativamente
pequeno, expande sua capacidade de exportacao de derivados.

Palavras Chaves: Refino, derivados de petroleo, petrdleo cru, estruturas de mercado.

Summary: The world’s refining complex, made up of refineries with little flexibility in the types of products to be produced with each
cargo processed, is suffering major impacts both from the standard of the products and from their geographical location, which changes
from the richer countries to the emerging ones in Asia and outside the OECD countries. The vertical integration model is expanding in the
producing countries, and the large consumers are developing refining capacities to meet the growth of their domestic consumption. Industry
specificities such as the rigidity of process units and the risks associated with capital-intensive and long-term investments in volatile short-
term markets condition this new geography of assets, driven by geopolitical reasons. International experiences differ. From the experiences
of the USA, with a significant presence of independent refiners but under the command of sizeable integrated refining groups, and China,
which uses its small and not very complex refineries - the teapot - as an instrument of integration with international trade, but which
increasingly depends on the large complexes of the Chinese state companies and Russia, which coexists with low complexity refineries,
producing fuel oil of declining demand in the world, but which expanded to ensure the flow of oil production that could not find international
markets, are some models mentioned. With abundant oil production and a relatively small domestic consumer market, Saudi Arabia is
expanding its products export capacity.

Keywords: Oil Refining, petroleum products, crude oil, market structures.

01 - INTRODUGAO

0 refino é uma atividade indispensavel para transformar o petréleo cru em produtos que sejam utilizados pelos consumidores de
combustiveis e de matérias-primas para a transformacdo industrial. As diferencas entre seus custos e suas receitas sdo mais importantes
do que os precos absolutos, estando mais vulneravel a volatilidade, tanto dos precos de suas matérias primas, como dos seus produtos.

0 modelo de negdcio tradicional da industria do petréleo (STEVENS, 2016) é da integracdo vertical das grandes empresas que
operam desde a produgéo até o varejo dos derivados, minimizando os riscos de flutuacdes do fluxo de caixa no longo prazo. Apesar de
sujeito a riscos de margens, o investimento no refino é indispensavel para o petroleo chegar ao consumidor.

No curto prazo ha variagbes do grau de utilizacdo das unidades ja instaladas e no longo prazo ha escolhas entre diferentes
perfis de unidades a serem instaladas. O grau de utilizacdo de uma refinaria depende fortemente das paradas programadas e néo
programadas, com as primeiras associando seus cronogramas com fases sazonais do declinio da demanda. Choques como furagdes
e bruscas quedas de rentabilidade também podem justificar variacbes da utilizacdo de capacidades das refinarias, que acabam tendo
pouco impacto sobre os precos dos derivados que refletem muito mais as variacoes dos precos do petroleo e as condigoes especificas
do fornecimento para o mercado como um todo, mais do que os resultados das decisdes de cada refinaria (CHESNES, 2014; 2016).
Em relacdo ao ’upstream , os EUA deixaram de ser um pais importador de petrdleo para ser quase autossuficiente e exportador de gas
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natural, e o Oriente Médio se associou a Russia na intervencéo nos mercados, para conter os impactos da expanséo da produgéo fora da
Organizacao dos Paises Exportadores de Petroleo (OPEP). O Brasil sai de uma situacao marginal no mercado global para ser um importante
exportador de petréleo cru. A regulacéo do uso dos combustiveis fosseis avanga nas limitagdes de seu uso em um processo crescente,
ainda que lento, de transicéo energética.

A disponibilidade de oferta de petrdleo cru vai depender cada vez mais do aumento do fator de recuperacdo dos campos ja em
producéo, muito mais do que das novas descobertas, em conjunto com uma mudanca das fontes tradicionais para fontes ndo convencionais,
com mais conteudo de carbono na extracéo do petroleo. Quanto mais complexa a refinaria, mais energia € utilizada no processo, podendo
também contribuir para emissoes de gases de efeito estufa.

Tentando fazer uma descricdo das principais tendéncias do setor, esse trabalho procura apresentar uma visdo panoramica de
algumas mudancas que estéo ocorrendo no parque de refinacdo do mundo. Ele se organiza em seis se¢des, incluindo a introdugdo e a
concluséo.

Naproximasao abordadasas mudancas nageografiado parque de refino comrelocalizagdo de plantas e reorientagdo dos investimentos,
mesmo que os mercados domésticos dos produtores de petrdleo sejam relativamente pequenos em relagdo a sua produgéo do petroleo cru.
Fatores regulatorios, novas tecnologias e mudancas da geografia do consumo e 0 aumento das exportacdes de derivados sdo importantes
nessa mudanca. Também s&o mencionadas as transformacoes nas especificacoes dos produtos e exigéncias ambientais no uso de derivados
que tém impactado as escolhas de localizagao das novas refinarias. Os ajustes de oferta no curto prazo dependem da gestéo dos ativos em
producéo e de mecanismos de comercializagdo. No longo prazo, dependem da localizagdo das novas refinarias e das rotas internacionais.

Aterceira secao investiga algumas caracteristicas da economia do refino, destacando a natureza de produgao conjunta e coeficientes
técnicos rigidos que configuram as tecnologias do setor. Essa rigidez da composicdo do produto do parque refinador contrasta com as
variacoes das demandas de cada produto, que tém ciclos distintos. O ajuste da oferta, no longo prazo se da via investimentos em outras
unidades de processo e na expanséo da capacidade de refino. No curto prazo, ajustes de fornecedores e impactos sobre 0s pregos procuram
ajustar oferta e demanda de cada produto em cada mercado. A gestdo do downstream combina o manejo das capacidades instaladas,
com operacdes comerciais de gestdo de estoques, operacdes de comercializacdo e mecanismos financeiros de minimizagao de riscos.

Na quarta se¢@o sdo abordadas algumas questdes referentes as motivacoes para o investimento em refino, de margens flutuantes
e grande risco. MotivagOes de seguranca energética e componentes geopoliticos podem explicar parte dos investimentos em expanséo
dos parques de refino em paises produtores de petroleo que tém a opgao entre exportar petroleo cru e aumentar a integragdo doméstica,
ampliando também sua capacidade nacional de produgéo de derivados. 0 modelo de integracdo vertical estd sendo questioOnado e novas
motivagdes entram no calculo dos investimentos.

0 grau de conversdo — capacidade de refinar diferentes tipos de petréleo — a flexibilidade do ajuste do conjuntode produtos da
refinaria — ajustar a proporcéo dos varios produtos refinados, e a viabilidade logistica sdo variaveis fundamentais para as escolhas das
novas refinarias.

A quinta sec@o apresenta alguns dados recentes, buscando identificar trajetorias dominantes do novo refino que se instala no
mundo. EUA, China, Brasil e Arabia Saudita tém suas curvas de producéo de petroleo, consumo e capacidade de producéo de derivados
comparadas de 1965 a 2021. A situacdo do refino na Russia também é abordada. Cada pais apresenta uma trajetoria distinta, refletindo o
comportamento de sua produgéo de petroleo cru e a dindmica dos investimentos no parque de refino nacional.

2. MUDANGAS NO PARQUE DE REFINO

A mudanca da geografia do refino das ultimas décadas e o desenvolvimento tecnoldgico mais ampliado?> mudam o modelo de
negacios tradicional, facilitando a expansao da integracéo upstream/downstream® em paises exportadores de petroleo, com mercados
domésticos relativamente pequenos.

0 controle do refino, tanto das tecnologias como dos mecanismos de comercializacéo, por parte das grandes /0Cs* impedia a
expansdo da atividade de downstream em varios paises produtores e exportadores de petrdleo cru, e aqueles que desenvolveram o setor,

"Refere-se as atividades de exploragdo dos recursos petroliferos, montagem dos sistemas de produgéo e sua produgao.
2(s chineses estdo financiando pequenas refinarias altamente lucrativas em vérios paises da Africa, cf (KIM, 2015).

30 downstream se refere as atividades de refino e distribuicdo dos derivados de petroleo.

“International Oil Companies.
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o fizeram por decisdes mais politicas que essencialmente econdmicas, tanto no que se refere a escala de produgéo, como em relagéo aos
mercados domésticos (SALYGIN; LOBOQV, 2021).

Como quase toda a producgdo do upstream passa pelo downstream antes de chegar ao consumidor final, 0 modelo de integracéo
vertical — “do pogo ao posto” — predominou no setor, com excecéo de alguns paises produtores como os EUA, que faziam essa integracéo
internacionalmente dentro das grandes empresas I0Cs. O upstream adiciona valor movimentando e armazenando produtos extraidos,
enquanto o downstream precisa da sua transformagdo em derivados consumiveis para capturar as margens.

Das quatro principais motivagdes para a integragdo vertical - economias de escala, de tecnologia, de transagdes e imperfeicdes
do mercado, — as vantagens das redugdes dos custos de transacéo se destacam nas relagoes entre as refinarias e seus fornecedores de
carga a ser processada.

Muitos paises produtores e exportadores de petrleo buscam a integragdo com o refino para adicionar valor a sua producéo
primaria, uma vez que aumentar a capacidade do seu downstream permite ampliar os vinculos do setor petroleo com outros setores da
economia, pode reduzir os efeitos da Doencga Holandesa, decorrentes do predominio das rendas petroleiras, reduzindo a forga politica do
setor exportador do produto priméario sobre o conjunto da economia (BAUR, 2014). Sdo os beneficios da diversificagdo da economia.

(COASE, 1996 (1937)) ja ensinava, em 1937, que quando ha muiltiplos ofertantes e compradores e incertezas no mercado, 0s custos
de transagbes crescem e a integragdo vertical minimiza esses custos, especialmente se os ativos sdo especificos. Essa especificidade
dos ativos depende dos investimentos ja realizados, ou a realizar, de forma que um conjunto de unidades de processo que configura uma
refinaria se adapta melhor a um determinado tipo de corrente de carga a ser processada, com produtos intermediarios menos flexiveis dos
que as especificacoes existentes nos mercados para transagoes comerciais. Nesse caso, a reducdo dos custos de transacao estimula a
integracao vertical.

A expansao do refino também sofre os efeitos da legislagdo ambiental e de restricbes aos usos de fontes fésseis para a produgéo
dos produtos consumidos. Um outro conjunto de fatores esta associado com a estrutura de mercado de fornecimento de derivados ao pais,
composto de comercializadores, refinadores e importadores comerciais.

Do ponto de vista da demanda de petroleo e seus derivados, ha uma mudanca importante da sua geografia, principalmente no
século XXI, em particular depois da crise de 2008, ainda que o crescimento da demanda fora da Organizacdo para a Cooperagéo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) tenha apresentado uma tendéncia relativamente constante de longo prazo, desde os anos sessenta,
antes das crises do petroleo dos anos setenta do século passado.

As mudancas do refino® ocorrem principalmente nos paises da OCDE, com reestruturagio dos parques refinadores, fechamento de
refinarias de baixa capacidade de conversdo e de pior qualidade de combustiveis, ao tempo em que o comércio internacional se intensifica,
com mudancas da geografia das novas refinarias, que se localizam principalmente no Oriente Médio, China, india e outros paises da Asia-
Pacifico, implicando em mais longas rotas de transporte, tanto para o petréleo cru, como para os derivados, com efeitos deletérios sobre 0
meio ambiente. Africa e América do Sul apresentam grande estagnacdo na acumulacao de novas capacidades de refino.

Ha crescente percepcao de que a demanda por derivados de petroleo vai atingir um nivel de estabilidade e depois comegar a cair,
sem que haja consenso de quando isso ocorrera ou qual a velocidade desse pico de demanda® . Esse é um problema maior para os paises
com alta reserva/producéo, quando comparados com paises de baixa razéo entre os recursos em producéo e os volumes dos reservatorios.
Enquanto paises como a Arabia Saudita e Venezuela tém reserva producéo na faixa de algumas dezenas de anos, os EUA, Brasil, China e
outros paises produtores tém essas reservas abaixo de 20 anos’.

Essas mudancas tém levado os paises grandes produtores de petroleo a escolhas estratégicas sobre o volume de transformacéo

° As tendéncias historicas de locagéo do parque de refino s@o abordadas por (DEAN, 1976). Mudangas provocadas pelo crescimento das exportagOes de derivados sdo avaliadas em
(ZAVALETA; WALLS; RUSCO, 2015).

8 A teoria original do pico do petroleo de Hubbert tem sua versdo atual no pico de demanda(BARDI, 2019). Uma visdo empresarial encontra-se em (MONZON; GUZMAN; KALKMAN;
ROGERS et al., 2019)

" Dados de producdo e reservas sao publicados anualmente pela BP. O ultimo relatorio publicado, - edigéo n® 70- encontra-se disponivel em:
<https://www.bp.com/content/dam/bp/business-sites/en/global/corporate/pdfs/energy-economics/statistical-review/bp-stats-review-2021-full-report.pdf>

Acesso em: 10/05/2022.
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doméstica e de exportacdes do hidrocarboneto, versus importagao de derivados e exportagdo do produto sem transformagéo do refino. Sdo
consideradas as vantagens e dificuldades da montagem das refinarias e sistemas de logistica necessarios para a transformagéo do produto
cru em derivados consumiveis, seu sistema logistico, a disponibilidade dos produtos e seus precos. Também se considera a vantagem da
seguranca energética, tanto pela garantia de suprimento, como pela acessibilidade com precos menos volateis.

Além das mudancas no conjunto dos produtos, houve também mudangas na composicéo do conjunto de derivados consumidos.
Nos transportes, significativas mudancas ocorreram nas especificacdes do 6leo bunker para as embarcacoes, no QAV para a aviagéo e
na gasolina, diesel e eletrificacdo das frotas de veiculos terrestres, além de variadas proporcdes de adicdo de etanol e biocombustiveis.
No aquecimento e resfriamento de ambientes a substituicdo do carvdo aumentou o consumo de gas natural e 6leo combustivel de menor
teor de enxofre, a0 passo em que a petroquimica aumentou a demanda de nafta, apesar do crescimento do uso de gas natural em seus
processos.

Como as mudancas da estrutura do consumo — produtos mais leves, menos poluentes e substituicdo dos combustiveis fdsseis —
também ocorrem nos paises fora da OCDE, ainda que em menor velocidade, os novos parques de refino tém a capacidade de atender as
especificacdes da demanda de ambos os tipos de paises, dentro e fora da OCDE, ampliando a competicéo internacional por derivados de
petréleo.

Como lembrado por varios (GOMES; ALVES, 2007; MANFRONIA; BUKKENSA; GIAMPIETRO, 2021), o transporte de cargas e pessoas é
quase totalmente dependente dos combustiveis derivados do petroleo, que também crescem na utilizagéo nos processos da industria, que
amplia a utilizagdo de matérias primas petroquimicas. No que se refere a oferta de eletricidade, asusinas termoelétricas a gas e derivados
de petréleo ocupam um grande espago na geracgao de eletricidade.

Além dos diferentes tipos de produtos utilizados, que configuram sua indispensavel demanda, ha uma inercia dependente dos
tipos de uso decorrentes dos investimentos ja realizados em motores, maquinas em geral, processos produtivos, materiais de construgo,
desenhos urbanos, dominancia de modais de transporte, que condicionam o futuro dos usos dos derivados de petroleo, mesmo em um
ambiente que procura avangar na transicéo energética. A trajetdria futura da demanda de derivados de petroleo é path dependent dos
investimentos ja realizados no parque utilizador da fonte energética. Os tipos de demanda condicionam os tipos de produtos consumidos.

3. ECONOMIA DO REFINO

Uma refinaria € um conjunto de unidades de processo que transforma o 6leo cru em diversos produtos destinados ao consumo
intermediario e final. Uma refinaria € uma unidade complexa que geralmente tem unidades de separacao (destilacéo de fragdes do petrdleo),
conversao de petroleos pesados em derivados leves (craqueamento e rearranjo de moléculas) e tratamento para retirada de enxofre e
outros produtos nocivos. As plantas sdo organizadas de forma a otimizar a relagio entre essas unidades e as unidades de utilidades e
offsites (GOMES; ALVES, 2007).

Nao ha duas refinarias iguais. Elas sdo construidas para atender determinados mercados, processando cargas especificas que dao
0 maior retorno para o conjunto de unidades de processo instaladas. As refinarias sdo projetadas para o processamento de determinados
tipos de petroleo cujas principais caracteristicas sdo associadas a densidade, a presenca de outros componentes e sua composicao
quimica. Além de serem projetadas de acordo com o tipo de petroleo que vao processar, as refinarias também se ajustam aos tipos de
produtos que o mercado de destino demanda.

Em geral, 0 dleo cru sofre uma primeira transformagao em algumas correntes intermediarias, com distintos intervalos de destilagéo
e residuos. Cada fragdo entdo é submetida a processos especificos, seguidos de misturas e aditivagoes para chegar as correntes de produto.

0 objetivo do refinador é obter a carga de petréleo mais adaptada aos seus equipamentos e processos, ao menor preco possivel e
vender o conjunto de produtos que o mercado mais pode absorver, gerando a maior margem possivel.

Em diversas fases dos ciclos de demanda alguns produtos podem mudar de importancia e o aumento de sua producéo €é limitado
pelas unidades ja instaladas e pelas cargas de petrdleo a ser processado. A demanda dos produtos secundarios pode ter efeitos positivos
ou negativos sobre os pregos dos produtos principais, diferindo no tempo e no espaco.
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Como uma refinaria é uma unidade complexa de varias unidades de processo, com coeficientes quase fixos entre os varios
componentes do conjunto de produtos, a sua otimizacao ndo depende apenas de um tnico produto e sim de todos os seus produtos, com
solugdes 6timas muitas vezes incorporando capacidades ociosas de parte do sistema produtivo instalado.

Ha algumas caracteristicas especificas, mas nao unicas, do refino que precisam ser destacadas (MAACK, 2013). Entre elas, chamam
a atencao as seguintes:

a. Uma refinaria é um conjunto de unidades de processo, uma vez instaladas, com pouca flexibilidade na produgéo do conjunto
final de derivados produzidos, dada as caracteristicas das correntes de carga a ser processada. Simplificadamente é uma tecnologia com
flexibilidade antes da decis@o de investimento, mas com coeficientes técnicos relativamente rigidos, depois da instalagdo das unidades.
Uma tecnologia do tipo putty-clay ¢, com coeficientes técnicos relativamente fixos no curto prazo. Eles podem variar, no longo prazo, com
investimentos em novas unidades.

b. Os paises que tém a possibilidade de escolha entre exportar o petrdleo cru e refinar domesticamente os seus derivados levam
em consideracao o custo de oportunidade do produto exportado, mas também ha a questao dos impactos das variagdes dos precos dos
derivados sobre os outros mercados domésticos e a questdo da soberania nacional na utilizagdo dos seus recursos naturais para atender
as necessidades do desenvolvimento de cada pais.

c. 0 refino exige um investimento grande inicial e seu principal custo varidvel é a sua carga processada. Sdo investimentos de
longo prazo, geralmente com decisbes tomadas em momentos diferenciados dos ciclos de precos.

d. As tecnologias de destilagdo e das outras unidades de processo sdo conhecidas, com 0s avangos se concentrando no uso de
aditivos e catalisadores, controle de utilidades e maior flexibilidade dos processos.

Para minimizar os problemas de variacdes de demanda e de disponibilidade de cargas, os offsites — a estocagem e o0s sistemas
logisticos —além das operacdes de frading e hedgingfazem parte da gestio do downstream. Mas manter estoques tem custos, especialmente
quando os juros séo elevados, o capital de giro é escasso € a volatilidade dos precos € grande.

Apesar de oscilantes, as margens de refino séo positivas para os produtos gasolina, nafta, QAV e destilados médios, enquanto o 6leo
combustivel aumenta os custos da produgéo conjunta, uma vez que seu preco € menor do que o petréleo utilizado na sua producéo, como
custo da producgdo conjunta (MAACK, 2013).

Do ponto de vista da economicidade (GHODDUSI; TITMAN; TOMPAIDIS, 2021), uma das variaveis mais impactantes sobre o refino é
0 crack spread *, definido como a diferenca entre os precos dos derivados produzidos por uma dada refinaria e o preco do petroleo cru. 0
crack spread geralmente é uma média ponderada dos precos dos varios derivados e dos varios tipos de carga processada passando por
um determinado conjunto de unidades de processo.

Do ponto de vista teorico, as relagdes entre a utilizagdo da capacidade instalada e as margens do refino ndo séo lineares e maior
utilizagdo do parque de unidades instaladas aumenta o custo marginal do processamento, com os custos de ajustamento apresentando
defasagens por causa da natureza fixa das unidades de processo ja instaladas, apesar das rapidas mudancgas que ocorrem no perfil dos
produtos demandados.

Outra fonte de riscos, que aumenta a volatilidade das margens é a disponibilidade de diferentes tipos de petrdleo para ser processado
nas refinarias. O diferencial de precos entre os seus tipos varia bastante, tornando algumas vezes economicamente invidveis investimentos
em certo conjunto de unidades que constituem uma refinaria e, em outras, ampliando a rentabilidade do capital investido.

0Os estoques sob controle dos comercializadores e dos operadores comerciais também tém um efeito sobre o processo de ajuste
entre variagOes de pregos e utilizagdo da capacidade das refinarias. E por isso que os dados coletados com menor frequéncia — por
exemplo, anualmente — apresentam maiores relagdes das variagdes de precos com a utilizagdo da capacidade do que os dados com
frequéncias maiores, como os dados mensais, onde o custo do ajustamento é relevante e as relagdes margens de refino e utilizacdo de
capacidade se desfazem. A literatura sugere que ha uma resposta defasada do parque de refino em relagdo a variagdes da demanda, com

® Modelo matematizado aplicando o conceito de tecnologia putty-clay se encontra em (KUIPERS; ANDRIESEN; JACOBS; KUPER, 1985)

° Um dos indicadores mais comuns € a relagao de pregos de trés unidades de petréleo cru e duas unidades de gasolina e uma unidade de 6leo para aquecimento, 0 “3-2-1", com
contratos negociados nos mercados futuros, especialmente no NYMEX. Na Europa, o crack spread mais comum € o “6:3:2:1” dos precos de seis barris de petrdleo, trés barris de
gasolina, dois de diesel e um de ¢leo residual.
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as margens se movimentando antes dos impactos sobre os precos do petréleo cru, que também tém estrutura propria de defasagens
(GHODDUSI; TITMAN; TOMPAIDIS, 2021).

4. MOTIVAGCOES PARA 0 INVESTIMENTO EM REFINO

Ha assimetrias nos ciclos dos precos do petrdleo cru e dos derivados, mas ndo ha clara evidéncia de que a captura das margens de
refino seja a principal motivacdo para a integragao vertical das refinarias com a producao de petréleo™. O crescimento da integragao nos
paises fora da OCDE se move muito mais por razoes estratégicas de desenvolvimento local e ocupagéo nas novas geografias do comercio
internacional com mercados mais aquecidos na regido da Asia-Pacifico, do que nos mercados tradicionais das Américas e da Europa.

Os paises produtores de petréleo enfrentam sempre o dilema de diversificagao de suas economias e esbarram na necessidade de buscar
novas fontes de tributacéo, além do petrdleo, e geracdo de divisas internacionais, além das exportaces do produto em sua forma ndo refinada.

A metodologia mais convencional de célculo dos precos-sombra para avaliar o custo de oportunidade de exportar ou refinar
domesticamente um barril do petréleo produzido nacionalmente é o preco do derivado importado versus o preco do petrdleo exportado.
Dessa forma, o custo de oportunidade do refino doméstico é o volume perdido de receitas de exportacdo no caso dele ser exportado
(KARANFIL; PIERRU, 2021).

Com a introducéo do tema de transicdo energética, custo do carbono, valor do meio ambiente e custo da poluicdo, na maioria
dos casos sem mercados definidos, o uso de precos-sombra vem se ampliando nos ultimos anos, para incluir esses componentes, que
afastam os precos observados daqueles que poderiam aumentar o bem-estar das sociedades, tanto no presente, como na maximizagéo
intertemporal do bem-estar. A Paridade dos Precos de Importacao (PPI) deixa de ser um preco dtimo.

Uma das escolhas dos refinadores é a opgéo entre obter petréleos mais leves e menos acidos, e processar em unidades mais
simples de destilacdo, ou fazer os investimentos em unidades de conversdo, e obter as vantagens de processar petroleos de diferentes
tipos, capturando as margens dos derivados mais leves (FAVENNEC, 2022).

Além de intensivas em capital, as refinarias ttm um longo processo entre o planejamento, projeto, licenciamento, construcéo e
operacgdo, em geral variando entre 5-7 anos, com investimento proximo a 10 bilhdes de ddlares para uma refinaria tipica, apesar dos
investimentos variarem muito em funcéo da localizagdo, tipos de petrdleo a refinar, unidades de processo a construir e conjuntode produtos
a entregar ao mercado, com logistica adequada (CANADIAN FUELS ASSOCIATION, 2013).

0Os investimentos em refinarias ndo sdo motivados apenas pela lucratividade, mas também atendem a objetivos estratégicos, tanto
das empresas integradas, como dos paises hospedeiros e dos investidores em mercados especificos (MAACK, 2013).

Os investimentos em refino contém varios tipos de projetos (DUNNE; MU, 2008): expanséo de capacidade, da conversdo, manutengao
e melhoria operacional, controle de emissdes e ajuste de especificacdes sem impacto sobre capacidade e investimentos em seguranca.

Desde os anos noventa, poucos investimentos de expansdo ocorreram, concentrando-se o0s investimentos em melhorias das
refinarias existentes e adaptacdes para aumentar a conversdo e capacidade de processar petroleos mais pesados em derivados mais
leves. Nos EUA e outros paises da OCDE predominam os revamps ' das refinarias existentes (brownfield) mais do que os investimentos
greenfield'? com a construcdo de novas refinarias, o que predomina nos mercados chineses, indianos e do Oriente Médio (FAVENNEC, 2022).

A grande volatilidade de margens de refino explica parcialmente a dindmica dos investimentos no refino. Quanto mais irreversivel é
o investimento em frente a uma perspectiva de incertezas sobre margens, mas demorada é a deciséo final de investimentos. (DUNNE; MU,
2008) apontam pelo menos trés razoes para explicar esse comportamento em relacéo aos investimentos em refino:

a. Grande proporgdo de custo afundado, uma vez que ha importante parcela dos investimentos realizados em sites ja estabelecidos
e em producéo.

10 Muito menos estudada é a integracéo em direcdo ao varejo, com a distribuicdo e redes de postos integradas com o refino. Esse tipo de estudo é mais relevante para paises ndo
produtores e exportadores de petroleo, com mercados domésticos de derivados significativos e pulverizados.
"Projetos para aumentar a eficiéncia e reduzir gargalos dos processos produtivos em uma refinaria j& existente.
"Znvestimentos na construgdo de novas refinarias.
11
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b. Crescimento de capacidade por saltos discretos sem continuidade.
c. Existe mercado de contratos futuros para produtos e matérias primas, de forma que a volatilidade faz parte do negdcio.

As tecnologias conhecidas fazem com esse fator esteja disponivel, para os investidores que queiram expandir a sua capacidade
de refino, aumentar seu poder de conversdo, melhorar a qualidade de seus produtos e ter uma operacdo mais eficiente. Nem sempre o
investimento em refino aumenta a capacidade de produgéo, muitas vezes atuando em outras dimensdes do setor.

5. TENDENCIAS RECENTES DO REFINO MUNDIAL

Nas Ultimas décadas do século XX, a busca de eficiéncia energética e a melhoria da qualidade dos derivados dominaram as
mudancas no refino. A eficiéncia foi obtida com a maximizac&o da recuperacéo de energia (troca de calor entre os sistemas, por exemplo),
além do fechamento de plantas menos eficientes e reestruturagéo do setor.

Algumas caracteristicas das tendéncias recentes precisam ser destacadas:
a. As novas refinarias sao cada vez mais integradas em complexos petroquimicos
b. A demanda de derivados aumenta principalmente entre os mais leves, reduzindo a demanda dos mais pesados e mais acidos
¢. Quanto mais limpos os derivados, maior sua demanda e melhores 0s seus pregos.
d. Mais substitutos existem principalmente para o transporte: biocombustiveis, GTL, eletrificacdo de frotas.

0s EUA sdo os maiores consumidores de derivados de petréleo do mundo e tém capacidade doméstica de refino superior a sua
demanda. Quase todos os seus derivados sao refinados domesticamente, em um setor em que ha baixa integracéo vertical, apesar de
apresentar uma grande concentracéo em grandes grupos refinadores.

Ha evidencias na literatura (CHESNES, 2014)da pouca correlacéo entre as paradas de manutenc@o das refinarias americanas e 0s
precos domésticos de derivado, tanto com as variages sazonais da demanda, como pelos niveis de estoques acumulados, reduzindo a
importéancia da oferta doméstica na fixagdo dos pre¢os no mercado interno dos EUA. Como as margens do refino também sdo muito volateis
elas ndo sdo bons indicadores de investimentos no longo prazo, ndo havendo relagéo entre altos niveis de lucratividade de um ano com
investimentos posteriores de aumento de capacidades (CHESNES, 2014).

Como se pode ver na Figura 1, a capacidade de refino nos EUA acompanha o consumo de petrdleo e derivados desde 2010, com a
producdo doméstica de petréleo cru aumentando substancialmente depois de 2007. Os EUA praticamente sao autossuficientes em refino

de derivados de petrdleo.

Figura 1 Producdo de petrdleo, capacidade de refino, consumo de petréleo EUA, China, Brasil e Arabia Saudita. Milhdes de barris
dia. 1965-2020

China

= Carsuma China s Prod Chime —r 3 Refn

2 R E 2 R )
&, &, '3_,; Qx @, "o, e, ﬁe @x %, "%y,

12

OIKOS | Rio de Janeiro | Volume 21, n. 2 @ 2022 | www.revistaoikos.org | p. 6-19



ARTIGOS

Volume 21, ndmero 2 ® 2022 ISSN 1808-0235 ISSN VIRTUAL 2236-0484

Consuma derlvadas.
Ariblz Saudita

Wilkvares

EEHHEEEEHEEGH

Cap Rsfino Brasi

Fonte: BP Statistical Review 2021.

Apesar de ter havido uma concentracéo da capacidade de refino com o fechamento de unidades menores e menos eficientes, houve
expansdo da capacidade de refino com as refinarias se tonando maiores e mais complexas, intensificando o seu fator de utilizagdo. A Exxon
era a maior refinadora dos EUA em 2011,com cerca de 10% da capacidade instalada e os cinco maiores grupos refinadores controlavam
um market share de cerca de 45% do mercado (CHESNES, 2014). Em 2020, o maior grupo refinador foi a Marathon, muito integrado com
redes de logistica, com 5,7 milhdes de barris dia de capacidade de processamento em 26 refinarias, seguido pela Saudi Aramco (1,2
milhdes de bd em 2 refinarias) e Exxon (3,2 milhdes por dia e 10 refinarias)'® . Dos dez maiores grupos refinadores, seis sao de empresas
verticalmente integradas do pogo ao posto.

A China passa por um processo acelerado e linearmente continuo de expansao de capacidade de refino, desde os anos noventa,
acompanhando a evolugdo do consumo no pais, como se vé no segundo quadrante da Figura 1. A producédo de petréleo mantém-se
relativamente estagnada, o que faz da China o maior importador de petrdleo cru do mundo, para processar domesticmente e atender a
demanda nacional.

Situac@o diferente ocorre com o Brasil, que vé a aceleragdo de sua producdo de petroleo cru, a partir do crescimento do pré sal,
mas que segue a trajetoria comum desde os anos oitenta. A expansao da capacidade de refino nacional perde a corrida para o crescimento
do consumo, a partir da segunda década do século XXI, ampliando as importacées de derivados do pais, com a capacidade de refino
estagnada, como se vé no terceiro quadrante da Figura 1. As importagdes foram mais limitadas pela queda do consumo do que pelo
aumento da producao de derivados.

No quarto quadrante se mostra o0 excesso de producao de petroelo cru da Ardbia Saudita sobre o consumo nacional de derivados e
o recente movimento de expanséo de sua capacidade de refino, a partir de 2013, mas com descenso nos ultimos anos de queda dos pregos
do petréleo e sua recuperacéo a partir de 2016.

A China enfrenta um grande desafio de garantir o suprimento de sua crescente demanda de derivados, com uma produgao domestica
estagnada de petroleo, apesar do aumento dos seus investimentos na exploragéo e producéo em outras partes do mundo.

A partir de 2014, a China se propds a uma profunda transicéo energética, propondo atingir o pico de carbono em 2030, reduzindo
seu uso para atingir a neutralidade do uso de carbono em 2060 (IEA, 2022). Para isso é indispensavel uma profunda mudanca de sua matriz
de fontes primarias de energia, reduzindo drasticamnte o uso de carvdo e ampliando as renovaveis, com diminuigdo do uso do petroleo e

'3 Utilizando dados publicados do Energy Information Administration (EIA) do governo dos EUA.
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do gas natural.

A estrutura de refino, combinando a acdo das grandes estatais com pequenas empresas privadas obsoletas e com baixa eficiéncia
e grande emissao de gases de efeito estufa precisa ser modificada. Ha um setor privado disperso em pequenas refinarias teapot e redes de
distribuicao, além de empresas na area de gas natural.

0 refino chinés passou por importantes transformages no século XXI. H4 uma clara necessidade de consolidagdo e modificacoes
de suas refinarias pequenas e de baixa capacidade de conversao. A partir de 2010 a China ordenou o fechamento de refinarias com menos
de 40 mil barris dias de capacidade de processamento, porém algumas delas preferiram o caminho da consolidacéo e revamp. As teapot
sdo refinarias de baixa complexidade, apenas com destilacdo atmosférica, montadas para processar petroleos locais pesados e de alto teor
de enxofre e como néo tinham autorizagdo para importar petréleo cru, passaram a utilizar 6leo combustivel como sua carga. Chegaram a
meados da década de 2010 com cerca de 2,5 milhdes de barris dia de capacidade de processamento, aumentando sua complexidade e,
responsaveis por um terco do refino chines, as refinarias independentes quintuplicaram sua producéo de 2005 a 2015atingindo 4,9 milhdes
de barris por dia (DOWNS, 2017; MEIDAN, 2017).

0 fator de utilizagao das refinarias no final da década de 2010 era das menores do mundo (72,9%), com um acelerado aumento das
importacoes de derivados de petrdleo. As limitagbes para importacéo de petroleo cru, para as refinarias independentes, impunham um fator
de utilizagdo ainda mais baixo, em torno de 40%, antes da nova politica de liberagéo de cotas a partir de 2015 (CHEN; ZHANG; MCLELLAN;
ZHAN, 2020; DOWNS, 2017).

Um dos motivos para a expansao das pequenas refinarias foi a politica de estimulos dos governos locais, que buscavam internalizar
0s beneficios locais da instalacéo de refinarias em cada regido. Inicialmente, nos anos cinquenta e sessenta, as teapot foram autorizadas
a funcionar para processar o 6leo que vazava dos dutos que conduziam a produgdo dos campos de Shengli, na provincia de Shandong. Era
um petréleo pesado, que possibilitava uma producao de asfalto significativa, requerendo refinarias de baixa complexidade.

Depois elas passaram a importar 6leo combustivel de baixa qualidade e somente a partir de 2015, com as novas politicas para o
setor de petrdleo da China passaram a receber licencas para importar petréleo cru.

A politica de importacoes era estritamente controlada pelo governo central, porém a partir do final dos anos noventa, com a entrada
da China na World Trade Organization (WTO), as restricoes das importacdes de petroleo foram sendo relaxadas. No inicio, somente as
estatais eram permitidas importactes de petrdleo para suas refinarias, com cotas para as empresas privadas. As cotas privadas foram
aumentando e grandes complexos refinadores passaram a ter cotas praticamente liberalizadas na segunda metade dos anos 2070 . Para
eliminar a obsolescéncia das suas teapot refineries, 0 governo chines busca tanto o revamp de algumas de suas instalagdes, como dar forte
énfase, especialmente com a participacéo das suas estatais, na construgéo de novos complexos de refino, com escala e integrados com a
petroquimica (CHEN; ZHANG; MCLELLAN; ZHAN, 2020).

As teapot representam uma forma de descentralizacéo do refino na China, assim como estabelecem relagdes com o mercado spot
de fornecimento de petrdleo cru para seu processamento, além de atuarem nos mercados de 6leo combustivel. Seu crescimento decorre
de varios motivos, segundo (MEIDAN, 2017):

1. Sua contribuicdo para as economias locais, com 0 apoio de governos provinciais.

2. Seu papel no equilibrio da crescente demanda de derivados e restrices no crescimento da capacidade de refinacéo e de
importacdo para atender o mercado doméstico

3. Com maiores exigéncias de qualidade de produto e eficiéncia do refino, as teapot se concentraram e se modernizaram, com
grande integracdo com a petroquimica

4, Algumas estatais, especialmente a CNOOC, a ultima NOC chinesa a entrar no downstream, fez vérias parceiras com refinarias

14 Como maior importador mundial de petréleo, a demanda da China aumentou a competicao por petréleos russos e do Oriente Médio, levando a grandes refinadores do Japéo e da
Coreia a buscarem novas fontes de suprimento, mesmo que os petroleos da Venezuela (Merey), ESPO da Russia e petroleos vietnamitas e indonésios estejam encontrando espagos
para atender as teapot chinesas (MEIDAN, 2017).
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teapot, dando estabilidade aos seus investimentos
5. Com o aumento do custo tributario do 6leo combustivel e as licencas de importacdo de petrdleo cru depois de 2014, as teapot
voltaram a crescer no final dos anos 2010.

Fortemente dependente de suas estatais — a China Petrochemical Corporation (SINOPEC), focada no downstream, a China National
Petroleum Corporation (CNPC) e a China National Offshore Qil Corp (CNOOC), focadas no upstream, o setor de petréleo e gas vem passando
por reformas estruturais importantes no século XXI.

A politica de seguranca energética da China passa por diversificar as fontes de suprimento de petréleo, com investimentos no
exterior, ampliacdo de dutos de transporte com paises vizinhos, ampliagdo diversificada de terminais portuarios e utilizagéo de varias
rotas de petroleiros, além de uma pressao para aumentar a competitividade do sistema doméstico de refino, controlado pelas refinarias
integradas das NOCs'®, sob crescente pressao competitiva das teapot que ampliam sua participacéo na oferta de derivados ao pais.

Em 2010, as principais empresas estatais correspondiam a 44,7% do faturamento do setor no ano, que somados a outras estatais,
controlavam 76,6% das vendas de petroleo e gas, upstream e downstream, além de petroquimica na China (SZAMOSSZEGI; KYLE, 2011).

Nos ultimos dez anos, a China avancou tanto na descentralizagdo das atividade, como no fortalecimento de suas estatais, que
passaram por um processo de remodelagem institucional, incluindo a separacéo dos ativos de midstream, as redes de dutos e terminais,
que passam a ser operadas por uma nova estatal — PipeChina,a National Oil and Gas Pipeline Network Group (MOON, 2019) —, com a
consolidacdo dos ativos de midstream das estatais de petrdleo e gas permitindo a privatizacdo tanto no suprimento, como na saida dos
produtos.

Nos primeiros anos do século XXI, a China ampliou a abertura dos mercados domésticos a competicéo internacional, reduziu as
barreiras comerciais, ampliou sua participacéo como investidora fora do pais, consolidando aliangas internacionais importantes e investiu
pesadamente em ciéncia e tecnologia, avangando na fronteira tecnoldgica, sem descuidar de recuperar o tempo perdido na industria
tradicional (GABRIELLI DE AZEVEDO, 2021). Em 1998, o governo promoveu uma troca de ativos entre a Sinopec (downstream) e CNPC
(upstream) de forma a tornar ambas as NOCs empresas integradas, produzindo e refinando petréleo. Ambas, colocaram seus melhores
ativos em subsidiarias com agdes negociadas em bolsas internacionais. As duas também absorveram muitas das refinarias independentes,
especialmente aquelas que pertenciam a grupos privados'® (DOWNS, 2017).

No final dos anos 2010, a China passou a ser exportadora de derivados, especialmente o diesel, principalmente para mercados
vizinhos a partir do crescimento da producdo de suas teapot refineries. O principal instrumento para a intervencdo governamental de
suas atividades é a concessao de licencas de importacéo, que tem sido poderoso instrumento para a regulagéo das refinarias privadas,
no modelo chinés de avanco do setor privado sob a estratégia do Partido Comunista Chinés e com forte dependéncia do setor estatal.
Outro instrumento de intervencao € a tributacéo sobre os precos dos derivados no varejo, que regula as margens das refinarias privadas.
Como os pregos finais de derivados sdo administrados, a cobranga de impostos sobre o0 consumo tem um efeito direto sobre as refinarias
independentes que precisam buscar seus suprimentos no mercado, sob licengas também controladas pelo governo.

A sonegacdo e o “planejamento tributario” passaram a ser comportamentos importantes para preservar as suas margens, levando
a uma campanha governamental contra as perdas de receitas. No que se refere as grandes NOCs o governo deslanchou uma campanha
contra a corrupgao, prendendo altos dirigentes da SINOPEC, CNOOC e CNPC depois de 2014 (REUTERS, 2015).

Com os precos baixos do petrdleo no mercado internacional, de 2014-2016, o estimulo as importacdes de petroleo cru reforgou
a expansao das refinarias privadas, ao mesmo tempo em que os contratos de fornecimento de longo prazo da PetroChina com a PDVSA
faziam dessa NOC chinesa a principal importadora de petréleo Merey da Venezuela, que era repassado para as teapot, sem utilizagao pelas
refinarias proprias (DOWNS, 2017).

A expansao das teapot alterou também a origem do suprimento de petréleo para a China com a Arabia Saudita perdendo posicao

"5 National Oil Companies.
16 A maior parte das refinarias teapot pertence a grupos privados, com outra parte pertencendo a governos locais.
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para a Russia, que se tornou o principal fornecedor para o pais. Iraque, Venezuela e Brasil também cresceram suas exportagdes na fase de
precos baixos, antes de 2017, com as refinarias independentes com uma parcela crescente das importagoes chinesas. Segundo (DOWNS,
2017), em 2017, as importagdes das independentes provinham principalmente da Russia (19%), Angola e Venezuela (14% cada) e Brasil
(10%).

Nos dois anos finais da década, as condigoes de mercado e da geopolitica se alteraram destacando novamente a importancia da
seguranca energética. Os EUA passaram a impor sangdes a produtos chineses, intensificando uma guerra comercial com a China, enquanto
a OPEP+Russia continham a expanséo da producdo, retornando uma fase ascensional para 0s pre¢os internacionais do petréleo. Com os
precos altos e com o risco de nao suprimento, Xi Jiping passou a adotar, a partir de 2018, uma politica de forte estimulo a expanséo da
producdo doméstica. Os planos de investimento em E&P doméstico aumentam significativamente nas NOCs chinesas, mesmo com as
dificuldades de descobertas e de acesso a tecnologias com as sangoes americanas (DOWNS, 2019).

A reversao do ciclo do mercado internacional s6 ndo teve impactos mais imediatos por causa da pandemia do Covid que reduziu o
ritmo de crescimento, mas que cobra seu prego na retomada posterior com um aumento dos riscos para a segurancga energética do pais. As
teapot enfrentam cada vez mais dificuldades para o suprimento de suas cargas, a pre¢os mais elevados, agravadas pelos efeitos da guerra
da Ucrania sobre o seu principal fornecedor, a Russia. A gestdo das margens e dos pregos dos derivados no mercado doméstico, reforcam
0 papel e importancia das empresas estatais na garantia de abastecimento ao crescimento da economia.

A Rassia é o segundo maior exportador de derivados do mundo, depois dos EUA e tem uma histéria especifica de seu refino
(KAPUSTIN; GRUSHEVENKO, 2019; MIKHAYLOV, 2019). Com a guerra da Ucrania sofre os efeitos das sangdes da Unido Europeia e dos EUA e
corre 0 risco de ser banida do mercado internacional de derivados, obrigando o pais a encontrar novos mercados para escoar sua producao.
N&o é a primeira vez que isso acontece na sua historia e esse isolamento € parte da explicacao da atual situagdo do parque refinador russo.
Tanto na fase inicial da industrializagdo, como na fase da Il Guerra e a guerra fria dos anos 50 e 60, a Russia viveu isolada do ocidente.

As exportacdes de derivados da Russia se concentram em 6leo combustivel pesado e acido (HFO), considerado um dos produtos
com menos valor adicionado dos derivados de petrdleo, em contracdo de demanda em todo o mundo, resultante de refinarias de baixo
poder de converséo e de baixa complexidade. Historicamente o residual fuel oil (mazut) foi sendo substituido pelo carvéo e pelo gas natural
na geracdo elétrica, e no aquecimento, e foi sendo afastado do uso em embarcacoes, com seu mercado se contraindo no mundo todo. A
expansdo da producdo de gas natural a partir dos anos oitenta acelerou essa substituicdo dentro da Russia.

Apesar de planos anunciados na década de 2010 para modernizar o parque refinador da Rdssia pouco se evoluiu nessa diregao,
antes da eclosdo da guerra da Ucrania. O parque refinador russo foi construido de forma a minimizar os custos de transporte, com o petréleo
cru sendo transportado por dutos e os derivados por caminhodes e trens de regides distantes das fronteiras. O custo de transporte é mais
relevante para o refino da Rassia do que em outros paises.

Dois tercos do refino russo se concentra em refinarias controladas por cinco empresas verticalmente integradas — Rosneft,
Gazpromneft, Lukoil, Surgutneftegaz, e Tatneft — com a Rosneft sendo o maior refinador, com um terco do processamento (YERMAKQV;
HENDERSON; FATTOUH, 2019). Gargalos na exportagcdo do petrdleo cru no inicio dos anos 2000, depois da queda da Unido Soviética,
levaram a um crescimento de capacidade de refino para encontrar colocagdo para a producéo crescente, incluindo as exportacoes de
derivados. O fator de utilizagéo das refinarias aumentou e a propria capacidade de processamento foi ampliada a ritmo mais veloz do que o
crescimento da producéo de petréleo cru. Somente a partir de meados dos anos 2010 a produgéo de HFO comegou a declinar aumentando
a proporcao de destilados leves e médios.

As exportacdes de HFO, principalmente com alto teor de enxofre, acabaram sendo negativas em termos de geracao de valor, pois
o0 “fundo do barril” ndo agrega valor ao refino, sendo crescentemente penalizado nos mercados mundiais. Apesar de baixa complexidade
e locagdes inadequadas para o comércio internacional o refino russo cresceu bastante nos anos 2000 por razdes geopoliticas e por apoio
direto do estado.

° As tendéncias historicas de locacéo do pargue de refino sdo abordadas por (DEAN, 1976). Mudancas provocadas pelo crescimento das exportacdes de derivados sdo avaliadas em
(ZAVALETA; WALLS; RUSCO, 2015).

¢ A teoria original do pico do petréleo de Hubbert tem sua versdo atual no pico de demanda(BARDI, 2019). Uma visdo empresarial encontra-se em (MONZON; GUZMAN; KALKMAN;
ROGERS et al., 2019)

7 Dados de producéo e reservas séo publicados anualmente pela BP. O Ultimo relatério publicado, - edigdo n° 70- encontra-se disponivel em:
<https://www.bp.com/content/dam/bp/business-sites/en/global/corporate/pdfs/energy-economics/statistical-review/bp-stats-review-2021-full-report.pdf>

Acesso em: 10/05/2022.
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Para compensar, 0s russos expandiram o0s seus impostos sobre as exportagdes, utilizando aliquotas diferenciais para estimular a
expansao do refino doméstico. As empresas integradas conseguiram alocar seus custos entre o E&P e o refino, concentrando seus lucros
no downstream, mas os produtores independentes de petrdleo cru passaram a depender fortemente da demanda das refinarias nacionais
desintegradas. Quase 40% do produto do parque refinador foram destinados para o mercado externo, forgando um preco de paridade de
exportacoes, de forma que a cunha fiscal sobre as exportacoes se tornou um importante instrumento de fonte de recursos fiscais para o
governo russo.

Essa politica de incentivos para a expansdo e modernizagao do refino russo encontrou limites na segunda metade dos anos 2010
e a modernizacao das refinarias foi muito menor do que o planejado. A partir de 2013, os subsidios para exportacdo de 6leo combustivel
foram reduzidos e as refinarias passaram a operar em franjas do mercado que possibilitassem atender mercados marginais, em busca de
produtos mais pesados e acidos, mesmo que a regulagao internacional caminhasse em outra direc&o.

A partir de 2019, houve uma mudanca da politica para o refino russo, fortalecendo os planos de expansdo das grandes refinarias
integradas, desencorajando a continuidade de refinarias de baixa complexidade e buscando ampliar as exportacdes de produtos de maior
valor agregado.

Em 2017, os principais fluxos de petréleo na Rissia indicavam o refino de 52% da producao doméstica de petroleo, com exportacoes
de 45% dessa produgéao de cru. Do refino doméstico quase metade se destinava a exportacdo de derivados e a outra metade atendia o
mercado doméstico. Uma grande parte da renda petroleira era utilizada para subsidiar as refinarias a adquirir petroleo abaixo dos precos
internacionais (30% dos royalties e impostos sobre exportagoes) e subsidios para os consumidores russos (5,5% daquele total de receitas
governamentais) (YERMAKOV; HENDERSON; FATTOUH, 2019).

6. CONCLUSOES

0 refino difere em cada pais, dependendo da estrutura do setor, das politicas nacionais e da importancia da seguranca energética e
capacidade de suprimento de petrdleo cru. Nao ha um modelo tnico para o abastecimento de derivados de petréleo no mundo.

Assim, as variacOes dos precos dos derivados, mesmo mantendo certa relagéo com os pregos do petréleo cru, tendem a refletir as
estruturas e politicas nacionais, mais do que acompanhar os movimentos relativamente convergentes dos precos do petrdleo cru.

A nova geografia do refino, com expansdo do parque no Oriente Médio, China e india e modernizagio e aumento de complexidade
das refinarias na OCDE sinaliza para um aumento do comercio internacional de derivados, em um mundo de crescente competicdo,
aumento de rotas e dificuldades operacionais, com regulacéo forcando a utilizagdo de combustiveis de menor teor de carbono e com menos
impactos na geragao de gases de efeito estufa.

Paises com maiores reservas de petroleo, mesmo que nao tenham grandes mercados consumidores nacionais aumentam sua
integracdo com o refino, ampliando as exportactes de derivados com maior valor agregado, assim como paises cujos mercados domésticos
estdo em crescimento acelerado, como a india e a China. O que fara o Brasil?
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Resumo: 0 presente artigo analisa a inflexdo na condugao da orientagdo politica de atuagéo da Petrobréas sob os governos neoliberais de
Michel Temer e Jair Bolsonaro, com foco no abandono da estratégia de persecucéo a soberania energética, compreendida como a busca
por disponibilidade fisica de energéticos e sua comercializagdo doméstica a pregos acessiveis. Na contramao da trajetoria pregressa e das
demais grandes empresas petroliferas, a Petrobras tem se apequenado diante da sua vocagdo como empresa de carater estatal e voltada a
garantia da seguranca energética. Sob as diretrizes de governos de recorte neoliberal, a desverticalizagio, a alienagéo do setor de refino e
a nova politica de pregos concorrem como os principais elementos que corroboram a hipotese de que o pais esta renunciando a soberania
energeética, componente essencial da soberania nacional e da afirmagao de uma posicao de destaque nas Relagdes Internacionais.
Palavras chave: Petrobras; Desenvolvimento Econdmico; Refino; Seguranca Energética.

Abstract: The present article analyzes the inflection in the conduction of the political orientation of Petrobras’ operations under the neoliberal
governments of Michel Temer and Jair Bolsonaro, focusing on the abandonment of the strategic pursuit of energy sovereignty, understood
as the search for physical availability of energy and its domestic marketing at affordable prices. In the opposite direction of its previous
trajectory and that of other major oil companies, Petrobras has been undermined in light of its vocation as a state-owned company aimed
at ensuring energy security. Under the directives of neoliberal governments, deverticalization, the alienation of the refining sector, and the
new pricing policy concur as the main elements that corroborate the hypothesis that the country is renouncing its energy sovereignty, an
essential component of national sovereignty and of the affirmation of a prominent position in International Relations.

Keywords: Petrobras; Economic Development; Refining; Energy Security.

01. INTRODUGAO

0 petréleo é um liquido negro que tem ensejado inumeras disputas por seu controle e apropriagdo. De guerras regionais e
mundiais a golpes de Estado, o controle dessa fonte energética tem contribuido na determinagdo dos polos de poder na disputa geopolitica
mundial. Quem tem petrdleo tem poder. Esse bem natural €, atualmente, a principal fonte dentre todas as que compdem a matriz energética
mundial, e ¢ utilizado tanto na producéo quanto no transporte de inumeraveis mercadorias.

A indistria do petrdleo lida com um insumo de substituicdo morosa e de carater ineldstico no curto prazo. Em que pese a
celeridade com que outras fontes de energia tém integrado a matriz energética mundial, as projecdes para os proximos trinta anos reforcam
0 petréleo como principal energético mundial. Os combustiveis de origem fossil serdo responsaveis por 80% da oferta total de energia
primaria até 2040. Além disso, diferentemente do popularmente propagado, o findar da “era do Petroleo” ndo vira pelo esgotamento’ da
sua oferta fisica.

0 petrdleo permitiu, no Brasil, a passagem do modelo de organizacéo societaria de tracos agrarios para um modo de produgéo
urbano industrial. Além do petroleo ter sido um insumo energético que possibilitou amplos saltos de produtividade, a persisténcia do seu
preco de referéncia em patamares relativamente baixos contribuiu para o financiamento do padréo de industrializagdo nacional. O petroleo,
em comparagdo com o carvao, exige menor volume fisico para armazenamento e carregamento; tem seu efeito imediato no motor a
combustao; e, por ser mais flexivel, descomplexifica sua producéo e consumo. Segundo Sauer e Rodrigues (2016), o petréleo permite mover
méaquinas prescindindo de amplas redes estruturadas e de elevado custo. Além disso, a generalizacdo do uso do petréleo como fonte de
energia possibilitou saltos imensos de produtividade do trabalho, contribuindo com a elevacdo da mais-valia relativa global. Desse modo,

' As reservas de petréleo mundiais provadas alcangaram o valor de 1.687,9 bilhdes de barris no final de 2013 que €, segundo a CNQ-CUT, uma “quantidade suficiente para garantir
exatos 52 anos e 9 meses de produgao mundial de energia”. O crescimento dessas reservas de 2003 a 2013 foi de 24,7% (CARDOSO, 2018).

20

OIKOS | Rio de Janeiro | Volume 271, n. 2 @ 2022 | www.revistaoikos.org | p. 20-32



ARTIGOS

Volume 21, nimero 2 ® 2022 ISSN 1808-0235 ISSN VIRTUAL 2236-0484

ndo seria um exagero caracterizar o petroleo como a energia do capitalismo. “0 valor excedente da sua introdugéo no processo social de
producéo e de circulacéo, é enorme quando comparada com o custo de produzi-lo” (SAUER; RODRIGUES, 2016, p. 311).

0 acelerado desenvolvimento do modo de produgdo capitalista entre a metade do século XIX e o desenrolar do século XX, foi
embalado por uma relagdo umbilical entre as principais companhias petroliferas e seus respectivos Estados Nacionais, na busca pela
geracdo e apropriacdo do excedente por parte dos paises centrais, beneficiando o incremento de produtividade e a celeridade dos seus
processos de industrializagdo. Por outro lado, essa desigualdade no controle petrolifero aprofundou a relagdo de dependéncia das nagdes
periféricas e contribuiu para a caracteristica oligopolica e de tendéncia a concentracdo e centralizacdo que marcaram a atuacao das
empresas petroliferas, ensejando novos e maiores desafios as formagoes sociais dependentes do capitalismo periférico (FURNO; CARDOSO,
2020).

A forma desigual com que se distribui geografica e geologicamente a producdo e o consumo de petroleo e sendo os paises
subdesenvolvidos os que, em geral, detém as maiores reservas do energético, ganha centralidade, nos anos 1970, o conceito de seguranca
energética. Aqui o compreendemos, segundo a Agéncia Internacional de Energia, como a “certeza de acesso fisico e ininterrupto aos
recursos estratégicos que sdo necessarios para que uma nacdo se desenvolva plenamente”. Esta incluso nessa perspectiva conceitual
nao somente 0 acesso ao recurso, mas o “fornecimento desses recursos a pregos acessiveis e confiaveis, obtidos mediante suprimentos
diversificados e amplos, através de infraestrutura adequada” (IEA apud BRITO et al., 2012, p.14)

Como estabelecido por Fuser (2013) e Yergin (1991), a soberania energética visa, em ultima instancia, a promocéo do
desenvolvimento socioecondmico de um pais por meio de politicas estratégicas. Yergin (1991) destaca o papel do acesso ao petroleo para
a estratégia nacional de desenvolvimento dos paises:

Para os paises consumidores no mundo industrializado, acesso a petréleo era uma “conquista estratégica”, ndo s vital para
suas economias e para sua habilidade de crescimento, como também elemento central e essencial de estratégia nacional — e,
portanto, também uma fonte significativa de receita tributaria, diretamente em impostos especiais de consumo e alimentando
a atividade econdmica geral. Para o pais produtor, petrdleo significava poder, influéncia, significancia e status — que antes Ihe
faltava. Portanto, era um conflito em que dinheiro significava tanto poder quanto orgulho (YERGIN, 1991, p. 433).

E bem documentada a énfase concedida ao setor de petréleo e seu potencial no Brasil desde os anos 1930, sob a presidéncia
de Getulio Vargas (VILLELA, 1984). Em anos mais recentes, os presidentes Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-2016)
buscaram imprimir uma renovacao politica na Petrobras a partir de premissas neodesenvolvimentistas, mobilizadas especialmente apos
a descoberta do Pré-Sal. Essa retomada da visdo da Petrobras como catalizadora do desenvolvimento brasileiro que se processou nos
governos petistas ocorreu apds uma sequéncia de governos motivados pelas circunstancias econdmicas dos anos 1990, os quais, sob a
égide do neoliberalismo, operaram no sentido de despir a companhia desse mesmo carater que Ihe foi reconduzido no comeco dos anos
2000.

No entanto, pressdes internas e externas se intensificaram, culminando em uma tempestade perfeita que atingiu o setor a partir
de 20142, e posteriormente, na conjuntura que permitiu que Michel Temer chegasse ao poder de maneira turbulenta, desencadeando um
significante lapso de continuidade na condug&o da Petrobras e na rota que vinha sendo tragada para a companhia até ent&o. Bolsonaro, por
sua vez, vem atuando de forma a dar continuidade a estratégia de Temer, aprofundando-a significativamente (SCHUTTE, 2019).

A tematica de recursos naturais nas Relagdes Internacionais é um campo classico, majoritariamente atrelado a perspectivas
realistas, uma vez que Estados sdo motivados por seus proprios interesses e a garantia de soberania energética é parte importante
de sua sobrevivéncia. A relevancia desse artigo justifica-se justamente pelo carater estratégico que a posse de reservas de petroleo e,
especialmente, a presenca que as National Oil Companies (NOC) continuam a ter no mundo. Ao Brasil foi apresentada a oportunidade de se
tornar um grande player na geopolitica mundial a partir das descobertas do Pré-Sal. Portanto, uma agenda estratégica para a Petrobras ndo
pode ser vista levianamente e deve ser muito bem calculada, pois seus impactos sdo de grande porte.

0 objetivo do presente trabalho é identificar, a partir da analise das estratégias adotadas para o setor de refino e a politica
de precos que tem guiado a precificagdo dos derivados no mercado doméstico, como o Brasil tem atuado na contraméo da busca e

2Segundo Shutte (2016, p. 61), “uma conjuncao de fatores foi responsavel pelo agravamento da crise, entre eles a Operacao Lava Jato, a queda dos precos de petrdleo, a
desvalorizagéo do real e o endividamento crescente com perda de grau de investimento da Petrobras”.
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fortalecimento da seguranca e soberania energética, em oposi¢do ao caminho adotado pelos principais paises e players do setor no mundo.

0 artigo esta divido em quatro secoes além dessa introducdo. Na primeira delas discorremos sobre aspectos mais tedricos que
versam sobre 0 Estado, o conceito de seguranca e soberania energética, bem como delineamos as principais caracteristicas do setor de
petréleo e gas. Na segunda parte tracamos uma reflexdo sobre a forma de conduc&o e orientacao estratégica da Petrobras nos governos
petistas — especialmente no que tange aos desafios relacionados ao refino — e, posteriormente, 0 desmonte dessa estratégia a partir da
assuncdo de Michel Temer seguida de Jair Bolsonaro na Presidéncia da Republica. A terceira secéo relaciona o desmonte dos investimentos
em refino e a reducdo da capacidade processada de destilagdo nas refinarias com a nova politica de precos da Petrobrds — o Preco de
Paridade de Importacéo (PPI) — e sua relacdo com a desarticulagéo da estratégia de perseguicdo da soberania e seguranca energética,
compreendida ndo apenas como acesso fisico a fontes de energia, mas, sobretudo, seu acesso pela populagdo a precos acessiveis. Por
fim, apresentamos as consideracoes finais.

2. ESTADO, SEGURANGA ENERGETICA E CARACTERISTICAS DO MERCADO DE PETROLEO E GAS

Antes de avancar na analise, compreendemos que se faz necessario uma breve digressdo em torno de conceitos-chave para
este trabalho. Partindo de uma premissa realista das Relagdes Internacionais, pode-se complementar o entendimento do comportamento
brasileiro frente ao sistema internacional em relagdo a sua estratégia para o setor energético através de alguns elementos de analise
tedrica. Essencialmente, o Realismo assume que o comportamento dos Estados é baseado em sua propria sobrevivéncia e interesse proprio
(nacional), enquanto o Sistema Internacional reflete o predominio dos interesses das grandes poténcias (NOGUEIRA; MESSARI, 2005; REIS,
2020).

Nesse sentido, a soberania nacional de um Estado se baseia em sua autodeterminag@o e ndo-intervencédo® , desdobrando-se em
algumas esferas, como territorial e energética, sendo a Ultima o foco do presente trabalho. Os estudos de Robert Gilpin (2002), voltados a
uma andlise da economia politica das relacdes entre Estados representam a tonica deste trabalho, uma vez que o autor traz para o ambito
das Relagdes Internacionais as interages multiplas entre politica e economia e os reflexos de “como essas forgas alteram a distribuicao
internacional do poder politico e militar” (GILPIN, 2002, p. 26).

Por sua vez, a busca por soberania energética de um Estado se desdobra no alcance de sua seguranga energética. Para aqueles
Estados detentores de reservas, isso significa ser autossuficiente, ter controle sobre seus recursos e promover o desenvolvimento
socioecondmico interno. Como essa dinamica ndo se encerra em si mesma, € necessario considerar as peculiaridades do setor de petroleo,
especialmente o carater de disputa politica que o cerca — tal como as invasoes, as guerras e 0s golpes promovidos em seu nome (YERGIN,
1991; REIS, 2020). O petroleo exprime, essencialmente, 0 comportamento realista dos Estados. Klare (2000) notadamente coloca o petréleo
enquanto recurso escasso e bem de interesse vital dos Estados; como um motivador historico de conflitos desde a pré-historia.

Entre seus desdobramentos, Reis (2020) analisa as implicagtes para a seguranga nacional. De acordo com o autor, a subjugacéo
aos interesses de transnacionais do ramo é também uma forma de se submeter “a agenda de seguranca nacional de poténcias globais
de onde se originam tais corporacoes” (REIS, 2020, p. 13), colidindo diretamente com o objetivo primordial da soberania energética, ao
condicionar o pais a uma inser¢do no sistema internacional fragil e submissa, que, em ultima instancia, compromete sua capacidade
de desenvolvimento interno. Nessa mesma linha, Gabrielli de Azevedo (2018) aponta que o controle ao acesso de reservas é uma parte
indispensavel da consolidacéo de soberania de um pais. Historicamente, nagdes consumidoras e International Qil Companies (I0Cs) “se
uniram para impor seus interesses aos paises onde se localizavam os novos reservatorios (de petréleo)” (GABRIELLI DE AZEVEDO, 2018,
online).

0 comércio mundial de petroleo também é um caso peculiar. Segundo observa Yergin (1991), seu mercado se diferencia dos
demais em “tempo, dinheiro e escala”. Nota-se que sdo necessarios por volta de oito anos desde a extragdo até a venda ao consumidor
final, além de um massivo valor em capital para possibilitar a estruturagdo de uma companhia da area, que, por caracteristica, é de larga

3 Esses conceitos foram consolidados pela assinatura do Tratado de Westfalia (1648) ao final da Guerra dos 30 Anos na Europa (REIS, 2020).
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escala, formando um grande e complexo sistema de operacdes segmentadas.

A integracéo vertical € o modelo de negdcios predominante adotado no setor de petréleo, pois permite maximizar o potencial
de actmulo de capital, traz ganhos de eficiéncia, protege das volatilidades do mercado e melhora a competitividade (YERGIN, 1991). A
histéria da indUstria petrolifera moderna explica esse modus operandi. O primeiro grande conglomerado empresarial da area foi a Standard
0il, criada em 1870 por John D. Rockefeller. A companhia, paulatinamente, foi expandindo seu controle sobre a cadeia produtiva, dividida
em exploracdo e producéo (upstream); estoque e transporte (midstream); e, por fim, refino, processamento de produtos, distribuicdo e
comercializacdo (downstream). Dessa maneira, a Standard Oil ditou os padrées que moldariam o comportamento da indUstria petrolifera
moderna, marcada por companhias verticalmente integradas, que buscam atuar unindo as trés grandes secdes da cadeia produtiva,
elaborando um fluxo ordenado, econdmico e eficiente (YERGIN, 1991) do pogo ao poste.

A integragdo vertical permite o controle da cadeia, garantindo a apropriagdo da renda. Ao privilegiar uma se¢do da cadeia em
detrimento das demais, esse potencial é ameagado. Particularmente na industria petrolifera, o elo da cadeia mais rentavel é o upstream,
podendo levar a uma énfase desequilibrada no setor. Isso ocorre pois, apesar do altissimo investimento inicial para construcéo da estrutura
de extracéo e os riscos a ele associados, o potencial de lucro — no caso de uma exploragdo bem-sucedida — extrapola a margem dos
demais segmentos da cadeia produtiva. Além disso, conforme Stevens (2000), em oposi¢do a produtos manufaturados, que tendem a
agregar maior valor conforme avangcam na cadeia, ndo é no refino que o potencial de aciimulo de capital atinge seu apice. Isso ocorre
pela “sobrecapacidade e elevados custos fixos das refinarias, fazendo com que as petroliferas sejam forgadas a um maior rendimento e,
consequentemente, a uma concorréncia acirrada que diminui sua margem de lucro*” (STEVENS, 2000, p. 1).

Quando se trata da industria petrolifera e sua relagdo com o que ficou conhecido como “maldi¢do dos recursos naturais”
(PAMPLONA; CACCIAMALI, 2018) ou “subdesenvolvimento com abundéncia de divisas®” , fica evidente que a preocupagdo dos maiores
exportadores (nesse caso, especificamente NOCs) é ndo se tornar um Petroestado (FUSER, 2013), dependente unicamente do seu
fornecimento de petroleo cru, ndo s6 porque isso “afoga a economia por excesso de capacidade de exportacdo, mas também porque o
ciclo econdmico tenderia a reforcar a monoprodugdo” (SCHUTTE, 2016, p. 35) que fragiliza o pais e impede que o recurso seja utilizado
eficientemente, para manutencéo da producao e redistribuicdo para o desenvolvimento interno.

0 Brasil diferencia-se dos Petroestados por defini¢do. Segundo Fuser (2013), esses se configuram por uma grande dependéncia
de suas exportacoes de petrdleo para financiamento de seu progresso econémico e um inchaco do setor ptblico por debilidade em distribuir
a renda proveniente do setor para o resto da sociedade. O Brasil ndo depende unicamente de seu petréleo, tampouco possui um setor
publico financiado especificamente por essa renda. No Brasil, o petréleo historicamente ndo se constituiu como uma economia de enclave,
tendo seu potencial de ganhos associado a exportacao e a renda fiscal. A Petrobras constituiu uma estrutura em que o petrdleo atuou
como “meio” e ndo como “fim”, sendo um instrumento de desenvolvimento de uma ampla cadeia de fornecedores e mobilizando setores
importantes da industria nacional (FURNO, 2020b). No entanto, o conceito é interessante para mobilizar a questdo da necessidade latente
de um projeto politico e regulatério (SCHUTTE, 2016) que seja capaz de instigar a apropriacéo dos lucros do ativo de forma a reverberar
para o resto da economia, além de dar condicOes a sua seguranca e a sua soberania energética.

3. DO AUGE A0 DESMONTE: UMA ANALISE DO SETOR DE REFINO

A Petrobras, nos governos Lula e Dilma, retoma seu péndulo em diregcdo a uma face estatal, comportando-se como uma empresa
que foi algada a condigdo de instrumento da politica de desenvolvimento, especialmente no campo industrial (FURNO, 2020b). A politica
de contelido local, que ganhou primazia em detrimento do ganho fiscal de curto prazo no arremate dos leildes, somou-se a um aumento
substancial do nivel de investimento da companhia, o que gerou forte demanda para os setores fornecedores, mobilizando emprego e
adensando a estrutura produtiva na cadeia de petroleo e gas (FURNO, 2020b).

Lograda a autossuficiéncia em produc@o de 6leo, o desafio seguinte concentrou-se no setor de refino. Nesse sentido, as refinarias
brasileiras, especialmente apos a descoberta do Pré-sal, foram modernizadas e adaptadas para processar o dleo brasileiro. Foram feitos
investimentos bilionarios no tratamento de derivados para reducdo do teor de enxofre tanto no diesel quanto na gasolina.

*Tradugdo nossa
5 Titulo de uma obra de Celso Furtado quando da andlise da Venezuela nos anos 1960.
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As metas de avanco nesse setor estavam expressas nos Planos Estratégicos da Petrobras desde o ano de 2006, que concediam
destaque ao aumento da capacidade de refino; maior integracdo vertical; e maior presenca da propria empresa com destaque para
seu papel de mobilizadora de uma ampla cadeia de fornecedores e demandantes. (PETROBRAS, 2006). Na esteira dos dispéndios em
modernizacdo também estavam previstas a construgéo de cinco novas refinarias, de modo nao somente a ampliar a capacidade doméstica
de destilagdo, mas também a alcar o Brasil ao papel de exportador de derivados. As refinarias na pauta de construgéo eram: a Clara
Camaréo, que foi concretizada e situa-se no Rio Grande do Norte; as Refinarias Premium | e II, respectivamente no Maranh&o e no Ceara,
que foram abandonadas no decorrer no transcurso nos planos da empresa; a Refinaria Abreu e Lima em Pernambuco, que foi construida
com apenas um terco da capacidade de processamento inicial; e 0 Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro (COMPERJ), que amargou com
0 processo de paralisacéo, fruto da forma de enfrentamento aos esquemas de corrupgdo no bojo da Operagdo Lava Jato.

Desse modo, buscava-se tanto aumentar a oferta de derivados impedindo possiveis gargalos para producéo nacional quanto
gerar demanda para diversos ramos da industria nacional, em especial a industria de bens de capital, além de estimular o desenvolvimento
tecnoldgico na atividade exploratdria de aguas profundas (PINTO, 2020a, p. 148).

Segundo Gabrielli de Azevedo (2021), o aumento da capacidade de refino tinha como objetivo a superacdo dos gargalos
fundamentais que se apresentavam a Petrobras, uma vez do acelerado processo de crescimento econdmico com inclusdo social que
marcou o modelo de desenvolvimento nos anos 2000 e logrou 0 aumento do consumo per capita de energia. Para além disso, a preferéncia
pela construgdo de diversas dessas refinarias no Nordeste se atribuiu ao fato de que naquela regido as taxas de crescimento de mercado
eram maiores, e a relacao entre capacidade instalada e demanda por derivados era mais desequilibrada (GABRIELLI DE AZEVEDO, 2021).

Com a criminalizagdo dos investimentos da Petrobras operada pela forma espetacularizada de condugdo da Operagdo Lava
Jato (FURNO, 2020a), somada a crise politica que levou, posteriormente, ao impeachment da Presidenta Dilma Rousseff e a assuncgéo de
Michel Temer a Presidéncia da Republica, a Petrobras modifica radicalmente seu Plano de Negdcio, reduzindo primeiramente em 25% seu
montante de investimento e, posteriormente, avangando sobre um processo de desverticalizagdo e venda de ativos fixos.

0 projeto para a desestruturacéo do setor de petréleo e gas, na perspectiva da busca dos interesses nacionais incluso a soberania
energética, ja estava presente no documento intitulado “Ponte para o futuro”, organizado pela Fundagdo Ulysses Guimardes, do MDB. 0
plano apontava que era necessario fomentar um novo ciclo de crescimento econdmico baseado em investimentos privados e ganho de
competitividade do setor externo. Para tanto, seria necessario:

Viabilizar a participacdo mais efetiva e predominante do setor privado na construcéo e operacao de infraestrutura, em modelos de
negdcio que respeitem a logica das decisdes econdmicas privadas, sem intervengdes que distorcam os incentivos de mercado,
inclusive respeitando o realismo tarifario (MDB, 2015, p. 17).

Entre os pontos fundamentais que o plano destacava, a unica estatal citada propriamente e incitada a mudancas especificas era
a Petrobrés:

Executar uma politica de desenvolvimento centrada na iniciativa privada, por meio de transferéncias de ativos que se fizerem
necessarias, concessoes amplas em todas as areas de logistica e infraestrutura, parcerias para complementar a oferta de
servigos publicos e retorno a regime anterior de concessoes na area de petréleo, dando-se a Petrobras o direito de preferéncia
(MDB, 2015, p. 18).

Nao por acaso, o ex-presidente Luis Inacio Lula da Silva chegou a afirmar em diversas ocasioes que o impeachment de Dilma
Rousseff ocorreu, em grande medida, pela vontade de alterar o regime regulatorio de petréleo no Brasil em favor dos acionistas® e das
empresas privadas. Prova disso foi a antecipacdo do cronograma de leildes do Pré-Sal durante o governo Temer, instigado especialmente
pela aproximacdo das eleicoes de 2018 em um cenario de incerteza politica e a possibilidade de retorno do Partido dos Trabalhadores ao
poder (SCHUTTE, 2019).

A estratégia do poder executivo sob o Governo Temer para a Petrobras — indo na contramao da maior parte de 10Cs e NOCs,

6 LUCENA, Leonardo. Lula: “O golpe foi feito para mudar 0 modelo de exploragdo do petrdleo no Brasil”. Brasil 247. Disponivel em: <https://www.brasil247.com/brasil/lula-0-golpe-
foi-feito-para-mudar-0-modelo-de-exploracao-do-petroleo-no-brasil>. Acesso em: 24 out. 2021.
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como tratamos anteriormente — foi a de desarticular sua capacidade de integracéo vertical através do fatiamento e venda de ativos,
principalmente no setor de derivados e distribuicao, para dar preferéncia a E&P de petrdleo cru, sob o argumento de que o recurso esta se
aproximando do fim de sua primazia enquanto fonte energética’ (NOZAKI; COUTINHO; LEAO, 2020; SCHUTTE, 2019) e também como forma
de atrair novos players para esses mercados e dinamizar o setor (REIS, 2020). As consequéncias deletérias da operacdo de priorizagéo do
setor de E&P em detrimento dos demais elos da cadeia sao explicitadas por Pereira e Pinto (2018, online) em matéria para o Jornal GGN e
apontam para o:

Aumenta a exposicdo da empresa a variaveis que ela ndo controla, como cambio e prego do petrdleo, e reduz suas margens no
segmento do refino, aumento seus custos e riscos em virtude das caracteristicas especificas desse setor. Abrindo assim espaco
para novos entrantes internacionais, inclusive na exploragéo do pré-sal.

Ainda, é relevante notar que os argumentos que levaram a escolha pela desverticalizagéo da Petrobras com o objetivo de focar
no setor de E&P sdo inerentemente contraditorios, dado que o upstream também tem sido o foco das vendas da companhia (inclusive na
regido do Pré-Sal).

Ao analisar o plano de investimentos da estatal ao longo dos ultimos anos, fica cristalino que houve uma prioriza¢do do seguimento
de E&P em detrimento dos demais segmentos, especialmente sobre o maior gargalo do setor, que é o refino. Os governos Temer e Bolsonaro
buscaram focar em E&P, com o argumento de que é a se¢do mais lucrativa da cadeia — o que ndo esta incorreto — mas embora menos
lucrativo, o refino € o setor com margens mais estaveis e menos dependente de variaveis exogenas.

Porém, como mostra o Grafico 1, a queda de investimentos, além de ser generalizada, foi complementada pelos leildes da Cesséo
Onerosa e seu excedente, de forma que mesmo no elo de E&P, houve uma grande negociacéo de reservas estratégicas.

GRAFICO 1 - INVESTIMENTOS POR SEGMENTO NA PETROBRAS EM BILHOES DE US$
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Fonte: Dados da se¢do de Investimentos do Site da Petrobras 8. Elaboracao Propria.

0 Gréafico 1, portanto, corrobora a estratégia de desverticalizar a Petrobras, tornando-a mais suscetivel as volatilidades do mercado
e a tomada dos segmentos desfalcados por outros players, principalmente 10Cs verticalizadas. Setores como o de distribuigdo foram
totalmente vendidos, enquanto o de refino, por exemplo, foi drasticamente reduzido.

0 desmonte seguido da venda do parque de refino foram embalados pela premissa neoliberal de que as privatizagdes, ao
promoverem maior abertura do mercado de combustiveis a concorréncia, levaria a uma suposta redugdo dos pregos finais dos derivados.
No entanto, 0 mercado de petroleo e gas nio é um mercado de livre concorréncia, de pequenas empresas interagindo de forma atomizada.

7 E valido notar que esse argumento surge a partir do governo Bolsonaro, e ndo no governo Temer.'Projetos para aumentar a eficiéncia e reduzir gargalos dos processos produtivos
em uma refinaria ja existente.
8 Disponivel em: <https://www.investidorpetrobras.com.br/visao-geral/indicadores/investimentos/>. Acesso em: 07/07/2021.
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0 mercado de petrdleo e gas é um mercado oligopolizado por suas proprias caracteristicas produtivas, especialmente pelas suas elevadas
barreiras a entrada.

Pinto (2020), citando estudo recente sobre o mercado de refino europeu, concluiu que dividir a inddstria de refino em players
menores para incentivar concorréncia pode levar a precos mais elevados aos consumidores finais, uma vez que empresas menores
sdo menos eficientes em virtude da economia de escala. Além disso, como trata-se de um monopolio natural e de um parque de refino
distribuido de forma concentrada em nivel regional, sua alienagdo a iniciativa privada deve dar lugar a monopdlios regionais, tal como
expresso em estudo recente da PUC-Rio® . Ou seja, essas empresas utilizarao precos de monopolio e, como as refinarias serdo vendidas
junto com os terminais e dutos que Ihe sdo interconectados, sera inviavel qualquer concorréncia nessas areas geograficas de influéncia, de
forma que, ao se privatizar as unidades de refino, o governo entrega também os préprios mercados regionais (LEAO; PINTO, 2019; ABADIE,
2020).

Segundo Paula e Moura (2021), a nova gestdo da empresa, destoando da pregressa, passou a priorizar o “shareholder value”, ou
seja, a remuneracao de curto prazo aos acionistas, 0 que impactou a orientacio de desinvestimento e privatizagao das refinarias, gasodutos
e parte da subsidiaria BR Distribuidora, além de afetar a politica de preco, conforme veremos a seguir. Ainda segundo os autores, sob uma
nova ldgica e concepgdo de empresa, passou-se a priorizar unicamente a meta financeira de desalavancagem e o retorno de curto prazo
do acionista vis-a-vis metas produtivas e estratégicas nacionais, como a autossuficiéncia energética.

3. REFINO E POLITICA DE PREGOS: DOIS ELEMENTOS, UMA ESTRATEGIA

0 desmonte do setor do refino ainda tinha um objetivo mais estratégico que nao somente o de abertura de mercado a maior
concorréncia. A redugéo dos investimentos e, sobretudo, a ampliagdo da ociosidade das refinarias foi fator fundamental para operar a
mudanca na politica de precos da Petrobras, elemento essencial para que a empresa modificasse radicalmente seu papel de provimento da
seguranga energética — compreendendo-a ndo apenas como disponibilidade fisica de insumos, mas a precos acessiveis — e sua conversao
em uma empresa vocacionada na distribuigdo de vultosos recursos aos seus acionistas.

Em 2015, a politica de precos da Petrobrds comecou a passar por ajustes. Em outubro de 2016, ja sob o governo Temer, uma
nova politica foi anunciada. As premissas consideradas eram: 1) a paridade com o mercado internacional; 2) custos de internalizacéo dos
combustiveis seguindo a logica de importacéo e; 3) a margem de lucro da empresa. A formagcao final dos precos seria definida por quatro
componentes: 1) preco de realizagdo do combustivel derivado de petroleo; 2) custo do biocombustivel’ ; 3) margens brutas de distribuicéo
e revenda; e 4) tributos federais e estaduais' (EPE, 2021). Na pratica, a nova dindmica implicava em pregos acima do proprio mercado
internacional, ao considerar também a margem extra de protecdo da empresa, o que significa perda de mercado e estimulos a ociosidade
nas refinarias (LOBO, 2018).

Entre aqueles favoraveis ao PPI, os argumentos giraram em torno do aumento da concorréncia interna e atracéo de investimentos.
Também foi reforcado que a politica garantia seguranca de abastecimento, uma vez que 30% do consumo no pais depende de importagao
de derivados. Em anuncio, Jorge Celestino, diretor da area de Refino e Gas Natural da Petrobras, afirmou que a estatal estava perdendo
mercado devido ao aumento da importacdo de derivados por parte das importadoras (OLIVEIRA, 2017). Como um fim em si mesmo, a
reducdo de utilizacdo das refinarias e as vendas no mid e downstream, incluindo a venda da BR Distribuidora, contribuiram diretamente
para a maior dependéncia da importacéo de derivados e a perda de competitividade da Petrobras frente a entrada de concorrentes externos,
reforgando o ciclo vicioso.

Ledo (2019) corrobora o argumento ao chamar ateng&o para as vendas de refinarias e a reducéo da taxa de utilizagdo do parque de
refino brasileiro no periodo. O autor afira que de 96% de utilizagéo entre 2012-2013, caiu para 74,2% a taxa de utilizacéo da capacidade
instalada das refinarias entre 2017-2018, abrindo espaco para maior dependéncia de importacoes de derivados. Além disso, ressalta a
periodicidade diaria dos reajustes de preco. Em nota técnica do DIEESE (2018) observou-se que entre junho de 2016 e maio de 2018, os
precos da gasolina e do diesel sofreram reajuste 216 vezes.

% Disponivel em:
<https://www.gov.br/mme/pt-br/assuntos/secretarias/petroleo-gas-natural-e-biocombustiveis/abastece-brasil/subcomites/ApresentaoEstudoPUCRioBrasilcom27042020versofinal.
pdf>. Acesso em:16/04/2022.

0 Aplica-se somente em misturas de combustiveis derivados de petréleo com biocombustiveis, como nos casos da gasolina C e do dleo diesel B (EPE, 2021a, p. 5).

"10s tributos federais sdo: PIS/PASEP e Cofins, imposto de importacdo (Il) e exportacao (IE) e Cide. O tributo estadual se resume ao ICMS, que ¢ destinado integralmente ao estado
de destino, sendo que 25% do recurso é reservado aos municipios que compdem o estado (EPE, 2021a, p. 9).
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Figura 1: Variages nos precos da gasolina, diesel e gas de cozinha nas refinarias e do salario minimo e da inflagao durante a
vigéncia do PPI.

Fonte e elaboracgéo: DIEESE, subsecao FUP.

A figura acima destaca o impacto que a politica de pregos logrou no aumento expressivo dos precos dos derivados elencados
praticados pelas refinarias. Os reajustes superaram largamente os reajustes no salario-minimo e tiveram impacto expressivo na inflagéo, o
que dirimiu ainda mais o rendimento real dos brasileiros.

Nota-se, a partir de dados disponibilizados pela Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas e Biocombustiveis (2021), que a partir de 2017
ha uma inflexdo nas importagoes, subindo em 26% em relagéo ao ano anterior de 28,3 milhdes de m3 para 35,7 milhdes de m3, tendéncia
que se confirmou nos anos seguintes. De forma inversa, quanto mais o pais tem produzido petréleo, maior tem sido o indice de exportagao
de 6leo cru — ou seja, em vez de ser consumido internamente (ja que ha a demanda), e um nivel ainda existente de capacidade ociosa no
refino' — e o excedente produzido tem sido destinado ao mercado externo logrando uma renda extraordinaria, ja que os custos de producéo
estdo caindo enquanto o preco internacional tem apresentando tendéncia de elevagéo, sobretudo em 2022.

Esse cenario torna a Petrobras uma empresa cada vez mais distanciada daquilo que ela foi vocacionada para editar, inscrito na
premissa de ser uma empresa com uma dupla missao, que, segundo Nozaki (2022, online), é a de

participar do esforgo pela seguranca energética do pais garantindo producéo, abastecimento e acesso de petroleo e derivados
para 0 mercado interno, além de assegurar lucros e distribuigao de dividendos ao conjunto dos seus acionistas. A boa governanga
depende do equilibrio nessa sensivel balanca.

Essa disputa se traduz claramente no tocante a formacéo de precos da companhia, uma vez que cabe a estatal e ao governo
vigente formular seu regime. Sendo também a que mais aproxima a sociedade do tema de petrdleo, ao interferir diretamente nos demais
precos de mercado. Portanto, tornando-se também assunto relevante para a sociedade como um todo e ndo apenas para os interesses
microecondmicos de formacgao de precos e rentabilidade da empresa.

Bercovici (2015) traca o historico da formagao de precos de petroleo no Brasil, notando que desde o principio eram fixados por
mecanismos da Administracdo Publica. O Decreto n® 395 de 1938 ja estabelecia que o abastecimento nacional de petroleo era uma
questao de utilidade publica e seria de competéncia do Governo Federal (Art. 1°), cabendo ainda “estabelecer, sempre que julgar conveniente,
na defesa dos interesses da economia nacional [...] os limites maximo e minimo dos precos de venda dos produtos refinados” importados
ou nacionais. A Lei n° 2.004 de 1953'* e o Decreto n® 49.331 de 1960" instituiam e regulamentavam a politica de abastecimento de
combustiveis no pais, tendo sido substituidas posteriormente pelo Decreto n° 99.432 de 1990 e a Lei n°9.478 de 1997 , os quais “liberaram
os precos dos combustiveis e as margens de distribuicdo e revenda, excluindo a exigéncia de volumes minimos de comercializagao e
distribuicéo” (BERCOVICI, 2015, p. 568)"".

Na esteira liberal dos anos 1990, apesar da importacéo de derivados e os precos terem sido liberalizados, a Petrobras manteve
ingerénciano controle indireto de precificacéo de petrdleo e derivados (BERCOVICI, 2015). Nos anos 2000, a abordagem neodesenvolvimentista
dos governos petistas, somada a descoberta do Pré-Sal e a tendéncia de aumento dos precos do petrdleo, refletiu em uma politica de
precos que prezava pela estabilidade para os consumidores diante da volatilidade dos pregos no mercado internacional.

A medida era plausivel em um contexto de fomento da cadeia de petroleo no pais, somada aos investimentos na construgdo de

'2Vale ressaltar, no entanto, que o FUT (fator de utilizacdo) aumentou e, em 2022, esta em 91%.

'3 Disponivel em: <https://legislacao.presidencia.gov.br/atos/?tipo=DEL&numero=395&ano=1938&ato=2230TW65UNnpXT915>. Acesso em: 24/02/22.

4 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I2004.htm>. Acesso em: 24/02/22.

' Disponivel em: <https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1960-1969/decreto-49331-24-novembro-1960-326816-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 24/02/22.
16 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9478.htm#art83>. Acesso em: 24/02/22.

" Tradugao nossa.
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refinarias para atender a demanda nacional e na infraestrutura logistica para distribuicio (GABRIELLI DE AZEVEDQ, 2021). Além disso, por
ser detentora da maioria das refinarias até entdo, a Petrobras conseguia otimizar as margens do refino e garantir eficiéncia sistémica. 0
ex-presidente da companhia ainda explica que,

Nos momentos em que o prego do petroleo internacional se eleva (ou baixa), o prego de transferéncia acompanha de forma
correspondente, afetando os resultados segmentados. Em relagéo ao resultado corporativo, no entanto, os custos de produgéo
do petréleo ndo seguem diretamente os pregos de mercado, dependendo muito mais do capital ja investido, da produtividade
dos campos e dos custos operacionais domésticos, que ndo seguem instantaneamente as variagoes do preco do petréleo cru
no mercado internacional, apesar de manterem uma relagdo de longo prazo com este. E por isso que, na empresa integrada
monopolista, ndo é preciso variar a cada dia, ou a cada hora, os precos dos derivados no mercado doméstico, quando eles séo
produzidos com petréleo nacional (GABRIELLI DE AZEVEDO, 2021, online).

Os reajustes durante os governos petistas consideravam como pardmetros “o crescimento da producéo, a capacidade de
processamento do parque de refino nacional e a convergéncia no médio prazo dos precos no Brasil com as referéncias internacionais”
(LEAO, 2019, online).

No tocante a questdo da autossuficiéncia e do desabastecimento, o cendrio atual aponta para vulnerabilidades que haviam
sido sanadas anteriormente. Em 2006, a Petrobras havia atingido a autossuficiéncia (antes mesmo da descoberta do Pré-sal) e, apesar
disso, a demanda cresceu expressivamente no periodo (fruto das politicas de redistribui¢do de renda do proprio governo) ao ponto que
foram necessarios novos investimentos para refino (SCHUTTE, 2016). Como analisado, esse objetivo ndo foi atingido e, desde entdo, 0
abastecimento do pais voltou a depender de importacdes, até entdo a um nivel controlado e sem riscos de desabastecimento, especialmente
com o0 aumento da producgéo e o funcionamento das refinarias estatais.

“Historicamente, a producdo brasileira de petrdleo e derivados é majoritariamente consumida no mercado interno” (VIDAL, 2021,
online). Todavia, a medida que a producao brasileira tem aumentado, as exportagoes tém crescido também, ou seja, o excedente produzido
tem sido direcionado para o mercado externo ao invés de abastecer o mercado interno (VIDAL, 2021). Dessa forma, a condugéo da Petrobras
pelos governos analisados levou a uma situagéo de aumento de exportagao de dleo cru e aumento da importacéo de derivados, reforgcando
a logica extrativista de exportagdo de bens primarios, tipico de um pais subdesenvolvido com tragos neocoloniais.

A discussdo sobre os precos é arrematada pela andlise dos custos de producédo nacional em relagdo aos precos internacionais. 0
custo de producéo total brasileiro fica em torno de US$29' , enquanto o preco médio do barril de petréleo no mercado internacional nos
Gltimos cinco anos ficou em US$60,5' . Essa situagdo confere a Petrobras e seus acionistas lucros altissimos, ao passo que o custo de
derivados internamente fica a mercé dos precos externos, dificultando o acesso da populagéo.

No tocante ao mercado de petroleo brasileiro, observa-se que o0s esforgos dos governos analisados funcionaram no sentido de abri-
lo para outros players, principalmente internacionais. Criticos da politica atual demonstram que a balanca passa a pender para beneficio
hegemonico de acionistas e I0Cs. Em editorial, a Associacdo de Engenheiros da Petrobras (AEPET) argumenta que a politica adotada
beneficia refinadores norte-americanos, acionistas internacionais, importadores e distribuidoras privados, e prejudica a Petrobras, os
consumidores brasileiros, os estados e a Unido. Ainda, opinam que:

A Petrobras é capaz de suprir 0 mercado doméstico de derivados praticando precos abaixo do mercado internacional e, ainda
assim, obter bons resultados compativeis com a industria, para sustentar uma elevada curva de investimentos, que contribuem
diretamente com aumento da renda e dos empregos no pais (AEPET, 2018).

A linha de argumentacéo tracada possibilita associar a estratégia iniciada no governo Temer e continuada por Bolsonaro a um
desmonte da soberania energética brasileira. Ao passo que a desverticalizacdo, as vendas de ativos e as mudancas regulatorias e de
precificacdo contribuiram diretamente para maior penetracdo de players externos no mercado de petrdleo nacional e a relegacdo da
Petrobras a uma posicéo de exportadora de commodity. Carvalho (2018a; 2018b) opina que a premissa de aumento da competitividade
internacional de uma estatal ndo garante desenvolvimento interno, ao passo em que se desconsidera a realidade brasileira de desigualdade
social, podendo ainda ser danoso ao mercado interno — como no caso do forte aumento de precos dos derivados.

'8 GRAPHICS, Wall Sreet Journal. Barrel Breakdown. Nova lorque: WSJ. 2016. Disponivel em: <http://graphics.wsj.com/oil-barrel-breakdown/>. Acesso em: 06/03/2022.
19 Construido com base em dados disponibilizados pela Statista: STATISTA. WTI and Brent crude oil annual spot prices 2021. Nova lorque: Statista. 2021. Disponivel em: <https://
www.statista.com/statistics/209641/average-annual-spot-price-of-wti-and-brent-crude-oil/>. Acesso em: 06/03/2022.
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Fato €, a venda de refinarias, em conjunto com a politica de precos, atraira novos players para o setor, reduzindo ainda mais a
flexibilidade da gestdo de precos internos. Ledo (2019, online) chega a afirmar que “a Petrobras se tornou refém dos importadores que ela
propria estimulou, ao decidir exportar petroleo cru e importar derivados”. Gabrielli de Azevedo (2021) vai na mesma linha ao questionar
a ampliacdo de exportagdes e a atracdo de capitais internacionais como objetivos centrais da Petrobras em detrimento da garantia de
abastecimento interno. O autor afirma que houve uma escolha deliberada de reduzir o papel da Petrobras no setor, tornando-a mais volatil
a variagdes externas. Players internos do setor também séo afetados. O diretor da Abilivre (Associacéo Brasileira de Revendedores de
Combustiveis Independentes e Livres), Rodrigo Zignales, aponta que donos de postos de combustiveis estdo insatisfeitos com a politica
de precos, ja que ndo conseguem se planejar frente as alteracdes, de maneira que grandes redes de distribuicdo e varejo séo favorecidas,
aumentando a concentracéo de mercado (ANDRETTA, 2021).

Simultaneamente ao aumento de preco de derivados que tem penalizado o consumidor interno, a Petrobras vem registrando lucros
recordes: em 2021 a soma foi de R$106,6 bilhdes, e a distribuico de dividendos para acionistas, até o momento, ficou em R$101 bilhdes?
. Em sua maioria, os acionistas da estatal sdo de fora do pais, chegando a 43% do total de investidores®' . Corroborando os argumentos de
Ledo e Nozaki (2018), os dividendos da Petrobras e a exploracdo de recursos naturais do pais tém beneficiado acionistas e transnacionais
de seus respectivos paises em detrimento do desenvolvimento nacional brasileiro.

No tocante aos derivados, ndo existe um dnico preco internacional da gasolina, como coloca Gabrielli de Azevedo (2021, online):
“ha varios precos, refletindo as distintas estruturas tributarias, politicas de abertura dos mercados domésticos e relagéo entre producéo
e refino, além do grau de concentragdo industrial do setor”. Em cima disso, considera-se também a variagéo do ddlar, por ser a moeda
em que o mercado internacional é precificado. Apesar disso, afirma o ex-presidente da estatal, a variacao dos precos de derivados néo
segue instantaneamente as variagdes de preco do barril, argumento que é muito utilizado para justificar 0 aumento do prego final para
consumidores.

Entre outros elementos, o pais preocupado com sua soberania energética vai calibrar o repasse dessas variagoes para seu mercado
interno. Garantir o abastecimento fortalece o pais contra essas variaveis e previne momentos de escassez que levam ao desabastecimento
e ao aumento demasiado dos precos.

E por que isso é importante? Tradicionalmente, 0 consumo de energia de um pais esta ligado ao seu nivel de desenvolvimento:
aqueles que buscam o crescimento socioecondmico devem se preocupar com a disponibilidade de energia para sua sociedade. Yergin
(2014) ressalta que situacdes de escassez podem coibir esse processo. No Brasil, o petrdleo ainda corresponde a maior parcela da geragao
de energia no pais, somando 33,1% da matriz®?> e sendo utilizado principalmente na industria (32,1%) e transportes (31,2%) (EPE, 2021).

CONSIDERAGOES FINAIS

A inflexdo pela qual passou a Petrobrds nas gestdes dos governos Temer e Bolsonaro — envoltos na retomada do receituario
neoliberal — comprometeu substancialmente o caminho de perseguicdo da soberania e seguranca energética nacional. Na contramé@o
do que os principais paises de capitalismo central e mesmo grande parte dos paises periféricos buscam sob a orientagdo de governos
compromissados com o “nacionalismo energético” (PINTO, 2020a), o Brasil tem apostado no apequenamento da sua maior empresa estatal
petrolifera, que lida com um ativo estratégico para a soberania nacional pelo expediente da garantia da seguranca energética.

0 desmantelamento do setor de refino, o cadastramento de quase 400 empresas importadoras de derivados pela ANP de 2016 até
2021, a venda de refinarias e demais setores da distribuicdo e transporte e, sobretudo, a politica de precos de paridade de importacéo (PPI)
atentam contra a seguranca energética, na medida em que expdem o setor a variaveis exogenas, tais como taxa de cambio e demanda
externa, o que pode levar a diversos riscos disruptivos e comprometer o abastecimento interno. Como ressaltamos, a seguranca energética
— além de ser um objetivo geopolitico estratégico — dispdem ndo somente sobre a existéncia fisica de derivados, mas sua disponibilidade
a precos acessiveis, e esse novo modelo contradiz essa premissa fundamental.

2 Dados do Petrobras Financial Performance 4Q21. 2022. Disponivel em: <https://api.mziq.com/mzfilemanager/v2/d/25fdf098-34f5-4608-b7fa-17d60b2de47d/b1587b26-37f3-
ee73-d85b-bddbcb0de014?origin=1>. Acesso em: 07/03/2022.

2! Dados da Fact Sheet da Petrobras. 2021. Disponivel em: <https://api.mziq.com/mzfilemanager/v2/d/25fdf098-34f5-4608-b7fa-17d60b2de47d/22e06775-2ee6-ch89-34f3-
acac77hd5c62?0rigin=2>. Acesso em: 07/03/2022.

2 Na sequéncia, a matriz energética brasileira € composta pelo consumo de biomassa de cana (19,1%); hidraulica (12,6%); gas natural (11,8%) e lenha e carvao (8,9%), seguido
de outros renovaveis e ndo renovaveis com consumo menos expressivo. Dados disponiveis em: <https://www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-abertos/publicacoes/
PublicacoesArquivos/publicacao-601/topico-588/BEN_Sintese_2021_PT.pdf>. Acesso em: 24/02/22.
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0 que constatamos atualmente é uma gestdo da Petrobras que a aproxima de uma exportadora de dleo cru — desverticalizada,
desprovida de sua funcdo social e mais vulneravel as mudancas de demanda e preco. Se antes o Brasil inspirava o receio de poténcias
como os EUA, pela possibilidade de se tornar, sozinho, uma poténcia na regido e um player importante no tabuleiro geopolitico da seguranca
energética, agora encontra no pais um projeto neoliberal conivente com o desmonte de sua maior inddstria e permissivo com a entrada de
transnacionais no setor, a custos que nao refletem seu real valor.

Outra diferenga importante entre a conduta da Petrobras com a maioria de outras NOCs e I0Cs é a énfase em diversificar o
portfdlio por parte das Ultimas — como gas natural e energias renovaveis —, chegando inclusive a ocupar esses espacos no Brasil, como os
investimentos da Exxon no mercado de gas natural, da Shell e BP em biomassa e etanol e da Statoil em energia solar. Essa movimentagéo
reflete mais um atestado de que o atual modelo de gestdo da Petrobras caminha na contramdo da seguranca energética, pensando néo
somente no presente, mas na transi¢cao energética®® que o setor deve passar e que a Petrobras poderia ser vanguarda.

Dessa forma, compreendendo que a seguranca energética envolve o controle de um ativo altamente cobicado na geopolitica
internacional, compreendemos que essa estratégia relega ao Brasil uma posicao cada vez mais subordinada na correlacdo de forcas em
nivel internacional, cedendo passos atras em relacéo ao que foi o periodo pregresso de afirmacéo da soberania em relagéo as grandes
transnacionais do setor. O controle do acesso e seu uso para fins de desenvolvimento nacional dos recursos energéticos é uma condigéo
indispensavel para a afirmacao e exercicio da soberania politica e econdmica e para fazer frente a forma historicamente predatoria com
que as grandes empresas petroliferas atuam em territorios periféricos.

Concluimos que a Petrobras, nessa nova orientacdo estratégica, atenta mais uma vez contra a seguranca energética pelo
prosseguimento da venda dos ativos e ferramentas que permitiriam uma exploragdo que preservasse reservas em beneficio de geragoes
futuras, um principio central para a soberania energética do pais. A dindmica de acumulagdo por meio de conversdo em moeda desses
ativos é considerada uma estratégia equivocada: oportunidades produtivas serdo perdidas, bem como o potencial de encadeamento do
setor, pondo em risco um projeto de desenvolvimento econémico e social a longo prazo ao optar pela aplicagéo desse dinheiro como reserva
em moeda estrangeira. Enquanto isso, I0Cs e fundos de investimento aproveitam para preencher os vacuos deixados pela Petrobras.

Ha, por fim, um crescente descolamento do setor petrolifero em relacéo a estratégia de seguranca e soberania energética brasileira
em prol de interesses privados. 0 argumento utilizado pelos governos analisados de que o objetivo principal deve ser a desalavancagem
financeira da Petrobras deixa sem resposta questoes como o aumento de vulnerabilidade a fatores externos, o despreparo da companhia
ao processo de transicdo energética e a perda da autossuficiéncia em derivados.
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Resumo: O artigo apresenta o papel dos militares brasileiros na construgéo do parque de refino nacional. Na perspectiva do pensamento
militar, discute-se a presenca e a centralidade do petrdleo e seus derivados no projeto de industrializagdo concebido pelos fardados. Na
perspectiva da agdo militar, analisa-se o protagonismo e a influéncia destes atores na montagem do refino brasileiro em dois momentos,
cada um deles orientado por diferentes padrdes de atuagao: entre 1930 e 1953, e entre 1953 e 1980.

Palavras-chave: Estado, militares, petroleo, refino, Petrobras

Abstract: The article presents the role of the Brazilian military in the construction of the national refining park. From the perspective of
military thought, the presence and centrality of oil and its derivatives in the industrialization project conceived by the uniforms is discussed.
From the perspective of military action, the role and influence of these actors in the assembly of Brazilian refining is analyzed in two
moments, each guided by different patterns of action: between 1930 and 1953, and between 1953 and 1980.

Keywords: State, military, oil, refining, Petrobras.

1. INTRODUGAO

Atualmente, o Brasil é capaz de atender quase que integralmente a demanda por petréleo e boa parte da sua demanda por
combustiveis, principalmente diesel, gasolina, gas de cozinha e 6leo combustivel. “(...) o Brasil é autossuficiente em petréleo, mas nao em
derivados do produto. [Apesar disso], a Petrobras atende 80% do mercado, os outros 20% vém de fora para atender o mercado interno”,
segundo uma reportagem de margo de 2022 da CNNBrasil.

Essa alta capacidade de fornecer combustiveis para o mercado interno torna, estruturalmente, o pais menos dependente das
importacoes de derivados, quando comparado a outros paises em desenvolvimento.

Isso se deve a existéncia de um amplo parque de refino, cuja montagem comecgou nos anos 1930, e teve grande impulso
principalmente entre as décadas 1960 e 1980. Durante esse periodo, a influéncia direta e indireta dos militares foi essencial para explicar
os ciclos de expansao das unidades de processamento de petrdleo no Brasil. Mais do que isso, os debates e o desenho das politicas
energéticas com envolvimento dos militares, em diferentes momentos, apoiaram a definicéo de toda a estratégia de desenvolvimento do
parque de refino nacional.

A construgdo da industria de 6leo e gas foi fortemente impactada pelos projetos dos militares ao longo da histéria da industrializa¢éo
brasileira. Isso ndo significa negligenciar a importancia de outros setores sociais, como ocorreu na campanha de “O Petrdleo é Nosso”
quando movimentos sociais tiveram grande importancia’, mas ressaltar que a conformacao da industria de dleo e gas no Brasil teve grande
influéncia das tensdes e das politicas capitaneadas pelas for¢as armadas (MARTINS, 2015).

Esse artigo visa, exatamente, detalhar a participacéo dos militares — direta ou indiretamente — nesse processo. Para isso, numa
primeira se¢do, discute-se a concepgéo do pensamento militar no que se refere ao papel crucial da industrializagéo e como o petrdleo e

' Conforme as negociagoes no Congresso acrescentaram ao projeto 0 monopolio estatal do petréleo, o Centro de Estudo e Defesa do Petroleo (CEDP) — instituigdo que teve papel
central nas decisGes da industria do petréleo no Brasil - passou a defender que essas modificacées s ocorreram “gracas a campanha de ‘O Petroleo £ Nosso” (apud MIRANDA,
1983: 298). Quando, finalmente, a empresa foi aprovada, o CEDP se pronunciou, afirmando: “O texto final do projeto ainda ndo correspondeu & Tese do Centro, de monopdlio
estatal para todos os ramos da industria, mas, indiscutivelmente, uma grande vitdria parcial foi alcangada (MARTINS, 2015, p. 417).
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seus derivados eram relevantes nesse contexto. Na segunda secdo, analisa-se a influéncia dos militares na montagem do refino em dois
momentos: (i) entre 1930 e 1953; e (i) 1953 e 1980. Nesses dois periodos, a forma de agao dos militares se diferenciou consideravelmente.
Por fim, seguem as consideragdes finais.

2. A IMPORTANCIA DA INDUSTRIA DE EXPLORAGAO, PRODUGAO E REFINO DE PETROLEO NO PENSAMENTO
MILITAR NO CONTEXTO DE EXPANSAO DA INDUSTRIA

Em recente trabalho, resgatamos a importancia de analisar a construcéo da indistria de petrdleo no Brasil tendo como pano de
fundo o pensamento militar em favor do desenvolvimento da industria nacional de 1930 (LEAO; NOZAKI, 2019).

Isso fica muito claro quando se olha a construcdo do parque de refino no Brasil, que se iniciou nos anos 1930, e a realizagao
de investimentos na busca por petréleo nacional, de forma mais intensa a partir dos anos 1960. Por tras dessas iniciativas estava o
desenvolvimento da inddstria nacional com o objetivo de reduzir a dependéncia estrangeira em importagdes energéticas que, em ultima
instancia, estava associada ao conceito de garantir a seguranca nacional.

Nesse sentido, a industria de refino e, posteriormente, a de exploracdo e producéo de petrdleo era fundamental nessa concepcéo
por dois motivos: primeiro, a criacdo do parque de refino significaria, por si S0, a expansao da estrutura produtiva nacional e, segundo, a
producgao nacional de petréleo e derivados reduziria nossa dependéncia externa de insumos energéticos que seriam fundamentais para a
expansao de outras industrias.

Por isso, dentro do pensamento militar, a partir dos anos 1930, o papel do petréleo e do refino era central para o projeto de
desenvolvimento industrial, centralizagdo politica e de seguranga nacional. Como ressalta Vieira (2020), naquele periodo, essas trés
preocupacdes se materializavam em eventos que coadunavam com a necessidade de expansao do refino: (i) desenvolvimento industrial: 0s
combustiveis de petroleo ja estavam se tornando a principal fonte de energia do mundo e eram necessarios para alavancar a industrializagéo;
(ii) centralizag&o politica: o desenvolvimento do petrdleo e do refino abriram oportunidade para aumentar a arrecadacéo do governo central
que estava fragilizada a época e; (i) seguranca nacional: a maior refinaria da época tinha, no seu capital acionario, investidores de
Argentina e Uruguai, principais rivais militares do Brasil.

No golpe de 1964, o cenario se repetiu. No Brasil, instaurou-se periodos de centralizagdo politica?, maior preocupagdo com a
seguranga nacional e industrializacdo acelerada, mas também de protagonismo politico-militar na arena nacional. Tal tutela impds a
presenca militar nos principais espacos e instituicdes associadas ao desenvolvimento econdmico do pais (LEAO; NOZAKI, 2019).

Tal protagonismo recebeu um tratamento parcial nas interpretacdes classicas da ciéncia politica. A questdo da presenca militar na
politica brasileira do século XX foi quase sempre tratada por meio de explicacdes que enfatizavam sua atuagdo como um setor da sociedade
civil ou se limitavam a centrar a andlise no funcionamento das instituicdes militares. Em ultima instancia, a atuac&o militar surgia como uma
resposta para controlar crises temporarias ou sistémicas em sociedades pretorianas, que possuiam grande influéncia do poder militar. Essa
visdo € trazida por Stepan (1971), que enxerga a atuacao militar como mera reagdo aos movimentos dos partidos politicos civis ou a viséo
de Huntington (1968), que avalia as acoes militares como uma tentativa de gerenciar crises que podem levar a uma decadéncia politica®.
Martins Filho (1994) traz um resumo dessa perspectiva:

E conhecida a contraposicdo proposta pelo mais famoso dos cientistas politicos norte-americanos, entre sociedades “civicas”
e “pretorianas” Nestas dltimas, arranjos “que sofrem uma mudanca social e econdmica rapida e destrutiva”, a crescente
mobilizagdo das massas chocar-se-ia com a insuficiente institucionalizagao politica, abrindo um “political gap” que tenderia
a leva-las a “decadéncia politica”. O Brasil dos anos 60 destacava-se entre os maiores exemplos desses “sistemas politicos
pretorianos”. Por sua incapacidade de conciliar alta mobilizagdo com fortes instituicoes, tais nacdes caracterizavam-se por crises
politicas endémicas. A fragilidade e a transitoriedade de todas as formas de autoridade seriam sua marca registrada; o golpe
militar, a expressdo acabada das técnicas de acéo direta, “apenas uma manifestacéo especifica de um fendmeno mais amplo nas
sociedades subdesenvolvidas: a politizagéo geral das forgas e das instituicbes sociais” (MVARTINS FILHO, 1994, p. 8).

2Draibe (1985), por exemplo, enfatizou a existéncia de um pacto de compromisso ancorado em uma crise de hegemonia no interior das fragdes das classes dominantes, o que
tornaria o Estado uma instituicéo em disputa desprovida de interesses especificos, nessa formulagao o carater modernizador do Estado pos-1930 teria origem, justamente, na
realidade de sua autonomia relativa frente aos diversos segmentos sociais.

3 Um outro exemplo dessa primeira abordagem pode ser encontrado nos trabalhos de Santa Rosa (1976) sobre o tenentismo, entendido como um movimento que expressava as
reivindicacdes da classe média urbana excluida do sistema politico da Republica Velha.
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Esse conjunto de abordagens teve dificuldade de incorporar elementos que ajudassem a explicitar o modo como a presenca militar
na vida econdémica néo foi apenas resultado de variaveis endogenas a corporacdo, a partir de eventos exdgenos, ou seja, que foi uma
resposta a crises externas a sua estrutura. Esse tipo de interpretacéo negligenciou o fundamental: os militares edificaram um projeto e uma
estratégia para a construgdo da industrializagdo nacional.

Algumas abordagens, entretanto, chamaram a atencéo para o fato de a estrutura militar possuir interesses particulares e que esse
segmento é parte do amalgama que resulta nas proprias crises/solucoes. Ou seja, a participacdo politica dos militares permite uma maior
participacdo deste setor na construcéo de estratégias nacionais, bem como permite um rearranjo de forgas internas visando atender os
interesses dos grupos que compdem a estrutura militar. O préprio Martins Filho (1994) compartilha dessa avaliagdo:

Em contraposicdo as teses elitistas burocraticas - cuja énfase recai na homogeneidade burocratica - procuro trazer a luz as
caracteristicas de heterogeneidade, divisao e fluidez especificamente militares que caracterizam as praticas politicas castrenses.
Ahipdtese da heterogeneidade militar s6 ganha sentido se complementada pela andlise da particularidade dos tragos propriamente
castrenses que definem a atuacéo politica dos militares. Entre outros aspectos, a analise dos primeiros governos militares no
Brasil deveria revelar a relevancia de caracteristicas como: os principios de cooptagdo e de verticalidade que presidem as
promogdes e as nomeacdes castrenses e a sua relagdo como a criagdo das redes de lealdade e formacdo de verdadeiras
“clientelas” na caserna; a reformulacéo politica das hipdteses bélicas elaboradas pelo Estado-Maior como fundamento do carater
contraditorio e essencialmente negativo da opinido militar; a visdo militar do inimigo estratégico como base da fluidez das
divisdes militares; a influéncia da concepgao marcial do universo social sobre a ideologia militar e a preocupacéo castrense com
a unanimidade e a unidade (MARTINS FILHO, 1994, p. 17).

Do nosso ponto de vista, essa visao ajuda a apreender a centralidade das estratégias militares na interpretacdo da industrializacéo
brasileira. Isso permite entender as ideias de seguranca nacional e desenvolvimento industrial que estavam por tras das diretrizes pensadas
pelos militares em diferentes momentos. As ideias da Escola Superior de Guerra (ESG), por exemplo, sobre seguranga nacional nos anos
1950, “também remontam aos anos 1930 por parte dos militares que participaram da Revolucéo de 1930, e do Estado Novo” (FIORI, 2013,
p.3-4).4

Sendo assim, a compreensdo dos propdsitos da construcdo nacional brasileira passava pela necessidade de que devia ser
reconstruido os nexos entre o planejamento da industrializagdo e a doutrina de seguranca nacional formulada no interior da nesse periodo.

Apesar da ESG ter sido formada em 1949, nos seus primeiros anos seu esforgo central foi a andlise de conjuntura. Somente em
1952, quase que simultaneamente a passagem do comando de Cordeiro de Farias para Juarez Tavora é que foram iniciados
esforgos sistematicos de elaboragéo de uma doutrina. J& em 1955 um dos principais oficiais do corpo permanente, Coronel
Golbery do Couto e Silva, publicou um livro que continha uma sistematizacéo das discussdes realizadas até entéo, Planejamento
Estratégico. 0 mesmo oficial ja tinha publicado outro livro anos antes, Geopolitica do Brasil, que se tornou referéncia na Escola
Superior de Guerra (VIEIRA, 2018, p. 146).

Nessa perspectiva, do ponto de vista econémico, a centralidade da indistria era fundamental para projecéo do poder dos militares
nacionais. Ao proceder de tal maneira, a doutrina demonstrava com clareza as diferencas entre quais eram os objetivos da industrializacéo
(defesa, seguranca e integracdo) e quais eram as possiveis consequéncias da industrializacao (crescimento, emprego e renda). Desse modo,
o desenvolvimentismo pragmatico dos militares guardava uma vantagem quando comparado ao desenvolvimentismo tedrico dos civis, qual
seja: tratava a industrializagdo como meio para a construgdo de um projeto nacional especifico € ndo abordava a industrializagdo como um
fim em si mesmo. E, ao incorporar a dimensao da seguranca nacional, as prioridades no interior do projeto de industrializacio capitaneado
pelo pensamento militar agregava segmentos da estrutura produtiva voltadas para reduzir a dependéncia em bens relacionados a defesa
nacional.

Como tratam Samaras, Nuttall e Bazilian (2019), quando se pensa em seguranca e energia € necessario incorporar uma uniao entre
avisdo de defesa e energia, trazida em geral pelas forgas armadas, que aqui denominamos de “defesa energética”. Na “defesa energética”,
a energia tem o potencial de ser tanto um capacitador de hard power, como também, por meio do impedimento de acesso, de ser um
limitador do poder de guerra do adversario. Por isso, as decisdes nesse campo ndo se tratam apenas de garantir o acesso a energia que
aumente a capacidade do uso dos seus equipamentos e armamentos, mas de dificultar que seu adversario obtenha as mesmas fontes de

* Tais formulacGes estdo bastante bem desenvolvidas, para os periodos Vargas, JK e da ditadura militar, em Vieira (2018).
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energia. Por isso, do ponto de vista militar, 0 acesso a energia tem um tratamento ainda mais relevante.

Na perspectiva do planejamento econdmico militar brasileiro, a industrializagdo autarquica devia levar adiante, como tarefa de
construcdo nacional envolvendo iniciativa privada e poder pdblico, a constituicdo de alguns elementos fundamentais, entre eles o de
energia. A consolidacdo das indistrias de petrdleo e petroquimica era necessaria para garantir o abastecimento fundamental e necessario
para a seguranga nacional.

Dada a dimensao tecnoldgica e de financiamento exigidas por essa empreitada ela ndo podia acontecer apenas por obra do Estado,
mas devia contar com o capital privado e internacional. Dada a natureza estratégica e tatica que orientava essa iniciativa néo era factivel
de ocorrer apenas sob o0s auspicios da iniciativa privada, mas devia contar com a coordenacéo do Estado e com a atuagéo das empresas
estatais. Isso sem desconsiderar a importancia do contexto geopolitico, no qual a Guerra Fria tinha um aspecto estratégico e, por isso, a
implementacéo da industria petrolifera devia acontecer em consonancia com os interesses dos Estados-nacionais aliados e dos capitais
privados internacionais (LEAO; NOZAKI, 2019)°.

Tendo em vista esses dois aspectos — a importancia para a seguranca nacional e a dificuldade do capital privado capitanear os
investimentos em petrdleo —, os militares assumiram a funcéo de conduzir o desenvolvimento da industria petrolifera, incluindo o parque
de refino entre 1930 e 1970.

0Os investimentos em refino nos anos 1930 coincidiram com um periodo de ascensdo dos militares no interior do governo Vargas
que, em ultima instancia, teve o objetivo de garantir o desenvolvimento da industria nacional, assim como de proteger o pais de possiveis
conflitos externos (VIEIRA, 2020).

Embora sob uma outra embocadura, a ampliacéo dos investimentos no refino nos 1970 — ja sob a égide da ditadura militar — também
teve forte relagdo com a visdo militar de aumentar a autossuficiéncia nacional de derivados em funcéo, principalmente, dos impactos
deletérios econdmicos da importacdo de petroleo. A partir de 1973, a elevagdo do preco do barril do petroleo aumentou demasiadamente
a vulnerabilidade externa da economia brasileira. A proxima secao busca tratar dessa relagéo entre o pensamento e gestao militar com a
expansao do parque de refino nesse periodo que vai de 1930 até 1970.

2.1 A ESTRUTURA DE DESINVESTIMENTOS DA PETROBRAS E 0S IMPACTOS PARA A CONCORRENCIA:
UMA ANALISE A PARTIR DA TEORIA ANTITRUSTE E A DINAMICA DO MERCADO DE REFINO BRASILEIRO.

0 processo de expanséo do parque do refino brasileiro esteve intimamente ligado ao pensamento industrializante militar apresentado
na secao anterior. Todavia, a forma como esse pensamento influenciou na conformacao das refinarias no Brasil se alterou ao longo do tempo.

Em um primeiro momento (1930-1953), as disputas entre diferentes correntes dentro das forgas armadas buscaram influenciar as
acoes do governo Vargas em relagdo a industria de petrdleo nacional, incluindo o refino. Em um segundo momento (1953-1964), a expanséo
do refino esteve relacionada aos projetos constituidos e mobilizados no periodo anterior. E, num terceiro momento (1964-1980), sob a
administracéo da ditadura militar, os investimentos de refino eram uma diretriz direta do préprio governo. O primeiro periodo € discutido na
préxima subsecao e o0 segundo e terceiro na subsecéo posterior.

2.2 0 PENSAMENTO DOS MILITARES E SUA INFLUENCIA PARA 0 SURGIMENTO DO REFINO NACIONAL
ENTRE 1930 E 1953

A chegada de Getlio Vargas no governo nos anos 1930 significou uma ruptura nos grupos que comandavam o pais até entdo. Entre
o0s setores que compunham a alianga varguista, estavam os militares, bem como setores industriais importantes. Nesse sentido, Fonseca
(2012) expbe uma visdo que o conjunto de mudangas institucionais que ocorreram naquele periodo refletiram uma prioridade para o
desenvolvimento da industria nacional, embora ndo houvesse uma ruptura com o segmento agrario. Em todo caso, olhando em perspectiva
histdrica, ja havia sinais claros de uma reorganizacao institucional visando alavancar a indistria nacional.

°Vale destacar que, enquanto no pensamento desenvolvimentista heterodoxo a industrializagdo repousa no tripé capital estatal, capital privado nacional e capital privado
internacional, no pensamento desenvolvimentista pragmatico a industrializagéo se assenta em quatro pilares: Estados aliados, Estado-nacional, capital privado internacional
e capital privado nacional. Disso decorre que, enquanto na primeira formulagdo ha maior margem para os dualismos publico e privado, nacional e internacional, na segunda

formulacdo esses elementos aparecem de forma mais integrada.
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Segundo Fonseca (2012), estudos recentes sobre a industrializacdo dos anos 1930 mostram que sdo extensos os indicios de que
houve uma estratégia para a construgao de uma estrutura produtiva nacional que viabilizasse a substituicdo de importagdes, embora ainda
nao tivesse suas diretrizes bem definidas. Como diz o proprio autor, “se ndo se pode afirmar que, ao assumir em 1930, a nova equipe
dirigente ja encampava um projeto industrializante perfeitamente delineado, tudo leva a crer que este comegou a ser gestado e a ganhar
adeptos ja nos primeiros anos da década de 1930 (...) (FONSECA, 2012, p. 851).

Entre essas mudancas, estavam as constituintes de 1934 de 1937 que precipitaram a criagdo de novas instituicoes e legislacdes
visando avancar na estruturacao de drgaos capazes de alavancar a industria nacional, bem como de mediar a relagdo entre capital e
trabalho. Nesse processo, a indtstria de energia recebeu especial atencéo, a partir da criagdo do codigo de Minas e Aguas que redefiniu a
propriedade do solo, subsolo e das aguas, com a ampliacdo da esfera estatal na exploragdo de minérios e proibindo a propriedade privada
do subsolo. Além disso, em 1938, foi fundado o Conselho Nacional do Petréleo e, em 1940, o Conselho de Aguas e Energia (FONSECA, 2012).

Os militares que assumiram o poder na alianga varguista, na década de 1930, também viam uma centralidade no desenvolvimento
da industria nacional. Isso porque eles tinham uma grande preocupacdo com as questdes externas daquele periodo, principalmente
relacionados a possibilidade de uma eventual invasao argentina naquele periodo.

AArgentina, na visao dos militares, tinha um projeto de dominagéo da Bacia da Prata que buscava consolidar uma alianga envolvendo
regioes que passavam pela Bolivia, Paraguai e Uruguai. Um avanco desse projeto poderia ameacar as fronteiras brasileiras do Centro-Oeste
a regido Sul do pais. Para se contrapor a essa ameaca, nessa concepcao, além de uma mudanca na politica externa, era essencial um
projeto de desenvolvimento industrial. Segundo Vieira (2020), essa era a constatacdo dos militares da época:

Mario Travassos prové uma sistematizacdo geopolitica de um pensamento dominante no Alto-Comando brasileiro a época.
Assim, no relatorio ao Conselho Superior de Guerra , 6rgao que congregava 0s generais do Exército, o general Valdomiro Lima
sustenta, em 1936, que 0 maior perigo a seguranga nacional brasileira é uma invasao argentina. Tal operacéo militar envolveria
um movimento de pinga anfibio, com incursdes no litoral catarinense e na regido de Foz do Iguagu, tendo como objetivo final
cercar e desconectar o extremo sul do restante do pais. Para evitar essa tragédia, Lima recomenda que o Brasil se alie a Bolivia,
aproveitando-se do apoio argentino ao Paraguai na Guerra do Chaco, e que consolide sua influéncia sobre La Paz através da
ligagdo ferroviaria Corumba-Santa Cruz, como Travassos tinha proposto alguns anos antes. Entretanto, o general Lima néo
considerava tais iniciativas externas suficientes. Ecoando o paradigma desenvolvido pelo EME e a ADN nos anos 1910 e 1920, 0
militar entende que s6 o desenvolvimento econdémico poderia realmente sustentar uma defesa efetiva contra a ameaga argentina.
Na visdo do general Lima, “a guerra moderna é feita pela Nagao Armada que, a par da massa consideravel de efetivos de pessoal
que pode dispor, é obrigada a despender formidavel quantidade de material de toda natureza. As ciéncias, as artes, e as inddstrias
desenvolvidas nos tempos de paz devem ser totalmente mobilizadas para que possam ser colocadas a disposicdo das massas
combatentes os recursos materiais cuja importancia e variedade excedem quaisquer previsoes e que as Forcas Militares de
antanho dispensavam ou desconheciam” (VIEIRA, 2020, p. 793-794).

A gestacdo do projeto nos anos 1930 priorizava, naguele primeiro momento, entre outros segmentos, o de infraestrutura. Além de
fundamental para a substituicdo de importagdes e para consolidar outras industrias futuramente, os setores de minas e energia tinham um
destaque no pensamento industrializante dos militares daquele periodo, em especial na defesa do territorio nacional.

De um lado, a necessidade econdmica de desenvolver as industrias de infraestrutura e, de outro, a necessidade de garantir o
abastecimento nacional de energia — principalmente na regido Sul onde estava localizada a principal ameaca nacional — ajudavam a
mobilizar os investimentos em refino nacional.

Naquele momento, a Bolivia e a propria Argentina vinham desenvolvendo sua industria nacional de petréleo e derivados, enquanto
no Brasil a possibilidade de encontrar petréleo nacional era tida como bastante remota. Por isso, a prioridade em produzir os combustiveis
nacionais evitava colocar o pais numa situagdo de dependéncia futura dos argentinos. Além disso, reduzia uma grande fragilidade nacional
num eventual conflito com nossos vizinhos (VIEIRA, 2020).

Ademais, o proprio projeto de desenvolvimento da industria nacional tendia, no médio prazo, a demandar um volume crescente de
energia que, cada vez mais, estava sendo produzida a partir do petréleo. Nos anos 1910, o petréleo foi um instrumento fundamental para a
vitdria britanica na | Guerra Mundial®. Nos anos 1920, os Estados Unidos, por exemplo, viveram a revolugao do automoével, transformando a

b 0s derivados de petroleo foram determinantes na vitoria britanica na Primeira Guerra, uma vez que sua frota teve ganhos consideraveis de velocidade e diminuicéo da carga
logistica a partir do uso desses derivados. “The action proved decisive and enabled the allied power to ‘float to victory on a sea of oil’” (SAMARAS, NUTTALL, BAZILIAN, 2019, p. 3).
0 sucesso no uso dessa nova fonte de energia nos equipamentos navais rapidamente foi empregado nas industrias civis, acelerando o desenvolvimento técnico e tecnoldgico de
vérias industrias, principalmente a de transportes.
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matriz energética do pais dependente em derivados do petroleo.” A tendéncia naquele periodo — tendo em vista a importancia do petrdleo
ja para a guerra e para o transporte — era de que ocorresse uma generalizacao do uso de petréleo como grande fornecedor de energia para
as demais industrias (YERGIN, 2012).

Por conta desses aspectos, a construcéo de refinarias se tornou um dos enfoques do projeto de industrializagao brasileiro. Nos
primeiros anos da década de 1930, como apontam Mendes et al. (2018), ainda no contexto de disputa e afirmagao do governo Vargas, 0s
primeiros empreendimentos de refino no pais foram privados, localizados em trés diferentes regides pelos seguintes motivos:

(i)Rio Grande do Sul: foi instalada a refinaria Sul-Riograndense em 1933, aproveitando-se da proximidade com o mercado petrolifero
argentino;

(i) Sao Paulo: foi construido a refinaria Matarazzo em Sdo Caetano do Sul, em 1936, onde havia maior dinamismo econémico e
estava se estruturando boa parte do parque industrial brasileiro;

(iii) Bahia: foram instaladas duas pequenas unidades de destilacédo em Aratu e Candeias, onde estavam as maiores possibilidades
de se encontrar petroleo no pais, ou maiores perspectivas da existéncia de petrdleo que pudesse ser refinado, como na Bahia, na primeira
metade da década de 1930.

Todavia, esse quadro de “aposta” nos investimentos privados sofreu uma reversao em 1935, quando a Argentina proibiu a exportacéo
de petrdleo para o Brasil, inviabilizando durante um ano as atividades da Sul-Riograndense (PERISSE, 2007). Apds essa medida, cresceram
as preocupacdes em torno da seguranca energética e a possibilidade real de uma invasao argentina. Além disso, notou-se a dificuldade
existente pela iniciativa privada de mobilizar o volume de recursos necessarios para alavancar rapidamente grandes refinarias no pais, num
contexto em que os riscos eram altos.

Nesse contexto, j& havia uma disputa dentro das forgas armadas sobre a estratégia que deveria ser adotada para a expanséo
do parque de refino brasileiro. Eram crescentes os receios dos militares de se manter a ldgica de expansdo dos investimentos privados
no segmento. Primeiro, porque, como mencionado, os derivados de petroleo ja eram essenciais para a guerra e, devido ao aumento das
tensdes nas relages com a Argentina, se manter dependente dos vizinhos para fornecer petroleo era um risco inadmissivel. Segundo,
porque, a maior refinaria — localizada no Rio Grande do Sul — da época “tinha participacao acionaria argentina e uruguaia, 0s inimigos
provaveis no conflito previsto pela ctpula militar” (VIEIRA, 2020, p. 798-799).

Como resultados desses movimentos, a estratégia de instalacdo do parque de refino foi se alterando gradualmente com fatores
microecondmicos perdendo importancia em favor de aspectos geopoliticos e geoecondmicos. Ou seja, a expansdo da industria de refino
deveria obedecer a critérios como a origem do petroleo que seria refinado, a escolha territorial de construgdo dessas unidades entre outros.

Gradativamente, por exemplo, a ctpula militar buscava internalizar o petréleo boliviano da regido oriental do pais — que estava do
outro lado da Guerra com o Paraguai que era apoiado pela Argentina. E, no acordo com a Bolivia, estava a necessidade de o Brasil importar
petroleo e refinar por conta propria sem o apoio de empresas multinacionais® (VIEIRA, 2020).

Devido ao acirramento das relagdes com a Argentina e as dificuldades de mobilizacéo de recursos para uma ampliagédo mais
acelerada do parque do refino, a corrente militar favoravel a uma intervencao estatal no setor ganhou espaco. O general Horta Barbosa foi
o principal interlocutor dessa corrente.

Ele liderou o acordo com a Bolivia para o Brasil importar petrleo boliviano e refina-lo sem o apoio de empresas estrangeiras —
fechado em 1938 — e foi 0 principal articulador da criacdo do Conselho Nacional de Petrdleo (CNP) para prospectar o petréleo, explora-lo e
refind-lo em unidades proprias. Na concepcéo inicial, o CNP seria financiado com recursos publicos (impostos sobre combustiveis), o que
na pratica significaria uma nacionalizacéo e estatizac@o de toda a industria de petréleo no Brasil. Apesar das pressoes contrarias dentro do

Yergin (2012) destaca que os anos 1920 foi marcado pela revolugéo do automdvel nos EUA. Entre 1916 e 1929, o niimero de automoveis de passeio registrados no pais, movidos
a gasolina, se multiplicou em mais de seis vezes, saltando de 3,4 milhdes para 23,1 milhdes. “A transformagéo dos Estados Unidos numa cultura automotiva foi acompanhada por
uma revolucdo verdadeiramente importante: o aparecimento e a proliferacéo de um templo dedicado ao novo combustivel — o posto drive-in de gasolina” (YERGIN, 2012, p. 233).
0 mesmo autor lembra que a generalizagdo do automovel foi muito mais rapida nos Estados Unidos do que em qualquer outro lugar do mundo. Em 1929, 78% dos veiculos do
mundo pertenciam aos americanos. Existia um veiculo para cada cinco americanos, enquanto a poténcia europeia — a Gra-Bretanha — possuia um carro para cada trinta britanicos.
84(...) dentro da estratégia de penetragéo econdmica sobre 0s paises platinos, o petroleo tinha papel de destaque, sendo o objetivo central do Brasil acessar a reserva dos Estados-
tampGes ao mesmo tempo que as negava a Argentina. Nessa dimensdo, a arena decisiva era a Bolivia, onde o Brasil passou a ter vantagem devido ao apoio de Buenos Aires ao
Paraguai na questéo do Chaco, o que permitiu um acordo para a exploracéo conjunta de petréleo no oriente boliviano, como ja mencionado na se¢do anterior. Ocorre que, pelos
termos do acordo, o Brasil precisaria importar e refinar o petroleo importado da Bolivia por conta propria, sem terceirizar a tarefa para empresas internacionais. Por detras da
exigéncia boliviana estava 0 medo de um retorno a dependéncia da Standard Oil, cujas concessdes 0s bolivianos tinham cassado em 1936 (VIEIRA, 2020, p. 799).
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proprio exército e de outros setores, a criagdo do CNP foi levada a cabo pelo chefe do Estado-Maior do Exército, Goes Monteiro, e contou
com o aval do presidente Getulio Vargas e teve com um dos seus primeiros atos, a retirada dos socios argentinos da refinaria do Rio Grande
do Sul.®

Um dos grandes objetivos de Barbosa era acelerar a expansao do parque de refino. Além dos motivos ja elencados, novamente
a questao da Argentina se manifestou no alcance desse objetivo. O general tomou conhecimento que a indistria de petréleo e derivados
da Argentina (e também do Uruguai), por meio de suas empresas estatais, tinham um nivel de modernizagdo muito superior & brasileira
(PIRES, 2010). A experiéncia argentina, ao mesmo tempo, podia trazer licoes importantes para a industrializacéo do petréleo no Brasil e era
mais um sinal de que a nagéo devia alavancar sua industria petrolifera para conter possiveis ameagas externas, principalmente da propria
Argentina'. Mesmo com as pressoes do capital privado de continuar apostando em pequenas refinarias, 0 CNP na gestdo de Barbosa
estruturou um projeto de criacéo de uma refinaria estatal no Centro-Oeste que, na época, seria a maior do pais, como mostra Pires (2010).

Nos contatos que realizou na Argentina, o general Horta Barbosa manteve uma longa conversa com o general Enrique Mosconi,
principal dirigente da estatal argentina de petroleo, YPF, entre 1923 e 1932. Este relatou sua experiéncia na luta contra os
monopolios, a partir da criacdo de refinarias de petrdleo. Desde entdo, até 1943, quando se demitiu do CNP, a luta do General
seria pela construgéo de uma grande petroleira nacional. Apesar desse interesse do Conselho, a iniciativa privada, nacional e
estrangeira, apoiada por alguns governos estaduais, mobilizou-se pela a construgio de refinarias nos estados de Sao Paulo,
Rio de Janeiro, Bahia e no Distrito Federal, e também de um oleoduto ligando o porto de Santos a capital de Séo Paulo. Essas
iniciativas cairam por terra, sendo barradas pelo interesse do CNP na construgéo de sua propria refinaria, no Distrito Federal, com
capacidade de refino de 4.000 barris por dia. Os impactos da Il Guerra Mundial no pais postergaram os planos de Horta Barbosa
(PIRES, 2010, p. 74).

Com o avango da guerra e a demisséo de Barbosa do CNP em 1943, houve um retorno do grupo favoravel a lideranca do capital
privado como propulsor da indistria de refino no Brasil. A chegada de Jodo Carlos Barreto no CNP e a ascensdo da Juarez Tavora como vice-
chefe do Estado-Maior do Exército — ambos favoraveis a abertura do setor petrolifero ao capital privado — significou uma reverséo de rota
na politica gestada por Barbosa. A ideia era atrair o capital estrangeiro e impulsionar a construgdo de grandes refinarias privadas no Brasil.

Na nova gestdo do CNP, iniciou-se um processo de concessao para a construgao de refinarias privadas. Foram dadas autorizacdes
para construgdo de duas refinarias. A primeira, em 1945, com capacidade de 10 mil barris/dia, ficaria no Rio de Janeiro (Refinaria de
Manguinhos) sob a propriedade do Grupo Drault Ernany e, a segunda, em 1946, com capacidade de 20 mb/d, estaria localizada em
Catanduva/SP pertencente ao Grupo Soares Sampaio (PERISSE, 2007).

Dadas as dificuldades de financiamento e mobilizagdo de recursos, nenhuma das refinarias finalizou sua construcéo até 1950,
quando Vargas retomou o poder e, com ele, 0s grupos favoraveis a implementagdo de uma inddstria de petréleo nacionalizada. Apds um
periodo de disputas e tensdes durante o inicio do novo governo Vargas — em 1952, por exemplo, foi aprovada a constru¢do de uma nova
refinaria privada em Manaus'' e, antes disso, a construcdo da Refinaria Mataripe na Bahia — a criacdo da Petrobras em 1953 consolidou
uma nova fase de nacionalizagéo da industria de expansdo das refinarias estatais.

3. A EXPANSAO DAS REFINARIAS DE 1953 A 1980: A INFLUENCIA DOS DEBATES ANTERIORES E 0 PAPEL
DOS GOVERNOS MILITARES

Um segundo ciclo de expansao do refino somente se efetivou nos anos 1950, quando foi criada a Petrobras pela Lei 2.004 de 1953.
Naquele momento, a estatal recém criada incorporou a Refinaria Mataripe (rebatizada de Refinaria Landulpho Alves-Mataripe, RLAM) e
iniciou a construcdo de novas refinarias.

Esse segundo ciclo de expansao do refino se beneficiou, por um lado, dos projetos incipientes que vinham sendo constituidos

% Dadas as vantagens dentro da estratégia nacional, o projeto foi rapidamente encampado por Gées Monteiro, que o levou a Vargas. O presidente era favoravel as iniciativas
privadas levadas a cabo por Guinle, com quem tinha fortes conexdes politicas e pessoais. Porém, diante da posicao do Exército, resolveu apoiar o projeto de Barbosa. Como colocou
0 proprio presidente em sua resposta a Goes: “Se € isso que vocé deseja, vou assind-1o” (VIEIRA, 2020, p. 799).

10 Ao mesmo tempo em que buscava evitar a entrada de produtos argentinos e de néo atrair investimentos dos vizinhos para o parque de refino, Horta achava importante enviar
representantes brasileiros para a Argentina a fim de absorver o conhecimento técnico e tecnologico ja existente no pais vizinho. Em uma carta escrita ao presidente Getlio Vargas,
ele detalha as medidas que eram necessarias para modernizar a inddstria nacional de petréleo e derivados. Entre elas, destaca-se “(i) necessidade urgente e inadiavel de enviar ao
Prata o maior numero possivel de técnicos, para se iniciarem no estudo de todas as especialidades pertinentes ao petroleo; (ii) intensificar metodica e continuamente o0s servigos
geofisicos, tendentes a determinar novos horizontes petroliferos; e (iii) dotar o Conselho Nacional de Petrdleo de verbas generosas para que possa atacar com intensidade o
problema de determinagdo de campos petroliferos e iniciar a produgdo” (PIRES, 2010, p. 73).

"Em 1952, foi dada a concessédo para 0 Grupo Sabba visando a construgdo de outra refinaria, localizada em Manaus com capacidade de 5 mb/d.

39

OIKOS | Rio de Janeiro | Volume 21, n. 2 @ 2022 | www.revistaoikos.org | p. 33-43



ARTIGOS

Volume 21, nimero 2 ® 2022 ISSN 1808-0235 ISSN VIRTUAL 2236-0484

no pais nos anos anteriores €, por outro, pela centralizagéo de capital existente na nova estatal que podia levar a cabo, finalmente, uma
expansao continua do parque de refino nacional.

Num primeiro momento, entre o final dos anos 1950 e metade dos 1960, o processo de expansdo do refino ocorreu a construgéo
de outras duas micro refinarias privadas, em Manaus no Amazonas (Reman) e em Capuava (Refinaria Unido) em Séo Paulo, e mais duas
grandes refinarias da Petrobras (Duque de Caxias no Rio de Janeiro, Reduc, e Cubatdo em Sdo Paulo, RPBC). Em 1965, a capacidade de
refino nacional era de aproximadamente 325 mil barris por dia, sendo que a Petrobras ja era responsavel por 82,6% desse total (MORTARI,
2019).

A partir da segunda metade dos 1960, a expansao do crescimento econdmico que resultou em um boom do consumo de combustiveis,
ao lado de uma reorganizacéo do planejamento estatal, impulsionou um movimento ainda mais agressivo de construgao de novas refinarias.

Sobre o primeiro aspecto, a expansdo extraordinaria do consumo de durdveis engendrou uma forte pressdo na demanda de
combustiveis. Entre 1967 e 1970, o setor com maior crescimento da producdo do periodo foi o de transporte (23,9% a.a.) e, no periodo
subsequente (1971-1973), o de bens de capital (39% a.a.), em virtude das necessidades oriundas da industria automobilistica, em especial.
Gerou-se, assim, uma intensa pressdo sobre os produtos energéticos, insumos fundamentais para permitir a expansdo dos setores
mencionados acima (LEAO; NOZAKI, 2019).

Sobre o segundo aspecto, em 1968 foi constituido o Plano Estratégico de Desenvolvimento' (PED), que deu a acdo estatal uma
nova direcéo. Ela passou a atuar de forma mais ativa na expansao da infraestrutura econdmica de apoio e fornecimento de insumos basicos
para a dinamizagdo de setores ndo tradicionais. Os investimentos estatais foram planejados para os setores petroquimicos, de extragao
mineral, da agropecudria, da metalmecanica etc. Esse redirecionado do planejamento estatal ocorreu simultaneamente a um maior acesso
ao capital e & tecnologia estrangeira (LEAO; NOZAKI, 2019).

No final dos anos 1960, a Petrobras viu-se em uma nova posigao estratégica, seja pela rapida mudanca da conjuntura econdmica,
seja pela construcéo de um novo planejamento estatal brasileiro. A crescente demanda por combustiveis, 0 aumento da capacidade
de financiamento, a possibilidade de associacdo com o capital estrangeiro, a prioridade estatal aos setores de infraestrutura e
insumos basicos foram alguns dos aspectos que consolidaram uma amalgama em favor da construgéo de um novo projeto
da Petrobras. O parque nacional de refino existente e os investimentos na producéo terrestre mostraram-se insuficientes para
atender a crescente demanda por derivados de petréleo. A necessidade cada vez maior de insumos para sustentar o consumo de
duraveis e o incremento das inversdes industriais conferiu um carater cada vez mais estratégico as tomadas de decistes desse
setor, inclusive do ponto de vista macroecondmico (LEAQ; NOZAKI, 2019, pp. 308).

Dessa forma, novamente sob a égide militar apds o golpe de 1964, a expansao do refino se tornou central para o governo militar.
Novamente a questdo da seguranca energética, num contexto de crescimento do uso global de petrdleo e do auge da Guerra Fria, atribuia
a garantia do abastecimento nacional um elemento central.

Por isso, no final dos anos 1960, novos investimentos surgiram no parque de refino da Petrobras. De 1966 até 1970, foram
inauguradas trés novas grandes refinarias (Lubnor no Ceard, Regap em Minas Gerais e Refap no Rio Grande do Sul). Além disso,
em 1969, iniciaram-se as obras de construcéo daquela que se transformou na maior unidade de refino nacional, a Refinaria de
Paulinia (Replan). As obras foram concluidas em 1972, quando comegou a operacdo da Replan com uma capacidade, a época, de
126 mil barris por dia de petréleo. Entre 1969 e 1973, apesar do direcionamento de parte dos recursos estatal para a exploragéo
e produgdo de petréleo, 0 segmento refino ainda representava 65,3% dos investimentos da Petrobras (LEAQ; NOZAKI, 2019).

Aliado a esse aspecto, no inicio dos anos 1970, houve um primeiro choque do petrdleo que encareceu de maneira abrupta o preco
do barril. Com isso, além da questio geopolitica, a vulnerabilidade econdmica externa também ganhou importancia. Entre outubro de 1973

120 trabalho classico de Octavio lanni (1991) sobre a histdria do planejamento no Brasil aponta que, em 1968, a formulacéo do Plano Estratégico de Desenvolvimento (PED) no
governo do general Costa e Silva (1967-1969), a despeito de preservar a interpretagao e as diretrizes econémicas do periodo anterior, representou uma mudanca na prioridade e
na etapa do processo de desenvolvimento brasileiro. Apés um periodo de controle da situacéo fiscal e financeira, o Brasil estava pronto, segundo o discurso oficial, para promover a
aceleracao do desenvolvimento econdmico e a retomada do crescimento industrial.Nesse sentido, o Estado passaria a ter uma fungao estratégica no processo de desenvolvimento,
para além da capacidade de operar a politica econémica e financeira: agora, teria um papel central “na construcéo da infraestrutura econémica e social e na producao de bens e
servigos de que depende fundamentalmente o setor privado” (lanni, 1991, p. 248). “Em outras palavras, o PED inaugurou uma primeira tentativa no governo militar, apds o Paeg, de
se montar um planejamento cuja prioridade foi o desenvolvimento econdmico, com o Estado assumindo uma fungao primordial na expansao da infraestrutura e de certos setores
industriais, a fim de criar condigdes para acelerar o crescimento do setor privado” (LEAQ; NOZAKI, 2019, pp. 306-307).

13 “A maior facilidade para acessar o capital e a tecnologia internacional permitiu a Petrobras se aproveitar tanto da farta liquidez internacional quanto das oportunidades
tecnoldgicas no segmento de exploragdo e producéo surgidas nos paises desenvolvidos, especialmente os Estados Unidos. Em outras palavras, a Petrobras teve condicoes de
acessar recursos externos para financiar seus novos projetos de investimento e também importar as complexas maquinas e equipamentos” (LEAO; NOZAKI, 2019, p. 306).
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e janeiro de 1974, envolvendo um cendrio de grande tenséo e conflitos com os paises produtores de petroleo, o prego do barril subiu cerca
de 400%, saindo de US$ 2,90 para US$ 11,65. Isso desencadeou um processo inflacionario em todos os derivados de petroleo, inclusive
no Brasil. Essa mudanca da conjuntura econémica fez o presidente da época, o general Ernesto Geisel, deixar claro que esse era o grande
desafio a ser superado, quando foi lan¢ado o Il PND.

Essa proxima etapa sera, necessariamente, marcada pela influéncia de fatores relacionados com a situagdo internacional,
principalmente quanto a crise de energia. O pais esta conscio das dificuldades para manter o crescimento acelerado dos
Ultimos anos, mas reafirma a sua determinagao de supera-las na expectativa de que se realize esforgo no sentido de caminhar,
progressivamente, para razoavel normalidade no cenario mundial. Serd preciso acostumarmo-nos a ideia de que o mundo
enfrentara graves problemas, provavelmente crises. O Brasil devera conviver com eles, procurando preservar a sua capacidade
de desenvolvimento e explorando novos caminhos e alternativas (GEISEL, 1974 apud BROTHERHOOD, 2019, p. 4)

0 presidente Geisel mobilizou diversos ministérios e a propria Petrobras para atrair tecnologias e recursos visando acelerar a
busca pela autossuficiéncia energética. A auséncia de perspectiva de desenvolver novas fontes energéticas, num curto periodo de tempo,
colocava o petrdleo e a energia nuclear como candidatos “naturais” para atingir esse objetivo (BROTHERHOQD, 2019).

Nesse sentido, agora era fundamental ndo apenas ampliar o refino, mas garantir a autossuficiéncia de derivados de petréleo e,
simultaneamente, acelerar os investimentos na producéo de petréleo nacional. Por isso, o Il PND foi explicito em apontar a necessidade da
economia brasileira de se ajustar a sua situacéo de escassez de petrdleo e alterar a politica energética. Por isso, 0 processo de criagéo de
novas refinarias foi mantido.

Em 1973, apds a conclusdo da Replan, comecgaram as obras da refinaria do Parand, a Repar e, no final daquela década, de mais uma
unidade em Sao Paulo, na regido do Vale do Paraiba, a Revap. Além da construcio de novas refinarias, a Petrobras adquiriu nos anos 1970
quatro refinarias privadas, sendo que duas delas (Reman e a Refinaria Unido rebatizada de Recap) passaram por processos de expansdo
e modernizagdo. Como resultado desse processo, a capacidade de processamento, que era de 325 mil barris por dia em 1965, subiu para
1,4 milh&o de barris por dia em 1980, quando a Revap iniciou suas operacdes no interior de S&o Paulo.

Grafico 1 — Trajetoria da capacidade do parque de refino (1965-2017)

Fonte: MENDES (et al. 2018).

4 Para negociar a aquisicao de novos investimentos e compra de tecnologia, o Ministro das Relacoes Exteriores, o Embaixador Anténio Francisco Azeredo da Silveira, assim como o
Ministro de Estado Chefe da Secretaria do Planejamento e Coordenagéo Geral, Jodo Paulo dos Reis Velloso, o Ministro de Estado das Minas e Energia, Shigeaki Ueki e o Presidente
da “Petréleo Brasileiro S.A” — Petrobras, Aimte. Floriano Peixoto Faria Lima, articularam em conjunto, para que o Brasil procurasse conquistar a suficiéncia energética, por meio da
aquisicdo de tecnologias avangadas para desenvolver tanto a Petrobras quanto a energia nuclear (BROTHERHOOD, 2019, p. 4).
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Como mostra o Gréfico 1, a partir da visdo militar sobre a importancia do petréleo nacional influenciou decisivamente a conformagéo
do parque de refino brasileiro. Considerando o primeiro governo Vargas entre 1930 e 1945, quando o papel dos militares nas acoes da
industria petrolifera foi decisivo, e o periodo da ditadura militar (1964-1984), foram tiradas do papel 9 das 17 atuais refinarias brasileiras
(PETROBRAS, 2021). Além disso, a Reduc, a Recap, a Reman e RLAM foram resultados, entre outros resultados, dos debates no interior das
forgas armadas entre nos anos 1940 sobre a forma de expanséo do refino. Com efeito, das 17 refinarias existentes no pais, pelo menos 13
delas tiveram algum nivel de influéncia da atuacéo ou dos debates provocados pelos militares e, como mostra o grafico, estas representam
cerca de 60% da capacidade de refino hoje existente no Brasil.

4. CONCLUSAO

0 objetivo desse estudo foi apontar que os militares tiveram um papel decisivo na montagem do parque de refino do Brasil. A
influéncia das forgas armadas no processo de industrializacdo brasileira, incorporando uma visdo de seguranca e defesa energética, foi
essencial ndo apenas para impulsionar os investimentos em refino, como também para definir as caracteristicas de tais investimentos.

Todavia, o artigo mostrou que essa influéncia ocorreu de diferentes formas, dependendo da forma de inser¢do dos militares no
governo e das questdes conjunturais e estratégicas existentes.

Em um primeiro ciclo (1930-1953), a participacdo dos militares foi decisiva, a partir da alianca constituida junto ao governo
Vargas. As questdes externas, como a ameaca de um conflito com os argentinos, a necessidade de suportar a inddstria nascente e a
organizacdo industrial e petrolifera ja existente impactaram nas decisoes de investimentos. Nesse periodo, cabe destacar que a posigao
sobre o predominio do capital privado ou estatal oscilou ao longo do tempo. Entre 1935 e 1943, por exemplo, houve uma orientagéo mais
direcionada para o uso do capital estatal como alavanca do refino nacional. Nos dez anos seguintes, essa tendéncia se reverteu.

No ciclo seguinte (1953-1980), o governo militar claramente delegou, depois de 1964, a tarefa de expandir a estrutura produtiva de
combustiveis para a Petrobras. Antes desse periodo, ndo se pode negar que 0s projetos concebidos anteriores — com forte influéncia dos
militares — também tiveram um papel, embora secundario, nesse processo de expansdo. Gradualmente, algumas dessas refinarias foram
sendo incorporadas pela estatal. Mas, o grande ciclo de expansao do refino nacional, entre 1965 e 1980, foi liderado pela Petrobras sob as
diretrizes dos governos militares.

Olhando para o parque de refino brasileiro e, a despeito das suas virtudes e deficiéncias, que ndo sdo temas deste artigo,
inegavelmente boa parte da sua constituicdo é produto das disputas, do pensamento e das diretrizes dos militares, de forma direta ou
indireta.
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Resumo: No Brasil, se desenvolve um debate plblico entre diferentes projetos de governanca para o setor de Petrdleo e Gas (P&G). Neste
cendrio, a pesquisa tem como objetivo caracterizar a variavel “seguranca energética” no contexto do setor de P&G brasileiro de 1994 a 2022.
0 método utilizado foi a avaliagéo das principais politicas publicas do setor, seguindo 0 modelo de efetividade apresentado por Evert Vedung.
Os resultados apontam que, até 2015, o modelo de governanca aplicado garantia um aumento progressivo da seguranca energética, na
medida em que se aumentava a capacidade de refino e a produgao de derivados, 0 que se traduzia em aumento da autossuficiéncia do
pais a precos desejaveis. Contudo, em um cenario de producao insuficiente, este modelo se traduziu em prejuizos para a Petrobrés. A partir
de 2015, a tendéncia se inverte, com a Petrobras se recuperando financeiramente, enquanto a busca pela autossuficiéncia é abandonada,
e o refino de combustivel dentro do pais é substituido pela importagdo de derivados do exterior. Conclui-se, portanto, que o abandono da
busca pela autossuficiéncia impacta negativamente a seguranca energética do pais e aumenta a sua vulnerabilidade frente a oscilagdes do
cambio e do preco internacional dos derivados.

Palavras chave: Petrdleo; Seguranca Energética; Politicas Publicas.

Abstract: Tin Brazil, a public debate is taking place between different governance projects for the Qil and Gas (0&G) sector. In this scenario,
the research aims at describing the variable “energy objective” in the context of the security sector of the Brazilian 0&G sector, from 1994
to 2022. The method used was the evaluation of the main public policies in this sector, according to the effectivity model presented by
Evert Vedung. The results indicate that, until 2015, the governance model applied guaranteed a continuous increase in energy security, as
the country’s refining capacity and oil products production increased, which translated into self-sufficiency at desirable prices. However,
in a scenario of insufficient production, this model translated into losses for Petrobras. As of 2015, the trend reversed, as Petrobras was
financially recovered, while the search for self-sufficiency was abandoned, and domestic refining was replaced by imports from overseas.
Therefore, we conclude that abandoning the search for self-sufficiency negatively impacts the country’s energy security and increases its
vulnerability to variations in the exchange rate and the international fuel price.

Keywords: Oil; Energy Security; Public Policy.

1. INTRODUCAO

No Brasil, desenrola-se um intenso debate politico em torno do setor de Petréleo e Gas (P&G), catalisado pelos altos indices de
inflagdo, sobretudo do combustivel, e pelo fato de 2022 ser um ano eleitoral. O debate em questdo diz respeito a projetos antagonicos
de governanca para setor, uma vez que, com a substituicdo das elites governantes no pais apds o impeachment da ex-presidente Dilma
Rousseff, produziu-se uma guinada de um modelo baseado na utilizagdo da Petrobras como um instrumento para a obtencéo de objetivos
econdmicos e estratégicos para um novo modelo, que visa transferir as forgas de mercado a governanca do setor de P&G, com destaque
a0 processo recente de desinvestimento da companhia do setor de refino.

Neste cenario, o presente artigo tem como objetivo caracterizar a varidvel “seguranca energética” no contexto do setor de P&G

brasileiro, com recorte temporal de 1994 a 2022. Justifica-se este objetivo pelo fato de que esta pesquisa pode contribuir para o debate
publico em torno da questdo, favorecendo politicas publicas que contribuam para a maximizagéo da seguranca energética no pais.

44

OIKOS | Rio de Janeiro | Volume 21, n. 2 @ 2022 | www.revistaoikos.org | p. 44-59



ARTIGOS

Volume 21, nimero 2 ® 2022 ISSN 1808-0235 ISSN VIRTUAL 2236-0484

MATERIAIS E METODOS

0 método utilizado para estruturar a descrigéo foi a avaliagéo de politicas publicas, de modo que o grupo das principais politicas
empreendidas por cada bloco governamental serd avaliada seguindo o modelo de efetividade conforme apresentado por Evert Vedung
(2013). Este modelo consiste em mensurar a obtencdo dos objetivos desejados e atestar o impacto da intervencéo por meio da politica
puablica em questdo. De modo a auxiliar esta analise, para cada bloco de politicas publicas seré explicitada a formagao da agenda politica
que conduziu as principais politicas publicas e detalhes relevantes da sua implementaco.

A coleta hibliografica consiste em documentos primarios e secundarios, incluindo artigos, teses e livros acerca do tema, bem
como dados provenientes, sobretudo, da Agéncia Brasileira de Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) e da Empresa de Pesquisa
Energética (EPE).

Desta forma, apds esta introducéo havera uma secao dedicada a apresentar o conceito de seguranca energética, de modo a permitir
a posterior avaliagdo dos blocos governamentais com base na discussdo em torno deste conceito; em seguida, trés subsecdes apresentam
as principais politicas publicas (outputs) ligadas ao setor de refino brasileiro. Finalmente, serdo apresentados os resultados e as conclusdes.

2. SEGURANGA ENERGETICA

0 conceito de segurancga energética passou por progressivas alteragdes ao longo de sua historia, e mesmo atualmente encontra-se
em debate, tendo em vista que diz respeito a coisas diferentes dependendo do referencial. Da mesma forma que diferentes paises terdo
interesses e prioridades diferentes no que diz respeito a energia, o conceito é também afetado por transformacoes a niveis regional e global
em variaveis como a distribuicao de reservas, a viabilidade de fontes alternativas ou novas rotas de distribuicao, entre outros.

Em um primeiro momento, a energia e 0 acesso a reservas energéticas sdo vistas como estratégicas devido a preocupacéao
geoestratégica ligada a logistica de guerra, sobretudo apés o surgimento dos tanques durante a 1* Guerra Mundial. O conceito viria
a se expandir a partir da crise do petréleo de 1973. Em uma economia global crescentemente motorizada e dependente do petréleo
do Oriente Médio, o embargo promovido pela Organizagdo dos Paises Arabes Exportadores de Petrdleo (OPAEP) elevou a garantia do
fornecimento energia ao status de prioridade estratégica’. Sendo o principal consumidor de petréleo do mundo, os Estados Unidos ilustram
esta transformacgdo na aplicacdo da Doutrina Carter, que definia que “qualquer esforgo por uma poténcia hostil de bloquear o fluxo de
petroleo do Golfo Pérsico seria visto como um ataque aos interesses vitais dos Estados Unidos, e seriam repelidos por ‘quaisquer meios
necessarios, incluindo a forga militar’” (BAZILIAN; SOVACOOL; MOSS, 2017, traducéo nossa).

Foi esse cenario que contextualizou a definicdo classica de seguranca energética, cujo objetivo seria “assegurar o fornecimento
adequado e confidvel de energia a pregos razoaveis e de forma a ndo comprometer os principais valores e objetivos nacionais” (YERGIN,
1998, p. 111, tradugdo nossa). Visando fortalecer sua seguranca energética, os diferentes paises poderiam recorrer a um grande leque de
estratégias, como a associacdo com estados aliados para o estabelecimento de reservas estratégicas de energia, como foi feito apds a
crise de 1973, com a criagdo da Agéncia Internacional da Energia (IEA). Outros exemplos sdo a diversificacéo e desenvolvimento de novas
fontes energéticas, busca por rotas alternativas e diversificacdo de fornecedores de recursos energéticos, investimentos visando aumentar
a eficiéncia do refino e processamento, reducéo da intensidade energética (razao do consumo energético/PIB) e desenvolvimento de novas
tecnologias que permitem recuperar recursos de reservas até entdo sem possibilidade de serem exploradas, como € o caso da tecnologia
de hydraulic fracturing (ou fracking), que permite a producéo de Tight Qil e gas de xisto?.

Contudo, enquanto esta definicdo classica de seguranca energética ilustra bem as principais preocupacoes ligadas a seara
energética no contexto do século XX, conforme explicitado acima, ela perde parte da sua operacionalidade em meio a transformacdes
recentes na geoeconomia da energia.

A crise demonstrou como conflitos de natureza ndo-militar poderiam representar ameacas a seguranca dos Estados. O evento viria a ilustrar bem a teoria da interdependéncia
complexa, apresentada por Keohane e Nye em 1977, que propunha que em meio a crescente interconectividade e interdependéncia econémica e social a nivel global, (1) produzia-
se uma ampliagdo da agenda da politica internacional para incorporar novas esferas e tematicas (issues), como a questao energeética; (2) observava-se uma proliferagdo de canais
conectando sociedades e o surgimento de novos atores no sistema, como € o caso de organizagoes internacionais como a OPAEP e a futura OPEP; (3) haveria uma reducéo da
aplicabilidade do poder militar em conflitos de natureza ndo-militar, porém aumentava-se a possibilidade de utilizagao de outros instrumentos de coercdo como forma de imposicao
de poder, como a disrupgdo do fornecimento de petrdleo ou politicas de preco agressivas através da cartelizagdo do mercado.

2A tecnologia de fracking consiste na injetar liquidos e materiais em alta pressdo para fraturar formagGes de xisto, permitindo a extragdo de recursos energéticos antes presos.
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0 NOVO PARADIGMA

Em artigo de 2017, Michael Klare sistematiza uma série de elementos que caracterizariam a abordagem tradicional para a geopolitica
energeética, que comporiam o que o autor denomina como “geopolitica da escassez”. Esta seria marcada por: (1) o petréleo sendo a principal
fonte primaria de energia, sem perspectiva de mudanca deste cenario; (2) os Estados Unidos e seus aliados ocidentais seriam os paises
que mais utilizariam o petroleo; (3) o Oriente Médio teria as principais reservas de petroleo, e seriam, portanto, os principais produtores no
futuro previsivel; (4) um fluxo ininterrupto de petrdleo seria uma precondicao essencial para a estabilidade da economia mundial; (5) os EUA
utilizariam a forga se necessario para garantir o fluxo do petréleo arabe para as refinarias ocidentais.

Para economias industrializadas, porém dependentes da importacao de recursos energéticos (0 que, neste paradigma, se traduz em
petréleo), naturalmente a principal fonte de inseguranca na esfera energética é a escassez. E o perigo de escassez poderia se materializar
tanto pela disrupcéo do fornecimento de petrdleo por nacoes hostis (por meio de embargos ou blogueios navais), quanto pela pura e simples
exaustao dos recursos naturais devido a crescente demanda da economia global, o que ficou conhecido como peak oil theory, ou o pico
de Hubbert, que previa que a producéo de petréleo alcancaria um pico em um futuro ndo muito distante e passariam a declinar a partir de
entdo, levando a um colapso da economia global (YERGIN, 2014).

Contudo, conforme aponta Klare (2017), uma série de transformacoes de naturezas tecnoldgica e geografica estariam transformando
este estado das coisas em direcéo a um novo paradigma de uma geopolitica da abundancia:

1- Primeiramente, por mais que o petréleo siga sendo a principal fonte energética a nivel mundial, ha uma grande diferenciagéo
da aplicagdo de diferentes recursos energéticos a depender do setor. Enquanto o petroleo ndo vé competidores vidveis para o setor de
transporte, a geracao elétrica e o aquecimento residencial sdo abastecidos prioritariamente por carvao e gas natural (Tabela 1), o que por
si sO resulta em nuances em torno da utilizagdo destas fontes como armas energéticas, como fica ilustrado nas tensdes envolvendo as
relagOes energéticas entre Russia, Europa e Ucrénia nas Ultimas décadas

2- A partir do inicio século XXI, é possivel observar uma aceleragao do consumo energético de paises emergentes, com destaque
ao choque de demanda por si s6 causado pela China, que passa a buscar no mercado os recursos que lhe permitam sustentar o seu ritmo
acelerado de crescimento. Simultaneamente, o consumo oriundo dos paises da OCDE permanece estagnado, sobretudo a partir da Crise
Financeira Global (GFC) de 2008, conforme observa-se na figura 1.

Figura 1 — Consumo de Energia: OCDE x Nao-OCDE (Exajoules)

Fonte: BRITISH PETROLEUM (BP), 2021.
3- Por outro lado, ndo apenas novas reservas foram descobertas, como as possibilidades de producéo a partir de reservas antigas

3 Esses conceitos foram consolidados pela assinatura do Tratado de Westfalia (1648) ao final da Guerra dos 30 Anos na Europa (REIS, 2020).
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aumentou. 0 evento mais significativo sobre 0 aumento da oferta a partir das reservas é o aumento consideravel da producéo estadunidense
a partir do Tight Qil e gas de xisto. Antes dependentes da importacao, os EUA dobram a sua producgéo dos 8 mi. bbl/d em 2010 para 16 mi
bbl/d em 2020 (BP, 2021), se tornando o maior produtor mundial. Este fenémeno desloca a importancia do fluxo de petrdleo oriundo do
Oriente Médio para a seguranca energética global, além de reduzir o controle sobre o nivel de producdo os precos do petroleo da OPEP, que
passa a ser afetada pelo excesso de oferta no mercado global.

4- Pelo lado do gas, 0 avango da tecnologia de gas natural liquefeito (GNL) vem ajudando a flexibilizar as relagdes de dependéncia
energeética, e porta a promessa de reduzia a possibilidade do uso dos fluxos de gas natural como uma arma energética (STULBERG, 2015;
KIM; BLANK, 2015). Isto porque enquanto o transporte de gas natural por gasodutos gera uma dependéncia direta por parte do importador,
uma vez que o processo de diversificacdo de rotas e fornecedores ndo é rapido ou simples, a proliferagdo de terminais de regaseificacédo
permite a formacdo de um mercado global para o gas, aumentando a flexibilidade de oferta (BALMACEDA, 2018). Isto reforca a seguranca
energética de paises importadores, enquanto aumenta o risco do uso politico de suas reservas por parte de paises exportadores.

5- A perspectiva de uma proliferacdo do uso de fontes energéticas renovaveis, como a eélica e a solar, muda a dindmica da logica
da seguranca energética enquanto garantia contra a disrupgéo do fornecimento energético pelos paises detentores de reservas. Na medida
em que as fontes renovaveis encontram-se mais igualmente distribuidas, a perspectiva ¢ que a maioria dos paises sejam produtores
e consumidores simultaneamente, com as relacoes comerciais sendo majoritariamente marginais, devido a intermiténcia das fontes.
Novos riscos geopoliticos que poderiam emergir neste contexto de baixo carbono seriam, sobretudo, a disputa e corrida por materiais
criticos para o desenvolvimento da nova infraestrutura energética e o risco de ciberataques contra a nova infraestrutura, que precisaria ser
crescentemente digitalizada. Nao ha, contudo, evidéncias claras que indiquem que o conflito na seara energética va necessariamente seguir
este caminho, reproduzindo aspectos da geopolitica energética tradicional (OVERLAND, 2019).

Como resultado deste novo contexto, o conceito tradicional de seguranca energética perde parte de sua operacionalidade.
Primeiramente porque, da tradicional perspectiva da oferta, o novo contexto parece oferecer, de maneira geral, uma maior seguranga contra
0 uso da arma energética por parte de nagdes hostis, seja pelo fato da proliferacéo de fontes alternativas, que por sua natureza oferecem
menor risco (PALTSEV, 2016), quanto devido a maior flexibilidade permitida pelo GNL e pela abundancia de oferta fornecida pelo Tight oil
gas de xisto.

Por outro lado, novas questdes surgem no debate em torno dos elementos que envolvem a seguranga energética, com destaque
a preocupacao ambiental. Desta forma, Sovacool e Mukherjee (2011) sistematizam os componentes da seguranca energética, dividindo-
os em 5 dimensdes: (1) disponibilidade; (2) preco; (3) tecnologia, desenvolvimento e eficiéncia®; (4) sustentabilidade; (5) regulagdo e
governanca*.

Esta divisdo, contudo, segue sendo insuficiente, na medida em que ndo contempla a mutabilidade do conceito dependendo do
referencial. Ao invés de manter-se estatico na tradicional preocupacéao central na perspectiva do consumidor, a respeito da garantia do
fornecimento a precos aceitaveis, Kerem Oge (2019) propde que as relagdes energéticas contemporaneas sao melhor entendidas como
um sistema de varios atores com diversas prioridades, preocupacdes e oportunidades, além das preocupacoes tradicionais. Estes atores
podem ser divididos em 3 macro-grupos:

Produtores/exportadores, que desejam garantir uma demanda confiavel por suas commaodities; consumidores, que comumente
buscam a diversidade do fornecimento de energia, de modo a maximizar sua seguranca; e os estados de transito, que séo as
pontes essenciais que ligam os produtores/exportadores aos seus mercados (PARAVANTIS, et al., 2018, traducéo nossa)

Enquanto Paravantis et al. dividem estes trés grupos em dois conceitos de seguranca energética, seguranca de oferta e seguranca
de demanda, Oge (2019) apresenta, ainda, o conceito de seguranca de transito. Este diria respeito a capacidade de manter e aumentar o
fluxo de recursos energéticos sendo transportados entre as fronteiras, sem a intengéo de ser consumido internamente, em troca de uma
compensacdo financeira.

3Diz respeito a capacidade de adaptar-se e responder a desafios ligados a disrupcéo, através da inovagdo, novas tecnologias e ganhos de eficiéncia de forma confiavel

* Diz respeito a formulacao e implementagéo de politicas publicas que estimulem mercados competitivos. Um exemplo classico do uso de ferramentas regulatdrias para
incrementar a seguranga energeética foi a aplicagdo do “3° pacote energético” pela Unido Europeia, que impds uma série de restricbes ao controle do mercado europeu pela russa
Gazprom (ROMANQVNA, 2016).
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SEGURANGA ENERGETICA E REFINO

Partindo-se do principio que, apesar do surgimento de novas fontes, o petroleo segue sendo a principal fonte energética a nivel
global, o refino ocupou e segue ocupando lugar de destaque na garantia da seguranca energética. E ele o setor que garante a maior
flexibilidade tanto a empresas quanto a paises.

Em uma perspectiva empresarial, a expansao de petroliferas para incorporar o setor de refino, tornando-se verticalmente integradas
e atuando na cadeia do petroleo “do pogo ao posto” reduz custos de transagdo com intermedidrios, minimiza o problema da incerteza e
reduz a vulnerabilidade frente a eventos como oscilagdes cambiais e do preco do barril do petroleo. Soma-se a isto que o setor petrolifero
é intensivo em capital, de modo que apenas empresas integradas irdo dispor dos recursos para manter sua renda estavel e investir o
necessario para descobrir novos pogos (RIBEIRO; LOURAL; MORTARI, 2021).

Até os anos 60, este modelo de integracdo vertical das supermajors foi predominante, quando varias nacionalizagbes levaram
o0s governos de paises produtores a assumirem o controle sobre suas petroliferas ficando, contudo, dependentes do downstream das
supermajors para acessar 0s mercados consumidores. Tendo em vista esta debilidade, as petroliferas nacionais (NOC’s) vém empreendendo
sua integracdo concomitantemente a sua internalizacdo, adquirindo refinarias e postos de distribuicdo em outros paises com a finalidade
de garantir mercado para seu petroleo e agregar valor o seu produto.

Ja do ponto de vista estratégico, considerando a seguranca nacional, o refino permite maior flexibilidade na medida em que
investimentos no complexo de refinarias sdo uma forma de aumentar a eficiéncia da producéo de derivados e contrapor disrupgoes de
fornecimento ou aumentos de preco. Apds as crises da década de 1970, os paises da OCDE fizeram grandes avancos em termos de
intensidade energética, reduzindo a quantidade de petréleo por unidade de PIB. Este processo resultou na ampliagao do parque de refino.
Desta forma, além de garantir o fornecimento e o preco, a redugao da intensidade energética através do refino por si s6 também melhora
indicadores de sustentabilidade, sobretudo quando associada a alteragbes nos mix dos derivados consumidos, a partir da adicdo de
variadas proporcoes de etanol e biocombustiveis, como também foi feito pelos paises da OCDE (AZEVEDO, 2021).

Para um pais, manter uma capacidade de refino que atenda as necessidades de seu consumo doméstico de derivados de petrdleo
proporciona economia de divisas na balanca comercial (MENDES, et al., 2018). Ademais, a garantia do refino internamente possibilita
reduzir a vulnerabilidade frente a oscilagdes do prego do barril ou do cambio em escala nacional, tendo em vista que aumentos excessivos
do combustivel podem ser um componente central na estrutura da inflagéo de paises importadores de derivados que, em outras palavras,
precisam aceitar uma faixa de precos dos combustiveis dolarizada. Uma limitacéo, contudo, é a dependéncia de tipos especificos de
petréleo dependendo da configuracéo do parque de refino instalado.

Finalmente, cabe destacar que vem se produzindo uma transformacéo na geografia do refino. Historicamente, o upstream se
desenvolveu distante das regides consumidoras (com excegdo dos EUA), enquanto o refino, por mais diversificado que fosse, tendeu a se
concentrar, apos a 22 Guerra Mundial, nos paises consumidores. Atualmente, hd um movimento inverso, de reconcentracdo dos parques
refinadores proximos as regides produtoras. Este movimento esta relacionado as maiores margens de refino no século XXI, que vem
estimulando nagoes produtoras fora da OCDE a exportar o produto acabado, enquanto o refino dentro da OCDE segue estagnado desde o0s
investimentos derivados das crises dos anos 70 (AZEVEDO, 2021).

0 refino €, portanto, um setor que permite ganhos de seguranca energética para paises importadores, na medida em que permite
maior disponibilidade de derivados, a um preco dentro dos padrbes nacionais, € um instrumento de ganhos de eficiéncia e permite a
reducdo da intensidade energética, tornando-se mais sustentavel. Para paises exportadores, é uma forma de maior flexibilidade e controle
sobre a apropriacéo de rendas ligadas ao setor petrolifero, permitindo a exportagdo de um produto acabado, dependendo da viabilidade
econdmica de fazé-lo.
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3. 0 CASO BRASILEIRO

Esta secdo realiza uma avaliagdo das principais politicas publicas no setor de P&G no Brasil no recorte temporal definido na
introducdo: a lei n° 9.478/1997 (a Lei do Petrdleo), a lei n° 12.351/2010 (a Lei do Pré-Sal) e as politicas conjuntas de desinvestimento
da Petrobras e adocgao do preco de paridade internacional (PPl). Antes, € realizada uma apresentacgdo do contexto, formagao da agenda e
implementacdo das mesmas politicas.

ANTECEDENTES

0 refino do petrdleo no Brasil tem inicio modesto nos anos 30, a partir de alguns empreendimentos privados, mas o setor apenas
ganha momento apds a aprovagéo da lei n° 2.004, de 1953, que criou a Petroleo Brasileiro S.A. (Petrobras) e estabeleceu o seu monopolio
sobre o setor de petrdleo no pais. Desde a sua criagdo, um dos principais objetivos que giravam em torno da atuagdo da Petrobras foi
garantir a autossuficiéncia nacional, ou seja, a expansao da producdo doméstica de petrdleo, gas e derivados para atender a demanda
interna (GONCALVES, MERCEDES; SANTI, 2019). De forma subsidiaria a este objetivo, a companhia também viria a adquirir um papel
importante no estimulo ao desenvolvimento econdmico no pais.

A atuagdo da companhia, contudo, era inicialmente focada particularmente na substituicéo da importacéo de derivados, de custo
superior ao petroleo bruto, por produtos refinados nacionalmente. O que abastecia a demanda brasileira era majoritariamente o petréleo
leve do Oriente Médio, para o qual as refinarias instaladas eram configuradas (GONGALVES, MERCEDES; SANTI, 2019). No periodo que
compreende os anos 60 e 80, foram realizados consideraveis investimentos no setor petrolifero, com a construgéo de novas refinarias, em
um contexto marcado, por um lado, pela ambicéo dos governos brasileiros de industrializar o pais, 0 que deu destaque ao setor petrolifero,
e, por outro lado, pelas crises do petrdleo que marcaram a década de 70, o que gerou a necessidade de buscar alternativas a importagao.

Foi criado o Centro de Pesquisa da Petrobras, e houve um movimento de fortalecimento institucional da empresa, com o objetivo de
encontrar petréleo em territorio nacional. Como resultado, foi descoberto petréleo em aguas marinhas, na Bacia de Campos, e teve inicio
o desenvolvimento da tecnologia para exploragao offshore, em aguas profundas e ultraprofundas (MORAIS, 2013). Além deste aumento da
producéo doméstica, como alternativa ao uso do petroleo, foi instaurado o Programa Nacional do Alcool (Proélcool), que, em uma primeira
etapa, concentrava-se na producao de alcool etilico anidro para ser adicionado a gasolina (ANDRADE; CARVALHO; SOUZA, 2009), e, ap6s a
sua maturacéo e com o desenvolvimento de carros movidos inteiramente a alcool hidratado, entre as décadas de 80 e 90.

Este esforco colaborou decisivamente para gerar um excesso de gasolina no mercado brasileiro, tornando a capacidade instalada
de refino superior a demanda (MENDES, et al., 2018). Contudo, com o fim dos subsidios nos anos 90, e com a queda do preco do petréleo, os
usineiros voltaram a producgdo para o agucar, gerando um desestimulo aos carros movidos a etanol. Ainda assim, as restricoes ambientais
e econdmicas vigentes (como a lei 8723/93, determinando 22% de alcool anidro a gasolina). Finalmente, cabe mencionar que no inicio
dos anos 90, com a subida de Collor a presidéncia, teve inicio um movimento de liberalizagéo da Petrobras, através do Programa Nacional
de Desestatizacdo (PND). No ambito deste, a Petrobras foi se desfazendo das suas subsidiarias, mantendo apenas a BR-Distribuidora e a
Braspetro (FILHO, 2019).

FORMAGAO DA AGENDA

0Os principais elementos que impactaram a agenda politica no setor de petrdleo e gas no periodo estudado foram (1) a alternancia
dos modelos de desenvolvimento das elites politicas; (2) o preco do petroleo no mercado internacional; (3) o cenario politico nacional e a
instabilidade politica.

A agenda politica na década de 90 é impactada pelas pressoes internas e externas por reformas liberalizantes. Inicialmente
com Collor e, posteriormente, com Fernando Henrique (FHC), o Estado brasileiro indica o abandono do modelo de desenvolvimento pela
substituicdo de importacoes, e adota o que Cervo (2008) chama de “paradigma do Estado normal”, ou seja, busca de adequacéo do pais
a regimes monetarios, fiscais e administrativos conforme o entendimento do consenso de Washington, baseado no foco em saneamento
das contas publicas, reducédo da participacéo do Estado na economia e na administracéo (reducéo da burocracia) e estimulo a poupanca
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externa, através da desregulamentacéo de capitais e entrada de Investimento Externo Direto (IEDs).

Soma-se a este fato o baixo nivel dos pregos de petréleo na década, que que permaneceram abaixo dos 40 U$/barril. O efeito disso
na Petrobras foi o de reducdo de receitas e dificuldade na expanséo da exploragdo e producédo de petroleo®. Como resultado, 0 governo
passa a ver com bons olhos a abertura do setor de P&G, que dialogava com a ideologia liberalizante do governo, de incentivo a IED’s, ao
mesmo tempo que seguia os interesses materiais de reduzir a pressao fiscal sobre a receita e acelerava o ritmo de crescimento da base
produtiva do setor.

Ao se analisar os stakeholders envolvidos na questdo do petrdleo, havia interesse das companhias petroliferas internacionais
(International Oil Companies — 10C’s) no fim do monopdlio da Petrobras, mas a percepcdo desse interesse é algo sobrevalorizado por
aqueles que se opunham a abertura no setor, uma vez que ha uma fraca entrada dessas companhias no setor, sobretudo tendo-se em
vista tratar-se do petrdleo pesado brasileiro de entdo. Interesse maior estava nos partidos liberais e do proprio presidente, que buscavam
sinalizar ao capital financeiro transnacional e as organizagdes financeiras internacionais que o pais estaria seguindo as recomendacdes
internacionais por reformas liberais. Havia, inclusive, indicacdes de tentativa do governo em progressiva privatizacao da Petrobras®, que era
combatida pelos partidos nacionalistas e pela propria burocracia da estatal, que teve sua historia marcada pela defesa do nacionalismo.

0Os anos 2000 trazem consigo um ponto de inflexao, tanto do ponto de vista do ambiente politico doméstico quanto internacional,
além da situacdo em torno dos precos do petroleo. Quanto a esses, o forte crescimento chinés levou a um igualmente forte aumento do
consumo de recursos energéticos, em uma escala tal que os precos chegam a faixa de 160 ddlares por barril. Pari passu, ha o esgotamento
do paradigma liberal e a adogao, no Brasil, como na América do Sul, de projetos nacionais de viés nacionalista.

Finalmente, o evento de maior destaque em meio ao novo governo foi a descoberta, em 2007, de abundantes reservas de
hidrocarbonetos, o Pré-Sal, com estimativas que previam até 100 bilhdes de barris (SAUER; RODRIGUES, 2016). O pré-sal mudaria o
patamar da producéo de petrdleo no pais, ndo apenas pelo seu volume, como também pela sua qualidade.

Outra ruptura ocorre em meados da década de 2010, quando se materializa o impeachment de Dilma Rousseff e tem inicio o governo
Temer. Esta revolucéo de elites €, em larga medida, resultado do impacto tardio da GFC no pais e da fraca coesdo da base de sustentagéo
heterogénea dos governos petistas, envolvendo trabalhismo, patronato e oligarquia financeira. Com a ruptura desta base de apoio, as elites
empresariais industriais aliam-se a elite rentista do pais, abandona o projeto coordenado que se buscava até entdo e pressiona novamente
por reformas liberalizantes e pela redugdo da intervencéo do governo sobre a economia (GOMES, 2021). Neste processo, o setor petrolifero
ganhou destaque, tendo em vista as investigacdes acerca das denuncias de corrupcéo na Petrobras e o0s prejuizos consecutivos obtidos
pela empresa entre 2014 e 2017.

No que diz respeito ao preco do petroleo, a ja mencionada expansdo da produgéo de petrdleo e gas nos EUA levou a uma queda
abrupta dos precos do petrdleo negociado internacionalmente, ja a partir de 2014, mas sobretudo a partir de 2015. Desde entéo, o preco
vem se recuperando, ainda que ndo voltando ao mesmo patamar pré-2014, tendo em vista os esforgos conjuntos de OPEP e Russia para
segurar o preco da commodity (AZEVEDO, 2021).

Output 1: Lei do Petroleo

A lei n° 9.478 (1997) revoga a lei de 1953, que concedia a unido e a Petrobras o0 monopdlio sobre todas as atividades ligadas ao
setor de P&G (do upstream ao downstream). Desta forma, a lei estabelece o regime de concessdo’ das reservas de petroleo a empresas
constituidas sob leis brasileiras. Adicionalmente, sdo criados, também, o Conselho Nacional de Politica Energética — CNPE e a Agéncia
Nacional do Petroleo — ANP. O primeiro seria responsavel por assessorar a presidéncia da republica na formulacéo de politicas para o setor
energético. Ja a agéncia seria responsavel por regular, contratar e fiscalizar a industria do petréleo no pais.

A formulagao da lei segue a linha definida pelo governo de transferéncia das prerrogativas do poder publico & iniciativa privada,

° Os investimentos da Petrobras, que em 84 alcangavam quase 5 bilhdes, caem para o entorno de 3 bilhdes na primeira metade da década de 90 (GOMES, 2021).

6 Além da ventilagdo da mudanga do nome para Petrobrax, a reforma administrativa dos anos 2000 dividia os setores da companhia em unidades autonomas, possibilizando sua
privatizagdo em partes (RIBEIRO; MORAES, 2014).

0 regime de concessdo ¢ uma forma de licitacdo segundo a qual a empresa beneficiada adquire a totalidade dos riscos da exploracdo e producéo e a ela é dada a total
propriedade sobre os hidrocarbonetos extraidos. Em troca, o Estado € beneficiado, para além dos royalties e da participagéo especial, com um bonus de assinatura, valor ofertado
pelas empresas concorrentes pela licitacdo, decisivo na escolha do consorcio.
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permitindo a entrada de empresas estrangeiras no setor. 0 modelo escolhido favorece a entrada destas na medida em que o modelo de
concessao permite as empresas a adicdo das reservas as suas reservas comprovadas, o que é um fator de valorizacdo dos seus ativos
(TROJBICZ, 2014). Soma-se a isto que 0 modelo Ihes permite maior controle sobre as reservas, possibilitando ganhos maiores, uma vez que
todo o lucro realizado Ihe pertence. Como a maior parte das reservas mundiais na década de 90 ja se encontravam sob o regime de partilha,
a opcdo pelo regime de concessao era vista com bons olhos pelo setor privado, apesar do volume médio das reservas.

E relevante notar que implementacéo desta lei se divide em dois contextos diferentes, dos governos FHC e Lula, resultando em
posturas diferentes frente ao setor. A administragdo FHC fazia valer nas agéncias reguladoras a centralidade da sua atuacao, que no setor
de P&G foi exercida pela ANP. Isso € ilustrado pelo fato de que o CNPE, drgéo ligado ao executivo e que permitiria maior coordenagéo de um
programa para o setor, é somente instituido pelo decreto n° 3.520 em 2000, trés anos ap6s a promulgacéo da lei do petrdleo (TROJBICZ,
2014).

0 governo FHC também realiza na Petrobras uma reforma administrativa. Até entéo, a estatal baseava-se na integragéo vertical e
especializagdo. Com areforma, as antigas superintendéncias da empresa sao substituidas por unidades de negdcios, unidades independentes
do ponto de vista da gestdo. Em seguida, a companhia pulveriza agdes suas no mercado, mantendo o controle acionario pelo governo. A
mudanca de modelos administrativos marca uma mudanca de prioridades na gestdo da companhia: a énfase sobre o volume de produgéo
e autossuficiéncia é substituida pela primazia da performance financeira e dos resultados (RIBEIRO; NOVAES, 2014).

A partir do governo Lula, houve um fortalecimento do CNPE em detrimento da ANP. Quando estava na oposicéo, o Partido dos
Trabalhadores (PT) criticava as agéncias reguladoras, vendo-as como parte do pacote neoliberal (TROJBICZ, 2014). Enquanto a autonomia
da ANP (e das agéncias de uma forma geral) foi restringida, simultaneamente a Empresa de Pesquisa Energética (EPE) é fundada e o CNPE
assume o planejamento estratégico, relegando a ANP a agdes operacionais. A EPE também passa a assumir prerrogativas da ANP, e a
ascensdo do CNPE permite um maior direcionamento do setor ao projeto do Estado.

0 periodo €é ainda marcado pelo desenvolvimento da tecnologia de motores flex fuel, que permitem o abastecimento de carros por
gasolina, etanol ou uma mistura de ambos. Somado as regulacoes de obrigacdo de 22% do alcool anidro de 83, a producao de bioetanol
ajuda a reduzir a intensidade em combustivel fossil no pais. Gracas a este incentivo ao uso de etanol, em 2014, cerca de 50% do uso de
gasolina era substituido (NASCIMENTO, 2014). Por sua vez, a participacéo de derivados da cana de agucar na matriz energética passa de
11% nos anos 2000 para mais de 19% em 2020 (contra uma queda da participacéo de petroleo e derivados de 46 a 33%).

A Petrobras passa a ser utilizada como instrumento de politica publica pelo governo, buscando tanto autossuficiéncia quanto auxilio
a politica econdmica. No programa de compras da companhia, houve pressao governamental para que as estatais substituissem suas
aquisicoes de bens e servicos importados por aquisicdes de bens e servicos produzidos no Brasil. Ademais, em 2006 a Petrobras realiza
mais um passo em dire¢do contraria a politica anterior ao reintegrar a Petroquisa, que havia sido privatizada (GOMES, 2021).

Cabe destacar, ainda, que a partir dos anos 2000 até 2013 pode-se observar uma politica de alta utilizagdo da capacidade de
refino no pais. Houve a ampliagdo da capacidade e modernizacdo de refinarias, especialmente para atender a padroes de qualidade dos
combustiveis e reduzir o teor de poluentes (MENDES, et al., 2018). Como reflexo, em 2006 os investimentos em refino representavam 12%
do total, pulando para 37% em 2010 e 30% em 2013 (RIBEIRO; LOURAL; MORTARI, 2021).

Destaca-se, ainda, que os precos dos derivados aplicados pela Petrobras ndo se distanciaram, durante os governos Lula, dos precos
internacionais do petroleo (Figura 2). Contudo, a politica cambial aplicada era a de cambio valorizado, de modo que 0 cambio ndo seria mais
um fator impulsionando a carestia do combustivel, como seria observado futuramente, como veremos a seguir.

Output 2: A Lei do Pré-Sal

A lei n° 12.351 (2010) surge da necessidade da criagdo de um marco juridico especial para regular as atividades econdmicas
ligadas as enormes reservas descobertas em 2007 no poligono do pré-sal. Com ela, é estabelecido o regime de partilha de produgéo no
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pré-sal e em areas estratégicas, e é criado o Fundo Social (FS), com a finalidade de constituir fonte de recursos para o desenvolvimento
social e regional, na forma de programas e projetos nas areas de combate a pobreza e de desenvolvimento.

0 novo marco regulatdrio é composto, ainda, por mais duas leis que acompanham a supracitada. A lei 12.276 (2010) estabelece a
Cessdo Onerosa, ou seja, concede onerosamente a Petrobras o direito sobre até 5 bilhdes de barris de petrdleo em pogos determinados do
poligono do pré-sal com baixo risco exploratorio, com isencdo de impostos®. Finalmente, a lei 12.304/2010, que cria a empresa brasileira
de administracdo de petrdleo e de gas natural, a Pré-Sal Petrdleo S.A. (PPSA), cujas atribuicdes séo as de gerir, fiscalizar e representar a
Unido em todos os contratos de partilha assinados, mas ndo a de explorar. A criacdo da PPSA foi necessaria, uma vez que a Petrobras, por
ser uma empresa de capital misto, ndo poderia representar os interesses da Unido.

0 novo modelo, a partir da combinacdo das trés leis supracitadas foi formulado de modo a devolver ao Estado o controle da
producdo nacional de petrolec®. Pela lei original, havia, ainda, a obrigatoriedade que a Petrobras fosse participante e operadora de todos
0s consorcios que recebessem a licitacdo para exploracéo no poligono do pré-sal. Este aspecto em particular aponta para um consenso
alcancado entre a Petrobras e o governo: enquanto a estatal se beneficiaria diretamente do acordo da cessao onerosa, houve resisténcia
quanto a obrigatoriedade de operar todos 0s consdrcios, ainda mais com uma porcentagem minima®.

Figura 2 - Precos da Gasolina e Diesel x Precos Internacionais

Fonte: MENDES, et al., 2018.

A implementacao foi marcada pela utilizagdo da Petrobras como mecanismo de controle da inflacdo através de uma politica
de pregos sistematicamente abaixo dos internacionais entre 2010 e 2015, conforme fica ilustrado na figura 2. Este fator, somado com
investimentos volumosos e fora de padrdes técnicos e gerenciais na construcéo de refinarias, levou a estatal a sofrer forte pressédo sobre
suas financas (SAUER; RODRIGUES, 2016), sobretudo a partir do setor de refino. Em um contexto de gastos ja grandes com a infraestrutura
das reservas do pré-sal, essa pressdo viria a ser um dos elementos da crise politica que desagua no impeachment da ex-presidente
Rousseff.

Output 3 — Abertura, Desinvestimento e PPI

A partir da substituicio das elites politicas no inicio do governo Temer, toma forma um projeto liberal de gestdo do setor de P&G
e da Petrobras. A partir de 2016, as seguintes alteragoes regulatérias e de gestdo relacionam-se com a seguranga energética do pais:
(1) a retirada da Petrobras como operadora Unica do Pré-Sal''; (2) aceleram-se as rodadas de novos leildes; (3) inicia-se 0 processo de
desinvestimento da atuac&o da Petrobras; (4) altera-se a politica de formacéo de precos da companhia. A frente da empresa, Pedro Parente

8 Esta lei visava capitalizar a Petrobras, uma vez que era necessario capital para implantar um plano de negécios de exploragao do Pré-sal, com investimentos volumosos. Ademais,
havia uma “conveniéncia em majorar o capital da empresa, para elevar o teto do endividamento sem prejuizo da classificacéo dela nas agéncias de risco, que demandavam
maximo de 35% do patrimdnio liquido, j& que, em junho de 2007, a divida da estatal era de U$118 bilhdes, equivalente a 34% do patrimonio” (TROJBICZ, 2014, p. 169).

° No regime de partilha a propriedade do petréleo produzido pertence a Unido. Este 6leo, deduzidos os custos do investimento na sua producao (6leo-custo) é chamado de
6leo-lucro, que serd partilhado entre a Unido e o consdrcio ou empresa. Neste tipo de regime, 0 bonus de assinatura é fixo e leva o bloco leiloado a empresa ou consorcio que
apresentar termos mais vantajosos referentes a parte de 6leo excedente do Estado. N&o é cobrada participacéo especial.

19Segundo o depoimento de Haroldo Lima, presidente da ANP durante a formulagéo da lei do Pré-sal, o proprio presidente da estatal teria rechagado a obrigatoriedade das duas
atribuicdes (TROJBICZ, 2014).

"' E aprovada a lei n° 13.365, que retira a obrigacéo de atuar como operadora e possuir participagio minima de 30% dos consorcios formados para a explorag&o dos blocos

pertencentes ao regime de partilha. -
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passa a adotar um modelo de governanga de maximizag&o de valor para o acionista.

Desta forma, o plano de gestdo (PNG) 2020-2024 consolida mudancas que ja vinham sendo feitas desde a mudanca do comando
da companhia. Enquanto até 2015, havia uma busca constante pelo aumento da producéo e da capacidade de refino (busca pela
autossuficiéncia) e avangos sobre outras fontes de energia, a partir de entdo a companhia inicia um processo de desinvestimento de
diversas areas (refino, biocombustiveis, renovaveis'?, gas, campos de producéo terrestres e aguas rasas), enquanto passava a se concentrar
sobre o setor de exploragéo e produgéo no Pré-Sal (LEAO, 2020).

Este movimento vai de encontro com a postura que vem sendo adotada pelas empresas do setor de modo geral, que buscam
diversificar sua atuacéo, inclusive adentrando em setores de energias renovaveis. Embora a Petrobras tenha reduzido seus investimentos
de forma geral (de R$ 87 bi. para 49 bi.), o maior destaque se deve ao setor de refino (de R$ 12 bi. para 5,7 bi., ou 12% dos investimentos
totais) (RIBEIRO; LOURAL; MORTARI, 2021). Em 2019, assina um Termo de Compromisso de Cessacdo com o CADE, se comprometendo a
vender 50% do parque de refino (8 refinarias de petroleo, além de ativos relacionados ao transporte de combustivel, com destaque a BR
Distribuidora).

Essa guinada nos rumos da politica para o setor de P&G se torna possivel gracas ao contexto no qual ela ocorre. Fortalece-se a
narrativa de que a Petrobras seria uma empresa ineficiente e que havia permitido a corrupgdo, de modo que a desestatizacdo do setor
tenderia a gerar ganhos de competitividade. A sustentacéo do preco do combustivel a nivel internacional permite a existéncia de um setor
crescente de importadores, 0 que, acrescido da transferéncia de ativos da Petrobras para maos privadas, resulta em uma figura mais
complexa e variada do setor de P&G no pais, com uma maior variedade de atores, 0 que, em premissa, geraria maior competicao e, portanto,
otimizagdo da alocagéo de recursos. Em seu comunicado da conclusao da venda da refinaria RLAM, a Petrobras declara acreditar que, com
mais empresas atuando no refino, o mercado torna-se mais competitivo e atrai mais investimentos (PETROBRAS, 2021).

A mesma ldgica reflete a desobrigacéo do status de operadora a Petrobras, bem como a aceleracéo de rodadas de partilha. Como
resultado dessas mudancas, foi observado um afluxo de empresas estrangeiras na exploragao do Pré-Sal, tanto provenientes dos grupos
das supermajors, quanto de estatais™. llustrando esta tendéncia, dados da ANP informam que, enquanto em 2014 a participacao da
Petrobras na produgao de Petréleo no pais era de 86%, contra 3% das supermajors, e 5% de estatais estrangeiras, em 2020 esta proporgéo
era de, respectivamente, 74%, 14% e 6%.

Completando-se o pacote de transformacées, altera-se a politica de precificacdo de combustiveis produzidos pela empresa,
adotando-se o Preco de Paridade Internacional (PPI) (PETROBRAS, 2016), 0 que leva os precos a oscilarem de acordo com 0s precos
internacionais e a taxa de cambio, ficando, inclusive, acima dos precos internacionais entre 2015 e 2018 (Figura 2). Em funcdo disto, a
estatal passou a apresentar um nivel crescente de ociosidade em seu parque de refino, que despenca de 98% em 2013 para 75,5% em
2020, se mantendo em torno deste valor desde entdo, de acordo com os dados da ANP.

AVALIAGAO

A avaliagdo da seguranca energética no Brasil, tendo-se em vista as consideragdes feitas na primeira secéo e o perfil brasileiro,
deve ser realizada partindo-se da perspectiva da oferta, uma vez que o pais ndo se destaca como grande exportador, nem depende
existencialmente da renda do setor petrolifero. Com base nisto, destaca-se o aumento da produtividade da Petrobras como resultado das
reformas na governanca da companhia. Com a pulverizacéo de agOes e acesso a fornecedores internacionais, a sua produtividade por pogo
dobrou em 6 anos. A partir de 1995 ela encontrou e explorou mais pogos, € a participacao do setor de P&G no PIB saltou de 2,75% em 1997
para 10,5% em 2005'%(TROJBICZ, 2014).

120 plano indica que os empreendimentos operacionais do setor seriam abandonados, com a empresa limitando sua atuagao a atividades de pesquisa sobre descarbonizacéo e
renovaveis.

SApos a desobrigacdo da Petrobras, Shell, BP, ExxonMobil e Statoil (estatal da Noruega) se tornaram operadoras de campos do Pré-Sal, ao que se soma a entrada de empresas
multinacionais e estatais de diversos paises que hoje participam no Pré-Sal se, serem operadoras.

"4Contudo, ¢ digno de nota que, em um primeiro momento, esta maior competitividade se obtém em troca de uma reducao do contetido local empregado do setor como um todo,
tendo em vista a forte competicdo externa. Esta dificuldade seria combatida posteriormente, quando, em meio a adeséo do projeto nacionalista dos governos Lula-Dilma, passou-se
a adotar percentuais minimos de contetido local nos processos de licitagdo de blocos de exploracéo, e foi implementado o PROMINP, um programa de capacitacdo que beneficiou a
cadeia de fornecedores nacionais, tornando-a mais competitiva (GOMES, 2021).
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Finalmente, as obrigagdes de investimentos em pesquisa e desenvolvimento, que sdo um mecanismo regulatdrio importante para
a sustentabilidade econdmica do setor, cresceram de maneira sustentada, saindo de R$ 29 mi. em 1999 para 2 bi. em 2018. A capacidade
técnica desenvolvida pela Petrobras ao longo dos anos foi fator importante para que ela se mantivesse lider na produgao nacional apos a
liberalizacéo, tendo-se em vista a sua expertise em exploracao offshore (TROJBICZ, 2014). Por sua vez, a revitalizagdo da estatal nos anos
2000, com investimentos em desenvolvimento tecnoldgico e mesmo a reincorporacéao da Petroquisa, Ihe permitiu avancar na prospeccao
de novas reservas e ampliar a produgdo em aguas ultraprofundas (GONGALVES; MERCEDES; SANTI, 2019).

Figura 3 — Dependéncia Externa de Petréleo no Brasil

Fonte: ANP. Elaboragéo dos autores.

No que diz respeito a garantia do atendimento as necessidades energéticas do pais, os dados da ANP (Figura 3) indicam uma
reducéo da dependéncia externa do petréleo até o ponto de o pais se tornar, conforme declarado pelo ex-presidente Lula, autossuficiente
em petrdleo. Entretanto, esta tese ndo se sustenta a luz dos dados de importacéo e exportacéo de petréleo:

Figura 4 — Gomércio Exterior de Petrdleo

Fonte: ANP. Elaboragdo dos autores.

Apesar do aumento sustentado da producdo de petroleo ja na década de 90, os niveis de importagdo reduzem-se apenas
marginalmente, enquanto a exportacéo dispara. Isto se deve ao fato de que, sendo as refinarias brasileiras adaptadas para o processamento
de petrdleo leve importado, elas ndo eram adequadas para refinar o petréleo pesado produzido no Brasil até a década de 2000. Para
resolver esta questao, se fez necessario exportar petréleo pesado, importar petroleo leve e realizar o refino em conjunto. Esta tendéncia
se alteraria na medida em que evoluisse a produgéo do Pré-Sal, leve e de boa qualidade. Isso estd refletido na queda mais sustentada da
importacao apos 2013, quando aumenta mais substancialmente a producéo do Pré-Sal. Desde entdo, esta producéo segue aumentando,
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tendo ultrapassado a produgéo do pds-sal em 2017. Em 2020, segundo dados da ANP, o pré-sal foi responsével por quase 70% do total.

Figura 5 — Comércio Exterior de Derivados

Fonte: ANP. Elaboracéo dos autores.

Os resultados do refino também reforgaram a seguranca energética do pais, na medida em que o pais aumentou a sua capacidade
de refino, sobretudo a partir dos mencionados investimentos ao final da década de 2000. Entre 2007 e 2016, a capacidade passa de 2,04
Mbpd para 2,40 Mbpd, um aumento de 18% (dados da ANP). Contudo, apesar deste reforco, se produziu, na década de 2010, um aumento
sensivel na importacéo de derivados, conforme ilustra a figura 5. Este aumento néo se deve pela ociosidade das refinarias, que se manteve
baixo nos governos Lula-Dilma, mas sim pelo crescente consumo doméstico, que era estimulado pelos pregos praticados pela Petrobras,
abaixo do nivel internacional.

Figura 6 - Lucratividade da Petrobras (lucro liquido/ativo total), %

Fonte: RIBEIRO; LOURAL; MORTARI, 2021

A contrapartida desta politica foi o forte endividamento da Petrobras, que alcanca R$ 126 hi. de divida bruta em 2015, segundo os
relatorios anuais da empresa (PETROBRAS, 2018). 0 aumento do endividamento no periodo seria de se esperar, na medida em que eram
realizados os investimentos necessarios para a exploragdo do Pré-Sal. Contudo, em um contexto ainda de incapacidade doméstica para
atender toda a demanda interna por derivados, os precos praticados aprofundam a divida ainda mais, na medida em que a Petrobras tinha
prejuizos nas importagoes de gasolina, diesel e GLP, que eram vendidos abaixo do preco de compra no mercado internacional (ALMEIDA,;
OLIVEIRA; LOSEKANN, 2015). A figura 6 demonstra como esta operagao estruturalmente deficitaria levou o setor de refino a ser justamente
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aquele que mais pressionou as finangas da companhia.

A partir da guinada gerencial na empresa, e a adogéo do principio de maximizagao de valor ao acionista, a empresa passa a se
concentrar em E&P devido a ser este o setor com maior taxa de retorno ao capital investido. Com a adogéo do PPI e dos desinvestimentos
da Petrobras no setor de refino e distribuicdo (com a venda de acoes da BR Distribuidora), a empresa inicia 0 processo de recuperagéo de
seus indicadores financeiros, reduzindo a divida bruta para R$ 58,7 bi. em 2021, segundo dados da empresa.

Este caminho, no entanto, representa uma desverticalizacdo da empresa, deixando-a mais vulneravel as flutuacoes do mercado
internacional, conforme ficou claro com a queda do preco do petréleo em meio a Pandemia de Covid-19. Enquanto o primeiro balango de
2020 mostrou o maior prejuizo da histdria da Petrobras, resultados positivos, destacadamente na exportacéo de derivados, demonstraram
que foi justamente o setor de refino, do qual a companhia busca se desfazer parcialmente, que a protegeram de perdas maiores no contexto
da pandemia (COUTINHO, 2020).

Ainda, como efeito colateral da ociosidade das refinarias e adogao de precos internacionais, a companhia substituiu os derivados
que poderiam estar sendo produzidos nacionalmente (sobretudo com o aumento a cada ano da produgdo de petréleo proveniente do
Pré-Sal) pela importacéo, que segue aumentando, de forma deliberada desde 2015 (Figura 5). Sendo o petroleo e seus derivados uma
commodity, a entrada de novos atores néo resultou na reducéo de precos, uma vez que todos os atores privados obedecem a cotacéo
internacional. Desta forma, tanto importadores quanto novos grupos que adquirirem refinarias da Petrobras seguirdo aplicando precos que
ficam suijeitos, por um lado, a flutuacéo do preco internacional, e, por outro, pela evolugdo da taxa de cdmbio, resultando no aumento da
vulnerabilidade brasileira no setor de combustiveis.

Esta vulnerabilidade acrescida tende a ter impactos politicos relevantes, na medida em que o preco dos derivados, e particularmente
do diesel, tem impacto direto na inflagéo geral, tendo em vista a dependéncia do pais do transporte rodoviario. O exemplo mais claro do
risco que isto representa é a greve de caminhoneiros ocorrida em 2018 e a consequente crise de desabastecimento causada. Agravando
este perigo, constata-se, ainda, que o desfazimento da posicdo de domindncia da empresa sobre o mercado nacional e os entraves
administrativos incidentes sobre ela para limitar a influéncia do governo (tal como a lei das estatais) progressivamente retiram da companhia
o papel e a possibilidade de atuar como importante instrumento de politica publica e de garantidora da seguranga energética no pais.

4. RESULTADOS

Nesta secdo serdo apresentados os resultados referentes a evolugao da seguranca energética no Brasil. Tendo-se em vista que
nao se trata de um exportador liquido de petrdleo, gas ou derivados, a analise é subdividida nos 5 pontos apresentados por Sovacool e
Mukherjee (2011):

* Disponibilidade (Availability): foi observado o aumento sustentado da produco tanto de petréleo quanto de derivados, como
resultado tanto dos ganhos de produtividade resultantes da liberalizacdo do setor de P&G na década de 90 por meio do output 1, quanto
dos investimentos realizados no setor de refino a partir da década de 2000. Os limites a autossuficiéncia, entdo, estavam ligados as
caracteristicas intrinsecas do petroleo pesado brasileiro, que requeria a importacao de petroleo leve para ser refinado em conjunto. Com
0 inicio da operagao do Pré-Sal, o pais passa a ter cada vez mais petroleo leve disponivel. A adicdo do petroleo do Pré-Sal parece ser
suficiente para atender a demanda brasileira. No caso ideal em que as refinarias funcionando em uma hipotética taxa de utilizacéo de
100%, parece haver capacidade suficiente para contrapor a quantidade que é importada'.

¢ Precos (Affordability): no contexto de produgéo insuficiente de petroleo leve, observou-se que o pais mantém sua vulnerabilidade
frente a oscilagdes do preco internacional do petréleo e do cambio, na medida em que ndo consegue internalizar por completo a producgéo
de derivados. As politicas que atenuaram esta vulnerabilidade foram (1) o investimento em refino para nacionalizar a producéo; (2) adogao
de uma politica de cdmbio valorizado, diminuindo o impacto inflaciondrio da desvalorizagdo cambial nos anos 2000; (3) politica de venda
de derivados pela Petrobras abaixo do preco internacional. Neste contexto de escassez da producédo nacional, observa-se a existéncia de
um trade-off entre a salide financeira da estatal e a manutencéo dos precos dos derivados a um valor desejavel. Contudo, conforme a
producéo de petrdleo aumenta e ha capacidade para refinar derivados o suficiente para atender a demanda interna, a Petrobras ndo é mais
penalizada pela venda no mercado interno abaixo dos precos internacionais. A pratica do PPl aumenta a vulnerabilidade frente a oscilagdes
"> Tomando-se 0 ano-base de 2020, a uma taxa de utilizagdo de 77%, foi produzido 112 mi. m3. Caso a taxa fosse um hipotético 100%, a produgdo teria sido 153,4 mi. m3,

ou seja, uma adicdo de 41,4 mi. m3. Se considerarmos que, em seu pico, a importacdo de derivados foi de 36 mi. m3 em 2021, ¢ licito concluir que o pais tem capacidade de
substituir as importagOes pela producéo doméstica, sem prejuizo a Petrobras, que néo precisaria fazer a operagdo de importar ao preco internacional e revender a um prego menor.
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dos precos internacionais e expde o pais aos custos econdmicos, sociais e politicos a precos altos de combustivel, que tem uma influéncia
diferenciada na inflacéo.

 Tecnologia, Desenvolvimento e Eficiéncia: Ainda que nio estando relacionado de maneira direta com as leis analisadas,
o surgimento dos veiculos flex fuel auxilia a seguranca energética brasileira, na medida em que auxilia na reducao da intensidade em
petréleo da matriz energética, assim como as regulaces obrigam a adicao de alcool anidro na gasolina. A liberalizagdo do setor aumentou
significativamente a produtividade da companhia, e as politicas de aumento das exigéncias de contetido local, auxiliado pela capacitacdo da
cadeia de valor doméstica via PROMINP, permitiu manter uma base nacional da indistria petrolifera sem perdas de eficiéncia. A reintegracéo
da Petroquisa e a expertise da Petrobras para produgdo em aguas ultraprofundas foi, ainda, essencial para garantir o aumento de producéo
derivado da exploragdo do Pré-Sal.

* Sustentabilidade: a producdo de etanol fornece uma alternativa a utilizagdo de combustivel fossil e diminuem a intensidade
do uso de petrdleo no pais. O advento dos veiculos flex fuel ajudaram a reduzir a participacéo de petréleo e derivados de 46% a 33% em
20 anos. Além da importancia deste movimento para a reducdo da emissao de gases de efeito estufa, a menor intensidade em petroleo
torna mais fécil o desafio de alcancar a autossuficiéncia no pais. Por outro lado, a concentragdo da Petrobras no setor de E&P e abandono,
ainda que parcial, dos investimentos operacionais em energias renovaveis e refino retiram do cenario brasileiro um dos principais atores
com capacidade de dinamizar a producao de energia renovavel no pais. Esta estratégia também representa um risco no longo prazo para
a companhia, que tende a se ver sem alternativas para uma transicéo equilibrada para a economia de baixo carbono.

¢ Regulacao e Governanga: a adogdo do modelo de partilha para a exploracdo do Pré-Sal permite ao Estado brasileiro um
maior controle sobre a producao, de modo que a aplicagdo do modelo de concesséo para o Pré-Sal passaria as empresas a totalidade da
producdo, e por conseguinte ndo garantiria a destinacdo da producéo para abastecer o mercado interno. Contudo, a obrigatoriedade da
participacdo da Petrobras em todos os consorcios acabou gerando custos excessivos para a empresa, sobretudo em um momento em
que a companhia incorria em prejuizo por conta da politica de precos de combustivel abaixo do valor do mercado internacional. O fim da
obrigatoriedade, portanto, gera maior flexibilidade para que a empresa se concentre nos campos com maior potencial de retorno.

CONCLUSAO

A partir desta pesquisa, foram observados, desde os anos 90, avancos significativos na seguranca energética brasileira no setor
petrolifero devido aos seguintes fatores: (1) aumento da produtividade e internacionalizagdo da Petrobras; (2) aumento da capacidade de
refino no pais como resultado dos investimentos realizados; (3) descoberta de reservas volumosas e de alta qualidade que permitiram o
aumento sustentado da produgdo doméstica; (4) redugdo da intensidade do uso de petréleo por meio do estimulo a produgéo e consumo
de etanol.

Este avango apenas se tornou possivel na medida em que houve uma busca permanente, até 2015, de se alcancar a autossuficiéncia
na producdo de combustivel, que é o principal objetivo estratégico do pais no setor energético. Neste projeto, a Petrobras seria um
instrumento-chave na conducao de politicas publicas voltadas a atender este objetivo. Caberia a companhia, entdo, dominar a producéo
nacional, investir em novas fontes, expandir o refino e controlar os pregos, de modo a fazer com que o executivo pudesse ter maior margem
de acdo sobre o setor energético.

0 efeito colateral do rumo tomado foi 0 excessivo peso exercido sobre as financas da petrolifera. Os investimentos necessarios
para o desenvolvimento e exploracéo das reservas do Pré-Sal, por si 0, representariam custos de grande escala, a serem recompensados
no médio e longo prazos pelo dominio da producéo e das exportacoes brasileiras de petrdleo e derivados. Contudo, 0 modelo adotado de
formacdo de pregos abaixo do nivel internacional sem que houvesse capacidade de producgdo e refino capaz de contemplar a demanda
brasileira resultou em um modelo estruturalmente deficitario para o setor de refino da estatal.

A substituicdo das elites governantes a partir do impeachment da ex-presidente Dilma Rousseff em 2015 leva o executivo a um
projeto alternativo de governancga da industria petrolifera no pais, priorizando a maximizagéo de lucros aos acionistas da Petrobras a busca
de autossuficiéncia. Neste novo modelo, a companhia passa a concentrar-se sobre o setor de E&P, que apresenta maior retorno no curto
prazo, maximiza lucros na definicdo de precos e acelera desinvestimentos em areas menos rentaveis. Como resultado, ela deixa de ser
um instrumento de governanca e busca transferir para 0 mercado a gestao do setor, abrindo-o para a entrada de novos atores e adotando
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precos definidos no mercado global.

A logica de abertura seria a de dinamizar o setor, aumentando a competicdo e, em teoria, aumentando a alocagao de recursos € a
eficiéncia. Enquanto este projeto permitiu a recuperacéo das finangas da empresa, ele é também o pivd do aumento da vulnerabilidade,
da Petrobras e do pais como um todo frente a oscilagdes no preco do barril e no cambio. Este modelo, portanto, enfraquece a seguranca
energética do pais, expondo-o a riscos econdmicos e politicos por conta da dependéncia externa de derivados de petroleo.

Finalmente, deve-se ressaltar que a busca pela autossuficiéncia no contexto atual ndo necessariamente teria como resultado os
prejuizos sobre as finangas da Petrobras observados anteriormente. De 2014 para os dias atuais, 0 aumento da produgao do petrdleo leve
e de alta qualidade do Pré-Sal e o aumento da capacidade de refino nos levam a um cendrio no qual a utilizagdo maxima das refinarias
resultaria em um nivel de producao de derivados tal que ndo necessitaria impor a Petrobras os custos estruturalmente deficitarios que eram
observados no setor de refino de entdo.

Portanto, o caminho para a maximizacdo da seguranca energética brasileira passa necessariamente pela ampliacdo da capacidade
de refino, sobretudo concluindo os investimentos que ja foram iniciados. Contudo, o projeto atual caminha na diregdo oposta ao buscar
retirar da Petrobras o dominio sobre o refino no Brasil.

Destaca-se, por (ltimo, que a pesquisa realizada tem também limitaces claras. Nao figura entre seus objetivos localizar os riscos
e oportunidades aos quais o pais incorre no contexto da transicdo energética discutida na sec¢do 2. Contudo, esta transicdo é um fator
relevante que pode impactar a seguranca energética do pais, na medida que o atraso no desenvolvimento de tecnologias e infraestruturas
adequadas as fontes renovaveis pode gerar custos diplomaticos e econdmicos no futuro.
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Resumo: Este artigo tem como objetivo analisar o valor de venda da Refinaria Landulpho Alves (RLAM). Para tanto, foi feita uma estimativa
pelo método de avaliagdo relativa (mdltiplos de fluxo de caixa). A estimativa indica que o preco de um ativo com as caracteristicas da
RLAM seria da ordem de duas vezes o valor da oferta aceita pela Petrobras. Embora ressoe como um infortunio, a subavaliagdo da refinaria
perpassa por uma agenda politica que visa a privatizacdo do setor de refino no pais, retomada em 2018, no governo Temer, e aprofundada
no atual Governo. Constatou-se ainda que o avanco da agenda privatizante se deu por um conjunto de agdes coordenadas pela Petrobras
em parceria com a ANP e do CADE, com o amparo de uma decisdo do STF. Assim, acredita-se que a venda subestimada da RLAM seja a
pioneira em um processo de privatizagdo que vai além do setor de refino.

Palavras chave: Privatizagéo, Petrobras, RLAM.

Abstract: In this article we analyze the valuation for sale of Refinaria Landulpho Alves (RLAM). We present our estimate based on relative
valuation (cash flow multiples). Our estimate indicates that the market price of an asset with the technical features of RLAM would be
twice that which was accepted by Petrobras to sell the refinery. Although it may be discharged as a product of specific business conditions,
the undervaluation of RLAM is in fact the outcome of a political agenda designed to privatize the oil refining sector in Brazil, an agenda
that was rekindled in 2018 under president Temer, and made effective under the current presidential tenure. We show that the agenda for
privatization is the outcome of actions coordinated by Petrobras, in association with ANP and CADE, with the necessary support of a decision
by the Brazilian Supreme Court, STF. We believe that the undervalued sale of RLAM is the first step of a privatization process whose aim
goes beyond oil refining.

Keywords: Privatization, Petrobras, RLAM.

1. INTRODUCAO: A OFERTA ACEITA PELA PETROBRAS

Em 8 de fevereiro de 2021, a Petrobras informou ter concluido o processo de venda da Refinaria Landulpho Alves (RLAM) e seus
ativos logisticos associados (portos, dutos, tanques) a um fundo de investimentos dos Emirados Arabes Unidos' pelo valor de US$ 1,65
bilhdes. Na mesma data foi publicado estudo do INEEP?mostrando que o preco justo da RLAM seria o dobro do que foi aceito pela Petrobras
(LEAO, 2021). Foi também divulgada estimativa feita por um banco de investimentos segundo a qual o preco de venda da RLAM estaria
subestimado em 35% (EPBR, 2021).

Nesse mesmo ano (23 de fevereiro), a Petrobras foi notificada sobre a necessidade de aval do CADE (Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica) para concluir a venda da RLAM (Broadcast, 2021). Entidades sindicais e um senador ingressaram agao popular pedindo
suspensdo imediata da venda da RLAM, ao mesmo tempo em que denunciaram a operacdo de venda ao Tribunal de Contas da Unido, com
base no estudo do INEEP.

A venda a um valor muito inferior a pratica de mercado revelou a pressa da direcéo da Petrobras em levar adiante o controvertido
programa de venda de oito de suas refinarias. Além de avancar no plano de privatizacoes retomado no governo Temer, esse movimento
reafirmou a determinacdo da atual gestdo da companhia em priorizar a geragdo de caixa. A venda da RLAM se fez em detrimento do
interesse estratégico da companhia, pois consiste na desintegragdo vertical da Petrobras, ao contrério do que procuram fazer empresas
semelhantes. Neste artigo apresentamos uma estimativa adicional, feita pelo método de avaliagéo relativa (mdltiplos de fluxo de caixa).
Mesmo considerando as inevitaveis incertezas nas condigdes futuras de negdcio, nossa estimativa indica que o preco de um ativo com as
caracteristicas da RLAM seria da ordem de duas vezes o valor da oferta aceita pela Petrobras.

"Mubadala Capital
Instituto de Estudos Estratégicos de Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis Zé Eduardo Dutra
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Dentro do quadro politico de momento, a constatada subavaliagdo da RLAM néo deveria surpreender porque ndo é acidental e sim
consequéncia previsivel de uma estratégia de desconstrucdo do segmento de refino da Petrobras. Recapitulamos aqui os passos para
concretizacdo dessa estratégia que envolveu, além da direcdo da empresa, o STF, a ANP e o CADE, e culminou com a assinatura do Termo
de Cessacdo. Esse acordo entre Petrobras e CADE exige, em sua esséncia, que a Petrobras se desfaca das oito refinarias incluidas no Termo
até o final de 2021.

2. PRECOS DE COMBUSTIVEL E POSIGAO DA PETROBRAS NO REFINO

A quebra do monopdlio da Petrobras através da Emenda Constitucional no 9 de 1995 atendeu as pretensoes de expandir a
participacao do setor privado na exploracéo e producao de petroleo no Brasil. 0 mesmo néo ocorreu no segmento de refino. Desde a reforma
do setor de petréleo, materializada na Lei 9.478 de agosto de 1997, subsiste insatisfagdo nos segmentos empresariais interessados em
ingressar nos negocios de comercializagdo de combustiveis e refinacdo de petrdleo no Brasil.

A causa da insatisfacéo é a influéncia da Petrobras sobre os precos de combustiveis em decorréncia de sua posi¢ao dominante no
mercado brasileiro de refino (mais de 90% do mercado). A lei 9.478 determinou que a pratica de reajuste do preco de derivados de petroleo
através de atos do governo deveria cessar em 31 de dezembro de 2001. A partir de janeiro de 2002 os precos de gasolina, diesel, GLP, e
outros derivados, deixaram de ser sujeitos a qualquer tipo de controle pelo poder publico (Lei 9.478, Artigo 69).

Nesse novo cenario de liberdade de precos, a venda de combustivel no Brasil segundo a cotacéo do mercado internacional tornou-
se condigdo necessaria para viabilizar a participagdo do capital privado no refino de petréleo e na comercializagéo de gasolina, diesel e
semelhantes. Sempre que a Petrobras praticasse precos inferiores aos do mercado mundial, seria economicamente inviavel o ingresso
de agentes para importar combustiveis para venda no mercado brasileiro e, ainda menos vidvel, a construcdo de novas refinarias para
competir com a Petrobras. Se, por outro lado, a Petrobras praticasse prec¢os acima do mercado internacional, estaria aberta a oportunidade
para que empresas privadas pudessem importar e vender a pre¢os mais baratos, ocupando segmentos de mercado antes atendidos pela
Petrobras.

A liberagdo formal dos pregos aconteceu no ultimo ano do governo FHC. No curto periodo disponivel ao final do segundo mandato, o
governo federal atuou para desfazer a posicdo dominante da companhia estatal no segmento de refino (98% do mercado doméstico), para
abrir caminho a participagao do capital privado na produgéo e comercializagdo de derivados de petréleo. Naquele ano de 2001 a direcao
da Petrobras deu o primeiro passo concreto para privatizar parte do refino no Brasil, através de uma troca de ativos pela qual a petroleira
espanhola Repsol adquiriu 30% do capital da REFAP, em Canoas, Rio Grande do Sul®.

Essa estratégia privatista foi interrompida com o final do periodo FHC. Empossado em 2003, o governo Lula reverteu orientagéo
estratégica até entdo vigente para privatizacao do refino de petroleo. A participagéo privada passou para segundo plano e a prioridade
estratégica passou a ser reforcar a posicéo da Petrobras. A parceria com a Repsol na REFAP mostrou-se de dificil gestdo e, depois de
permanentes disputas societarias, a Petrobras recomprou, em 2010, a parcela da Repsol. Instalou-se desde os primeiros momentos
do governo Lula a controvérsia em torno da politica de precos da Petrobras. De um lado, os agentes privados interessados no negécio
queixavam-se de que a Petrobras praticava periodos de preco abaixo do nivel internacional, impedindo a entrada de novos agentes
no mercado brasileiro. Por outro lado, a Petrobras argumentava que seguia 0s pregos internacionais, € que apenas evitava repassar
imediatamente ao mercado doméstico as flutuacoes (muitas vezes extremas e passageiras) dos precos de combustivel no mercado mundial.

A forma mais visivel da controvérsia passou a se dar em torno da periodicidade dos reajustes de precos pela Petrobras para
manter-se alinhada com o mercado mundial. Colocou-se desde entdo a pergunta: com que frequéncia os precos da Petrobras deveriam ser
ajustados para “acompanhar” os movimentos do mercado internacional?

2.1. A PRATICA DE PREGOS DA PETROBRAS DESDE 2002

Com a informacao dos graficos abaixo é possivel comparar os precos de gasolina praticados pela Petrobras e os precos do mercado
internacional, tomados como os precos do mercado norte-americano no Golfo do México desde janeiro de 2002 até maio de 2018.

Nos termos da troca, a Repsol tornou-se proprietaria de 30% da Refinaria Alberto Pasqualini (REFAP) em Canoas no Rio Grande do Sul, além de 10% do campo de Albacora Leste
na Bacia de Campos, e 270 postos de gasolina no sul do pais. Em troca a Petrobras receberia alguns ativos na Argentina: uma pequena refinaria em Bahia Blanca, 12% do capital
de uma empresa secundaria de refino e distribuicdo (Eg3), inclusive 700 postos de gasolina (Folha Online, 2001)
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Apresentamos os dados conforme constam do Relatério Mensal de Mercado do MME que acrescenta o custo de internalizagdo ao preco
da gasolina nos EUA.

Figura 1 Cotacoes de Gasolina de janeiro de 2002 a outubro de 2013 (Fonte: MME, 2013)

Figura 2 - Cotacdes de Gasolina de janeiro de 2014 a outubro de 2013 (Fonte: MME, 2018)

1.3 - Evolucdo das Cotactes de Gasolina A (Ref. Golfo Americano)
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% Esses conceitos foram consolidados pela assinatura do Tratado de Westfalia (1648) ao final da Guerra dos 30 Anos na Europa (REIS, 2020).
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Observa-se que, em geral, 0s precos da Petrobras acompanharam a tendéncia do mercado internacional, sem reagir imediatamente
aos picos e vales mais acentuados, isto &, sem repassar ao mercado doméstico os movimentos mais extremos (principalmente movimentos
de alta) no preco mundial. Note-se que esse procedimento moderador € visivel mesmo no Ultimo ano do governo FHC, quando os pregos
foram reajustados sem periodicidade fixa (notar os “degraus” na linha de precos internos) e se mantiveram abaixo dos picos de preco
do mercado externo. Procedimento semelhante a esse foi mantido durante os dois mandatos de Lula (2003 a 2010). Chama a atencédo o
periodo que se seguiu a crise financeira mundial de 2008, no qual a Petrobras ndo acompanhou a forte baixa nos mercados externos, devido
em grande parte a desvalorizacdo do dolar frente ao real. Isto €, a0 manter estaveis 0s pre¢os em real no mercado interno, colocou-se acima
do nivel internacional entre o final de 2008 e o inicio de 2011.

Movimento contrario se observou ao longo do primeiro governo Dilma, quando a continua desvalorizagdo do real contribuiu para
manter o preco da gasolina no mercado doméstico abaixo do preco internacional. Durante certos periodos o preco doméstico ficou muito
abaixo da referéncia, causando vultosas perdas a companhia, que ja ndo dispunha de capacidade de refino suficiente, e dependia de
importacdes para completar o abastecimento do mercado doméstico. As perdas sofridas durante esse periodo foram determinantes para
a crise financeira da Petrobras. A excecao a esse padrdo de precos baixos durante o governo Dilma ocorreu nos momentos de crise de
superproducéo no mercado mundial de petréleo a partir de meados de 2014. O preco da gasolina no Brasil permanece acima do nivel
internacional desde o final de 2014 até o final do mandato de Dilma, com a votagéo do impeachment em agosto de 2016. Assim como
ocorreu nos mandatos de Lula, ndo houve periodicidade fixa para o reajuste de precos da Petrobras durante a gestio Dilma. Durante esse
periodo houve seguidas manifestacoes de insatisfagdo do empresariado interessado na comercializagéo de combustiveis, ja que a pratica
de precos da Petrobras tornava invidvel a concorréncia.

0 governo Temer se instalou com a Petrobras financeiramente fragilizada e com manifesta insatisfacdo empresarial com a politica
de precos da estatal. Apresentou-se a oportunidade para retomada da agenda privatizante interrompida com a elei¢do de Lula. O mandato
da direcdo da empresa é recuperar rapidamente as perdas sofridas na gestao anterior, reduzir o endividamento, e priorizar a distribuicéo
de dividendos. Para isso desenhou-se um programa de venda de ativos e o prego dos combustiveis da Petrobras, inclusive o da gasolina,
foi mantido acima do mercado externo, mesmo quando houve redugao no valor real no primeiro semestre de 2017. A direcdo da Petrobras
mudou a politica de precos, passando a priorizar a regularidade dos reajustes de precos de combustiveis. Ocorrem duas mudancas na
pratica de reajustes para acompanhar o mercado mundial. A primeira em 2016, quando os precgos da gasolina e do diesel passaram a ser
ajustados mensalmente (PETROBRAS, 2016). A segunda em junho de 2017, quando os precos passaram a ter reajustes diarios. De acordo
com comunicados da empresa ao mercado (PETROBRAS, 2017), a mudanca de reajustes mensais para diarios ocorreu em razao da sua
perda de mercado, com sua participacéo nas importagdes entre 2015-2017, recuando de 83,7% para 21,4%, na gasolina, e de 84,2% para
4,3%, no dleo diesel (ANP, 2018c).

A partir do segundo semestre de 2017 os pregos externos voltaram a subir e a Petrobras acompanhou o movimento de alta. 0
reajuste diario resultou na greve dos transportadores rodoviarios (caminhoneiros) autbnomos em 21 de maio de 2018. A greve durou mais
de dez dias, gerando situacdo cadtica em todo o pais. A negociacao entre governo federal e caminhoneiros se resolveu com concessao de
subsidio da Unido a comercializacéo de 6leo diesel em todo territorio nacional por produtores e importadores, através Medida Provisoria n°
838, de 30 de maio de 2018. O subsidio para a comercializacdo de 6leo diesel foi limitado ao valor total de R$ 9,5 bilhdes para equalizar
parte dos custos dos produtores e importadores, até 31 de dezembro de 2018. A MP foi convertida na Lei N° 13.723, de 4 de outubro
de 2018. A ANP ficou responsavel pela execugdo do disposto na lei (artigo 11). Contrariado com a politica de subsidios, o presidente da
Petrobras Pedro Parente pediu demissao no inicio de junho. Foi sucedido por Ivan Monteiro, entdo diretor financeiro que completou os seis
meses de mandato até o final do governo Temer.

0 governo Bolsonaro assumiu com um discurso privatista de modo geral e, especificamente com relagdo a Petrobras, acenando

com liberdade total a empresa para fixar precos. O governo logo teve que recuar frente a pressdo dos caminhoneiros. Também teve que
trocar o presidente da Petrobras trés vezes, sendo a mais recente em maio de 2022.
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3. A RETOMADA DA ESTRATEGIA PARA PRIVATIZAR REFINARIAS

A mudanca da politica de precos da Petrobras a partir do governo Temer sinalizou também a retomada pelo governo federal da
estratégia de privatizacdo do refino. Estratégia iniciada no governo FHC e que foi revertida, como mostrado acima, nos governos Lula e
Dilma. Descrevemos a seguir, de forma esquematica, como a conducdo recente dessa estratégia foi articulada em conjunto pela direcao da
Petrobras, pela ANP e, pelo CADE, com o amparo de uma decisdo do STF.

A efetiva privatizagdo do refino foi anunciada em abril de 2018 pelo presidente da Petrobras, que divulgou a intengdo da companhia
de vender 60% de sua participagdo em quatro refinarias nas regioes Nordeste e Sul*. Os objetivos declarados da venda seriam gerar caixa
para a companhia e eliminar a possibilidade de que governos futuros pudessem interferir no preco dos combustiveis através da politica de
precos da Petrobras. Com isso, afirmou o entéo presidente Pedro Parente, a participacéo da Petrobras no mercado de refino seria reduzida
de 98% para 75%. O presidente da Petrobras enfatizou a necessidade de alterar o funcionamento do setor de refino no Brasil ja que,
segundo ele, a atual configuracao do setor seria ruim tanto para o pais quanto para a propria empresa. (NUNES; LUNA, 2018).

0 recém-empossado Diretor-Geral da ANP, entusiasta da quebra de monopdlio da Petrobras, aproveitou a oportunidade do anuncio
de intencdo de venda pela Petrobras e do transtorno causado pela greve dos caminhoneiros em maio de 2018 para realizar em julho de
2018 uma Tomada Publica de Contribuictes e testar junto a opinido publica a ideia de estabelecer periodicidade fixa para os reajustes de
precos de combustiveis aos consumidores. A ideia teve repercussdo negativa, inclusive entre empresarios do ramo de combustiveis. A ANP
também consultou o CADE, que se manifestou desfavoravel a ideia de tornar obrigatdria a publicidade da politica de precos dos agentes
(Nota Técnica no. 16/2018/DEE/CADE, de 8.5.2018). Apesar desse reves inicial, a ANP faz recomendacao de:

... inserir no @mbito do Convénio de Cooperagdo ANP x Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) a avaliagéo da
estrutura de refino no Brasil, seguida de proposicdo de medidas que estimulem a entrada de novos atores no segmento e
ampliem, consequentemente, o nivel de concorréncia com efeitos benéficos aos pregos de venda ao consumidor. (ANP, p. 22,
2018a).

Em dezembro de 2018, o CADE instaurou inquérito administrativo para investigar o mercado de refino da Petrobras, com base em
nota técnica elaborada conjuntamente com a ANP (CADE, 2018a)°.

Na Nota Técnica n. 37/2018, dirigida ao Grupo de Trabalho CADE-ANP, o Departamento de Estudos Econdmicos do CADE concluiu

que:
E possivel que a concentracéo de mercado do refino nacional permita algum nivel de poder de mercado para a Petrobras. A Nota
afirma ainda: entende-se ser oportuna a sugestao de que se faga uma venda de ativos por completo, sem que reste um resquicio
de participagdo societaria passiva em tais cluster [sic]. (CADE, 2018b)

Observa-se, com certa perplexidade, que a conclusdo da referida Nota Técnica apresentou nada mais que uma conjetura sobre
eventual possibilidade de exercicio (supostamente abusivo) de poder de mercado da Petrobras, mas ndo apresentou fatos para caracterizar
algum suposto abuso de poder e, com base nisso, fundamentar eventual instrugdo de desconcentracdo (que ndo aconteceu) por parte do
CADE. Apresenta-se igualmente fragil e vaga a posi¢ao expressa de forma descompromissada na Nota Técnica 37/2018 com respeito a
venda de refinarias, ao qualificar como “sugestéo oportuna” a deciséo que promove transformagéo radical na estrutura de mercado de
refino no pais, qual seja, desintegrar verticalmente a operacao de extracéo e processamento de petrdleo pela Petrobras (CADE, 2018b).

Em janeiro de 2019, o governo Bolsonaro designou para presidir a Petrobras um executivo cujo discurso de posse foi centrado na
condenacdo dos monopdlios e na afirmacao de que a presenca do Estado na economia causa pobreza no pais. Fez questdo de manifestar
seu completo alinhamento com o pensamento liberal do Ministro da Economia (Guedes), fazendo referéncia as credenciais neoliberais de
ambos. Fez mencéo especifica a politica de pregos: “A Petrobras seguira preco de paridade internacional, sem subsidios e sem exploragéo de
poder de monopolio. Nos somos amantes da competicio e detestamos a soliddo dos mercados, teremos companhias, queremos competir”
(SILVEIRA, 2019). Na mesma cerimodnia de posse, 0 Ministro de Minas e Energia (Bento Albuquerque) fez aceno direto aos empresarios
do setor de combustiveis: “medidas estdo sendo estudadas para permitir a entrada de novos agentes no mercado de combustiveis e
derivados” (SILVEIRA, 2019).

* Refinaria Abreu e Lima em Pernambuco, RLAM na Bahia, REPAR no Parang, e REFAP no Rio Grande do Sul.
5 Documento posterior do CADE relata que o inquérito foi instaurado em 8 de janeiro de 2019.
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Medidas logo vieram a publico. Primeiro, a Petrobras divulgou fato relevante ao mercado em 26 de abril de 2019, informando
que tinha ampliado o plano de desinvestimento de modo a incluir a venda de 8 (oito) refinarias com a respectiva infraestrutura logistica
associada, que somavam capacidade de refino de 1.1 milhdo de barris por dia. Em junho de 2019, a Petrobras celebrou um estranho acordo
com o CADE que tornava obrigatdrias as vendas anunciadas. Esse acordo (Termo de Compromisso de Cessacao de Pratica) foi formalmente
motivado por inquérito administrativo do CADE. No documento o CADE reconhece que nao tinha apurado qualquer conduta ilicita por parte
da Petrobras. Mesmo assim, o inquérito permaneceria aberto (uma ameaca) até que se cumprisse o “esfor¢o de cooperagdo entre CADE
e Petrobras para execucéo do relevante e voluntario [grifo nosso] desinvestimento na area de refino que a Petrobras pretende realizar
no Brasil” (CADE, 2019). O objeto do Termo de Compromisso seria: “propiciar condigbes concorrenciais, propiciando a entrada de novos
agentes econdmicos no mercado de refino bem como suspender e, caso cumpridas integralmente as obrigactes nele previstas, arquivar
em relacdo a Petrobras o Inquérito Administrativo” (CADE, 2019).

Note-se a incoeréncia, repetimos, dos termos do TCC: a venda das refinarias é voluntaria, ndo cabe a Petrobras “propiciar condicdes
concorrenciais”, e ndo se apurou irregularidade por parte da companhia. Apesar disso, o Inquérito Administrativo permanecera aberto até
que a Petrobras venda todas as refinarias constantes do TCC.

De forma totalmente estranha a pratica desse tipo de negociacao, o TCC estabelece o prazo de 31 de dezembro de 2021 para
conclusao da venda dos ativos (CADE, 2019). Retornaremos a essa clausula mais adiante, pois ela influencia diretamente o preco de venda
das refinarias.

4. 0 CALCULO DO PREGO DE ATIVO: 0 CASO DA RLAM

Em operacdes de aquisicdo de empresas, a defini¢do do valor de venda é usualmente referida ao que se denomina Valor da Empresa.
Esse termo designa o valor da empresa sem levar em conta as dividas e as disponibilidades de caixa, que sao consideradas no fechamento
da transacdo. O preco de venda de um ativo em operacéo reflete a capacidade que tem esse ativo para gerar receitas futuras. Depende
das condictes de negocio ao longo da vida util do ativo objeto da transacdo. A estimacgao de receitas futuras requer a projecéo de precos e
quantidades de insumos e produtos para prazos longos (pelo menos dez anos) o que inevitavelmente envolve incertezas irredutiveis para
além de ordens de grandeza. Uma forma de uso corrente para reduzir as incertezas nesse tipo de transagdo € usar diferentes métodos para
estimar o preco do ativo em questdo e comparar a dispersdo ou convergéncia dos resultados.

Ha varios métodos para estimar o Valor da Empresa. Ha métodos que se baseiam em calculos estimativos da geracéo futura de
fluxo de caixa pela empresa. O valor assim calculado é denominado valor intrinseco do ativo (empresa). Outros métodos baseiam-se nas
chamadas avaliacoes relativas e sdo tipicamente baseados em miuiltiplos. Sao ditas avaliagoes relativas porque entendem que deve haver
semelhanca ou equivaléncia entre empresas semelhantes. Trata-se de uma forma frequente de avaliagao, por exemplo, no setor imobilidrio,
onde se atribui certo valor por m2 para cada tipo de imével. Pelo menos trés métodos sdo de uso corrente por bancos de investimento e
empresas de auditoria contabil: valor presente do fluxo de caixa futuro; maltiplos de fluxo de caixa e; média de operacdes semelhantes. 0
estudo do INEEP (LEAO, 2021) que baseou a reclamagéo ao CADE adotou o método do valor presente. Apresenta-se a seguir uma estimativa
pelo método de multiplos de fluxo de caixa, como termo de comparagéo com a outra estimativa recentemente publicada e com o preco de
venda da RLAM anunciado pela Petrobras.

4.1. METODO DOS MULTIPLOS DE FLUXO DE CAIXA APLICADO A RLAM

A vantagem do método de avaliacéo relativa, em comparagéo ao método do valor presente, é a simplicidade. O método do valor
presente do fluxo de caixa requer projecdo de precos e quantidades de insumos e produtos, taxa de cambio e definicao de taxa de desconto.
Pelo método aqui adotado, o preco do ativo é calculado com base em apenas dois pardmetros: o fluxo de caixa operacional anual e 0
chamado “mdltiplo” do setor ou da industria. A simplicidade de calculo faz com que o método de mdltiplos seja amplamente usado para
estimar precos de ativos. Importante repetir que é uma aproximacgdo, baseada na experiéncia acumulada com transagoes semelhantes
em cada segmento de negocio. Na medida em que depende de condices futuras (desconhecidas) ndo existe o preco “correto”, e sim
estimativas com base na informacao publicamente disponivel, e que servem como referéncia para avaliagdo das condicoes da oferta aceita
7 E valido notar que esse argumento surge a partir do governo Bolsonaro, e ndo no governo Temer.'Projetos para aumentar a eficiéncia e reduzir gargalos dos processos produtivos

em uma refinaria ja existente.
8 Disponivel em: <https://www.investidorpetrobras.com.br/visao-geral/indicadores/investimentos/>. Acesso em: 07/07/2021.
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pela Petrobras para venda da RLAM.

A expressdo geral do calculo é:
Valor do Ativo = Fluxo de Caixa Operacional x Multiplo do Setor (indistria, segmento)

A seguir apresenta-se o detalhamento e base de célculo adotada para cada um dos termos da expressao.

4.1.1. ESTIMATIVA DO FLUXO DE CAIXA OPERACIONAL ANUAL

0 fluxo de caixa operacional é a receita anual gerada pelo ativo antes de se deduzir o pagamento de juros, amortizagoes, depreciacoes
e impostos. O fluxo de caixa operacional é frequentemente designado EBITDA (sigla em inglés) e menos frequentemente LAJIDA (sigla em
portugués). Trata-se da receita gerada pela operacdo do ativo sem considerar os efeitos de operacdes de financiamento e de impostos.
Esse indicador basico de desempenho é regularmente publicado pelas empresas de capital aberto sem seus demonstrativos financeiros
trimestrais.

A Petrobras ndo publica os resultados individuais para suas refinarias, e sim a média para o conjunto do segmento de refino da
companhia. No Desempenho Financeiro 4T20, a Petrobras informou os seguintes valores para a média de EBITDA por barril processado em
suas refinarias. Se forem descartados como atipicos o segundo e terceiro trimestres de 2020 em virtude dos efeitos da pandemia, o EBITDA
por barril teve maximo de 17,3 em 2016 e minimo de 6,7 em 4T20 (excluidos os dois primeiros trimestres de 2020, pelo efeito atipico da
pandemia de covid-19).

Tabela 1 — Geragéo Operacional de Caixa pelas Refinarias da Petrobras

Periodo EBITDA (US$/bbl)
2016 17,3

2017 12,3

2018 7,8

2019 7

1T20 -1,2

2720 0,2

3120 7,1

4720 6,7

Fonte: Petrobras (2021)

Ao usar esse indicador deve-se ter presente que o valor informado representa a média para todas as 13 refinarias da Petrobras. Isto
€, ao usar o valor médio do EBITDA por barril para calcular o preco de uma refinaria especifica, no caso a RLAM, é necessario considerar a
posicao da RLAM dentro do segmento de refino da companhia. Deve-se ter igualmente presente que o fluxo de caixa reflete diretamente a
margem de refino, isto €, a diferenca entre o preco de compra do petroleo pela refinaria e o preco de venda dos produtos pela refinaria ao
mercado (o preco de compra do petrdleo representa, tipicamente, cerca de 80% dos custos de operacdo das refinarias). Isso significa que
as margens de refino sdo muito sensiveis a variacoes no preco do petrdleo que tem sido notoriamente volatil no passado recente®.

Portanto, ao usar o EBITDA médio para calcular o pre¢o da RLAM, é necessdrio, ao final, analisar a sensibilidade do resultado as
variaces nesse valor. Para o cenario de referéncia, assumimos o fluxo de caixa médio nivelado como o menor valor relatado para os ultimos
anos (USD 7,0 por barril). Estimado o fluxo de caixa médio por barril de petréleo processado, basta multiplicar esse valor pelo volume total
processado pela refinaria para obter a estimativa do fluxo de caixa gerado no ano.

6 Assumimos a hipétese de que o preco do petréleo comprado pelas refinarias da Petrobras seja proximo ao prego de mercado. N&o ha como verificar com exatidao porque, na
prética, trata-se de um preco interno de transferéncia entre unidades da companhia.
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Embora a Petrobras ndo publique os dados operacionais das refinarias individuais, os volumes processados em cada refinaria s&o
informados pela ANP — Agéncia Nacional de Petrdleo. O conhecimento do volume processado permite calcular o fator de utilizagdo, ou seja, a

relagdo entre o volume processado e a capacidade nominal da refinaria. Na tabela 2, apresenta-se o volume processado pela RLAM ao longo
dos Ultimos dez anos, conforme publicado pela ANP.

Tabela 2 — Utilizacdo de Capacidade da RLAM

Processamento RLAM bbl/ano  Meédia bbl/d carga
2011 91.551.590  250.826 78%
2012 96.978.595  265.695 82%
2013 108.516.209  297.305 92%
2014 112.231.847  307.485 95%
2015 96.490.612  264.358 82%
2016 86.617.506  237.308 73%
2017 75.793.692  207.654 64%
2018 77144774 211.356 65%
2019 77.230.289  211.590 66%
2020 89.708.465  245.777 76%
Média 91.226.358  249.935 77%

Fonte: ANP (2020) e elaboragéo propria
Observa-se imediatamente, a partir de 2017, a disposicdo da direcdo da Petrobras para reduzir a utilizagdo da RLAM e, portanto,
prejudicar o desempenho. Essa redugdo pode, pelo menos em parte, ser atribuida a pratica da direcdo da Petrobras de manter os precos do

Oleo diesel sistematicamente acima do preco internacional (Figura 3) ao longo de todo o ano de 2017.

Figura 3 — Precos do 6leo diesel no Brasil e no exterior

Fonte: ANP (2018b)

Ao estimar o volume processado, adotamos como cenario de referéncia a média dos ultimos dez anos, isto é, assumimos o valor de
77% para o fator de utilizagdo da capacidade nominal didria de 323 mil da RLAM'. Isso equivale ao volume médio anual de 90,8 milhdes de
barris processados. Analisamos também o efeito de variagdes do fator de utilizago sobre as estimativas de preco do ativo. Com esses valores

da geragdo de caixa por barril e do volume processado, obtém-se o valor estimado de USD 635,5 milhdes para o fluxo de caixa operacional
médio anual da RLAM.

7 Capacidade informada pela Petrobras em: https://petrobras.com.br/pt/nossas-atividades/principais-operacoes/refinarias/refinaria-landulpho-alves-rlam.htm
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4.1.2. DEFINIGAO DO MULTIPLO PARA 0 SETOR

0 uso de mdltiplos para precificaco de ativos é pratica corrente entre bancos de investimento e consultorias contabeis, que
produzem revisdes periodicas do valor desses multiplos para diferentes ramos de atividade econdmica. Ha grande variagéo dos mdltiplos
ndo s entre os diversos segmentos de negdcio, mas também dentro de cada segmento individual, conforme os riscos e retornos especificos
de cada empreendimento. Quanto maior o mdltiplo escolhido, maior serd o preco estimado para o ativo. Para que uma empresa seja
avaliada, por exemplo, pelo multiplo médio da inddstria, & preciso que ela tenha, de fato, desempenho correspondente a média da industria.

Para este exercicio consultamos inicialmente a estimativa de muiltiplos publicada em 2019 por uma conceituada consultoria
(BOTHRA; WILLIAMS, 2019). Para empreendimentos na industria de petréleo e gas® o referido estudo mostra que os multiplos variam
aproximadamente na faixa de 6 a 9, com valor mediano préximo de sete. Assim sendo, as refinarias de melhor qualidade (mais rentaveis)
seriam avaliadas com multiplos acima de sete. Multiplos abaixo de sete seriam usados para refinarias de menor qualidade.

Usualmente, a escolha do mdltiplo para refinarias supde que o preco da refinaria é proporcional a sua qualidade técnica, isto é, a
capacidade instalada na refinaria para processar diferentes tipos de petrdleo e da diversidade de produtos que ela é capaz de fabricar. Essas
caracteristicas técnicas sao resumidas no conceito de complexidade da refinaria, que é medida pelo indice de Nelson (NCI). O indice de
complexidade é de uso corrente na industria do petrdleo e é amplamente adotado pelas agéncias de classificacdo de risco como referéncia
para analisar endividamento corporativo. Em geral, quanto maior o indice de complexidade, maior foi o investimento de capital em unidades
sofisticadas de processamento na refinaria e, portanto, maior o potencial de geragéo de fluxo de caixa, ou seja, maior o valor da refinaria
(KAISER, 2017). A RLAM tem indice de complexidade 7,0 e é uma das mais complexas entre as oito refinarias que a Petrobras incluiu em
seu plano de vendas®. Para definir o multiplicador de referéncia para a RLAM, consideramos que a média de complexidade das refinarias
em operacao nos EUA em 2014 era 8,7 (KAISER, 2017). Isso indica que a RLAM tem caracteristicas inferiores @ média da industria, pelo que
adotamos o valor conservador de 6,0 para o multiplicador a ser usado no caso de referéncia'. Analisamos também o efeito de variacdes
no valor desse multiplo sobre a estimativa do preco de venda da RLAM.

4.2. PREGO ESTIMADO DA RLAM: COMPARAGAO COM O PREGO ACEITO PELA PETROBRAS

De acordo com as hipdteses apresentadas, o preco estimado para a RLAM pelo método de muiltiplos é de USD 3,81 bilhdes. Na
tabela 3, apresentamos o resultado de calculo para o cenario de referéncia bem como outros resultados que mostram como varia o preco
estimado em fung&o de variagdes na margem de EBITDA por barril e no fator de utilizagdo da capacidade da RLAM.

Tabela 3 - Estimativa do Preco da RLAM (bilhdes de dolares)

EBITDA fator de fator de fator de fator de fator de
Multiplo UsDibbl carga % carnga % carga % carga % carga %
& 0,8 0,77 0,7 0,6 0,5

1
2
3
4
5
G
T
8
9

==
=]

8 0 estudo mostra esses multiplos para o setor “energy”, que designa principalmente empreendimentos do setor petréleo e gas. Empreendimentos do setor elétrico tém seus
multiplos no segmento “utilities”.

9 Refinaria Abreu e Lima (RNEST), Unidade de Industrializacéo de Xisto (SIX), Refinaria Landulpho Alves (RLAM), Refinaria Gabriel Passos (REGAP), Refinaria Presidente Getulio
Vargas (REPAR), Refinaria Alberto Pasqualini (REFAP), Refinaria Isaac Sabbé (REMAN) e Lubrificantes e Derivados de Petréleo do Nordeste (LUBNOR).

1%Como aproximacéo consideramos que a média de complexidade dos EUA reflete a média da industria, que corresponderia ao multiplo de 7. Fizemos ajuste proporcional
considerando a complexidade da RLAM.

68

OIKOS | Rio de Janeiro | Volume 21, n. 2 ® 2022 | www.revistaoikos.org | p. 60-72



ARTIGOS

Volume 21, nimero 2 ® 2022 ISSN 1808-0235 ISSN VIRTUAL 2236-0484

A primeira observacao é que a estimativa do cendrio de referéncia (3,81 bilhdes) é mais que o dobro do preco aceito pela Petrobras
(1,65 bilhdes). Esse resultado coincide com a estimativa anunciada pelo INEEP, segundo a qual o preco de mercado da RLAM estaria entre US$
3 bilhdes e US$ 4 bilhdes (LEAO, 2021). A partir do modelo de calculo adotado, fazemos a seguir consideragdes sobre possiveis causas técnicas
dessa grande divergéncia de valores. Fazemos também consideragoes sobre a causa politica, que nos parece o determinante mais forte para
que a Petrobras se disponha a descartar a RLAM a um preco tao abaixo da pratica de mercado.

Tecnicamente, o ponto mais sujeito a divergéncias é a estimativa do fluxo de caixa da refinaria. Mantida a estimativa do volume
médio processado, o preco aceito pela Petrobras pressupde fluxo de caixa médio da ordem de USD 3,0 por barril. E um valor muito inferior as
margens médias recentemente relatadas pela Petrobras para sua operagao de refino. Mesmo considerando que pode haver grande dispersao
do desempenho individual das refinarias em relagdo & média, parece improvavel que a RLAM, em condigbes usuais de operacdo, tenha
desempenho tao inferior a média da empresa. Mesmo admitindo que o resultado da RLAM esteja na faixa de US$ 4 a US$ 5 por barril, isto &,
abaixo das médias anuais anunciadas pela companhia, estimamos que o preco de mercado estaria entre US$ 2 hilhdes a US$ 3 bilhdes.

Pode-se argumentar que seria alto o valor assumido para o fator de carga médio, ou seja, a média dos ultimos dez anos para a RLAM.
Poderiamos, para comparacao, considerar o menor fator de carga na série pesquisada, ou seja, 64%. Mesmo sob essa condicao desfavoravel, o
valor estimado para a RLAM estaria entre US$ 3 bilhdes e US$ 3,5 bilhdes. Para chegar a valores proximos ao que foi anunciado pela Petrobras
seria necessario, além de reduzir o fator de carga ao minimo observado, adotar uma estimativa extremamente pessimista sobre a margem
operacional média da refinaria.

Ainda no aspecto técnico, pode-se questionar o valor adotado para o multiplicador (6). Aqui convém lembrar que esse multiplicador é o
mais baixo relatado para a industria, ou seja, que se trata da estimativa mais conservadora, e que a RLAM tem qualidades técnicas especificas
de grande valor: é a Unica refinaria no Brasil que produz parafina de teor alimenticio (dita food grade), e as chamadas n-parafinas, que sdo a
base para detergentes biodegradaveis. Produz também o 6leo diesel com baixo teor de enxofre. Ainda assim, fizemos a estimativa reduzindo o
multiplicador para 5, mantendo os outros pressupostos do caso de referéncia. Com essa reducgéo do multiplicador, o preco estimado passaria a
ser US$ 3,2 bilhdes. Com reducéo ainda maior (e pouco plausivel) adotamos multiplicador igual a 4, e encontramos preco estimado de US$ 2,5
bilhdes. Em qualquer dos casos, o pre¢o anunciado pela Petrobras se apresenta claramente subestimado.

Mas ha ainda outros motivos. Em que pesem essas consideragdes técnicas, o elemento principal para a subavaliagdo da RLAM é
essencialmente politico e manifesta a determinagéo do grupo que atualmente detém o poder no governo federal para desmontar a estrutura
de refino da Petrobras. O principal fundamento para aceitagéo de preco abaixo do mercado estéd nas ja comentadas condigoes do TCC entre
Petrobras e CADE, que impdem prazo de conclusdo da venda das 8 refinarias até final de 2021. Essa clausula é notoriamente lesiva ao interesse
do vendedor (Petrobras) em qualquer operagao de compra e venda.

N&o é preciso grande experiéncia em negociacdo para entender que, se 0 vendedor tem prazo para vender, 0S possiveis compradores
podem esperar até as vésperas do esgotamento do prazo, quando o vendedor estara obrigado a aceitar as ofertas disponiveis. Além disso,
0 prazo estabelecido é ostensivamente curto: cada uma das oito negociagdes previstas pode se estender por um ano ou mais. Executivos
experientes como os da Petrobras s6 podem ter aceitado essas condi¢des com pleno conhecimento de suas consequéncias.

Repetimos que no TCC o CADE explicita ndo ter encontrado qualquer irregularidade na conduta competitiva da Petrobras, e que o plano
de desinvestimento é de carater voluntario. Em principio a competéncia do CADE se esgotaria com essa averiguacdo. Estranhamente, o TCC
mantém a ameaca de so arquivar definitivamente o inquérito apenas depois de cumpridas as condigoes (voluntariamente) acordadas. Isto €, o
inquérito sera arquivado depois que a Petrobras efetivamente vender as refinarias.

E plausivel imaginar que a ANP e o CADE, na condicdo de agéncias reguladoras, fizessem pressdo sobre a Petrobras para reduzir sua
participagdo no refino como parte de uma politica de Estado. Mas é absurdo que a direcéo da Petrobras tenha assinado esse TCC com termos
obviamente lesivos aos interesses da companhia. A eficacia desses termos lesivos se revela claramente na aceitacdo pela Petrobras de um
preco muito abaixo do mercado na venda da RLAM. Admitindo que as diretorias técnicas da empresa estejam todas empenhadas na estratégia
de privatizacdo, custa crer que o departamento juridico da Petrobras tenha encontrado respaldo legal robusto para os termos desse acordo
com o CADE.
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5. ATIVO ISOLADO: 0 PAPEL DO STF NA PRIVATIZAGAO DA RLAM

0s métodos de calculo de preco, inclusive o adotado neste texto, consideram o ativo como unidade isolada de geracao de caixa
(stand alone). As estimativas assim calculadas excluem, portanto, a funcionalidade do ativo no conjunto da estrutura produtiva da empresa.
Essa ndo é uma limitagdo importante nos casos em que o ativo tem pouca interagdo com o resto da companhia ou, ainda, nos casos em
que a instalacéo negociada representa o Unico ou principal ativo da empresa.

Trata-se de limitagdo com consequéncias particularmente adversas no caso da RLAM e da Petrobras. A integracdo vertical € um
elemento da maior importancia estratégica para as petroleiras de grande porte. A empresa se diz verticalmente integrada quando tem
condigdo de processar sua propria produgao de petréleo bruto. Com isso, cria-se uma protecéo contra as constantes oscilagdes no prego
do petrdleo: se o preco do petréleo estiver alto, a empresa aufere maior resultado no segmento de produgdo; quando 0s precos caem,
0s maiores resultados s&o gerados no segmento de refino. E assim que durante o periodo de altos precos entre 2011 e 2014, os fracos
resultados financeiros do refino foram compensados pelo desempenho do segmento de exploragéo e producédo. O contrario se deu em
2015-16, quando os fortes resultados do refino compensaram o fraco desempenho financeiro da producéo (AEPET, 2018).

0 desinvestimento obrigatdrio das refinarias €, portanto, lesivo ao interesse econdmico da companhia. A posicdo dominante que a
Petrobras desfruta na inddstria brasileira de refino foi construida ao longo da vida da empresa. Decorre da obrigacéo atribuida a Petrobras
de abastecer todo o mercado doméstico de combustiveis. Todo o periodo de industrializacdo brasileira foi marcado pela dependéncia da
importagdo de petréleo, causa de permanente fragilidade nas contas externas do pais. Procurou-se compensar essa fragilidade com a
instalacédo de capacidade de refino suficiente para abastecer o mercado de combustiveis. E foi a Petrobras (com recursos publicos) quem
assumiu o risco dos investimentos. Somente o interesse de grupos empresariais adversarios da Petrobras, instalados no poder com o
governo Bolsonaro, pode justificar a venda da RLAM na forma anunciada.

Mas, se é assim, como é possivel a Petrobras se desfazer da RLAM isoladamente, isto €, como se fosse um ativo isolado? A resposta
definitiva a essa pergunta foi dada pelo Supremo Tribunal Federal, apés intensa disputa legal que precedeu essa operacdo de venda. Estava
em questdo a possibilidade de isolar o ativo e vender sem necessidade de aprovacéo pelo Congresso. Em 30 de setembro de 2020, o
plenario do Supremo Tribunal Federal (STF) iniciou em sessdo remota o julgamento referente a reclamacgao n® 42.576 protocolada pelas
mesas diretoras do Senado e da Camara dos Deputados. Na reclamag@o, argumentava-se que a atual gestéo da Petrobras fazia uso de
interpretacdo indevida da Lei das Estatais (Lei 13.303/2016) com a finalidade de acelerar as privatizagdes, transformando as refinarias em
subsididrias. A criacdo de subsidiarias de empresas estatais depende de aprovacdo do Congresso. A Petrobras tem autorizacéo legislativa
para estabelecer subsidiarias desde 1997, com a lei 9.478. Com base nesse entendimento, a empresa criou novas subsidiarias como
veiculos de venda das oito refinarias incluidas no Termo assinado com o CADE. Ao isolar cada ativo numa subsididria ficticia, todo o processo
de venda poderia ser concluido, no entendimento da Petrobras, sem a necessidade de consulta ao Congresso.

0 Senado e a Camara argumentaram que a lei de 1997 abriu caminho apenas para subsidiarias que visavam cumprir 0 objeto
social da Petrobras, orientadas pela exploracéo de novas oportunidades de negdcios. Com esse entendimento, o Congresso encaminhou
ao STF a Reclamagéo 42.576, pela qual solicitava que Senado e Camara fossem incluidos como partes interessadas na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 5.624. As Mesas Diretoras pediam ao STF que esclarecesse a necessidade do Congresso ser consultado nesses
casos. A Reclamacdo questionava a liminar do STF que permitiu a venda de subsidiarias sem supervisdo do Congresso, pois nem todas
essas subsidiarias sdo alheias a atividade principal da estatal matriz. E exatamente o caso da RLAM e das demais refinarias. Além do mais,
argumentaram que as subsididrias podiam ser alienadas desde que a atividade da holding ndo fosse comprometida.

0 julgamento da reclamagéo (42.576) foi finalizado no dia 1 de outubro de 2020, com um placar 6x4 favorecendo a Petrobras. A
decisao foi uma gigantesca vitoria para o governo Bolsonaro e para a diretoria por ele designada para a Petrobras. A decisdo viabiliza o

instrumento de desinvestimento da estatal, inclusive com a privatizacio de oito de suas treze refinarias.

Em sua reclamagcdo junto ao STF, 0 Senado e a Cadmara argumentaram que, se legitimada a estratégia da dire¢éo da Petrobras, a
pratica de desestatizacdo através de subsidiarias poderia se tornar rotineira. E assim é, de fato. O procedimento validado pelo STF e adotado
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para a venda da RLAM pode, em ltima andlise, ser aplicado para venda de toda a Petrobras.

6. CONSIDERAGOES FINAIS

0 exercicio de valoragdo de ativo aqui apresentado oferece evidéncia tecnicamente fundamentada de que ndo ha, por parte da
Petrobras, argumentos negociais que justifiquem a venda da RLAM nos termos acordados, ou seja, por menos da metade do valor médio
estimado sob as condi¢cdes de mercado entdo vigentes. Pelo contrario, sob o ponto de vista de gestdo de negocios, tanto o acordo entre a
Petrobras e o CADE, quanto a venda da RLAM foram feitos em termos lesivos & companhia.

Diante da irracionalidade negocial, transparecem motivos politicos das gestdes Temer e Bolsonaro para obrigar a Petrobras a ceder
mercado para outras empresas interessadas em comercializar derivados de petréleo no pais. Entendemos que o elemento principal para a
subavaliagdo da RLAM expressa a determinagdo do grupo que atualmente detém o poder no governo federal para desmontar a estrutura
de refino da Petrobras a qualquer custo.

A execucgdo do desmanche do segmento de refino da Petrobras certamente encontraria resisténcia no Congresso Nacional. Para
contornar esse derradeiro obstaculo, seria preciso referendar particular entendimento da Lei das Estatais que permitisse a venda de
subsidiarias da Petrobras sem a aprovagdo do Congresso. Armou-se um contencioso juridico entre a direcéo da Petrobras, o Senado,
e a Camara, na forma de Acéo Direta de Inconstitucionalidade. Em outubro de 2020 o STF decidiu em favor da Petrobras, dispensando
a autorizacdo do Congresso, e estabelecendo dessa forma um precedente que permite a venda das refinarias e, no limite, de toda a
companhia.
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Resumaeo: A “bomba-ddlar” é o principal artefato militar desenvolvido pelos americanos no século XXI. Ja foi testado com sucesso em paises
como Ird, provocando fortes impactos negativos sobre o nivel de renda, a inflagdo e a taxa de cambio. Essas nacdes foram rapidamente
desconectadas no sistema financeiro internacional, ja que praticamente nao ha como substituir o délar por outras moedas internacionais.
No caso da Russia, essas sangbes monetdrias estdo seguindo uma trajetdria propria tendo em vista que 0s russos sdo 0s principais
exportadores de gas e petroleo para 0 mundo e para a Europa. Adicionalmente, o acionamento da bomba-ddlar contra a Russia inaugura
a aplicacdo das novas regras geopoliticas dos EUA para sistema interestatal, ja que visa desglobalizar permanentemente do sistema
financeiro internacional a economia de um pais estrategicamente relevante. O texto se apoia em uma teoria monetaria diferente da adotada
pelo mainstream das escolas de economia, seguindo uma perspectiva cartalista adotada pelos economistas minskyanos e as contribuigdes
de Susan Strange.

Palavras chave: Sancdes Monetarias, Bomba-délar, Russia, Desglobalizagao.

Abstract: The “dollar bomb” is the main military device developed by the US in the 21st century. It has already been successfully tested in
countries like Iran, causing strong negative impacts on income, inflation and the exchange rate. Targeted nations were quickly disconnected
of the international financial system, as there is no replacement for the dollar as the main international currency. In the case of Russia,
monetary sanctions followed a path of its own, given that the Russians are the main exporters of gas and oil to the world and to Europe.
Additionally, the application of the dollar bomb to Russia inaugurates a new era in terms of geopolitical rules for strategically important
countries in the interstate system. The aim of the US is permanently deglobalize Russia’s economy as a showcase for other nations. The text
is based on a monetary theory different from that adopted by mainstream economics schools, following the chartalist perspective adopted
by post-Keynesian economists and some insights of Susan Strange.

Keywords: Monetary Sanctions, Dollar Bomb, Russia, Deglobalization

1. INTRODUCAO

A invasdo da Ucrania por tropas russas comegou em 24 de fevereiro de 2022. Em resposta, os EUA, seguidos por seus aliados,
impuseram, poucos dias depois, severas sangoes monetarias e econdmicas ao pais agressor. Esse conjunto de medidas objetiva desconectar
os elos financeiros que hoje interligam a Russia ao sistema global. Para tanto, os EUA acionaram, uma vez mais, o principal artefato bélico
que desenvolveram no século XXI: a “bomba-dolar” (TORRES, 2021). Trata-se de uma arma que militariza a centralidade que a moeda
americana ocupa no mercado financeiro internacional.

0 uso da moeda como meio de sangdo é um fato de dificil interpretacéo a luz da teoria monetaria convencional, baseada na visao
quantitativa. Dessa perspectiva, o dinheiro seria neutro do ponto de vista da operacdo do sistema econdmico’. Assim, as relagcoes de
investimento, de producéo e de troca seriam decididas e efetivadas em termos reais, ou seja, a partir de informacoes sobre as quantidades
de bens. A neutralidade estaria presente desde a origem do dinheiro, que seria uma decorréncia da divisao do trabalho em uma sociedade
baseada em trocas diretas, 0 escambo. Seria apenas uma mercadoria especifica que se destacou das demais por caracteristicas intrinsecas,
como durabilidade, divisibilidade e transferibilidade.

Sao essas especificidades que naturalmente teriam tornado algumas mercadorias mais capazes para desempenhar o papel de meio
de pagamento; ou seja, teriam conferido a elas uma condicéo de liquidez diferenciada, o que seria exemplificado pelo uso dos metais como
moeda ao longo da historia. Ser unidade de conta e reserva de valor seriam atributos de menor relevancia. O tnico impacto relevante do
dinheiro na economia seria o efeito de uma mudanca na sua quantidade sobre o nivel geral de precos. Essa visdo ndo encontra, no entanto,
apoio em evidéncias historicas e antropoldgicas (GRAEBER, 2011; MARTIN, 2014).

Ora, uma moeda que é neutra jamais poderia ser utilizada como instrumento de sangdo. Assim, para se lidar com as punicoes
financeiras impostas pelos EUA a Russia, faz-se necessario utilizar uma teoria que veja a moeda como uma variavel importante na
determinacao das relagdes econdmicas, tanto no curto quanto no longo prazos. Por isso, esse artigo se baseia na Teoria Estatal da Moeda,

" A versédo friedmaniana da teoria quantitativa admite que a moeda deixa de ser neutra no curto prazo, pelo fato de existirem hiatos temporais entre mudancas na quantidade de
moeda e a reagdo dos agentes econémicos, sujeitos a expectativas adaptativas, mas mesmo essa versdo néo ¢ capaz de explicar o uso da moeda americana como um artefato
militar, a bomba-ddlar. Ver Friedman (1977).
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proposta por Frederick Knapp ha mais de um século. Essa viséo foi abragada por Keynes nos anos 1930 e é hoje largamente utilizada por
economistas pds-keynesianos (WRAY, 2014).

Desse ponto de vista, a moeda é encarada como uma tecnologia social, que comegou a ser desenvolvida hd milhares de anos,
com o objetivo de subordinar economicamente a populacédo aos designios de seus dirigentes (INGHAM, 2004). 0 sistema monetario seria
baseado em trés elementos basicos: uma unidade abstrata de valor; um sistema seguro de contabilizagdo de direitos e obrigagdes entre as
pessoas integrantes de uma sociedade; e um mecanismo que permita a transferibilidade desses direitos. A moeda estatal foi originalmente
um privilégio dos reis, que emitiam um meio de troca, que servia de meio de pagamento compulsdrio dos impostos.

Esse poder garante ao dinheiro do Estado uma vantagem de liquidez sobre eventuais substitutos e veio posteriormente a ser
reforcada pelo instituto juridico do curso forgado. Deste ponto de vista, a fungéo primaria do dinheiro é ser a unidade de conta. O dinheiro
ndo se limita a nenhuma das formas concretas adotadas ao longo da histéria - mercadoria (metal), papel (fiduciario) e dep6sitos a vista
(bancos) - desde que o Estado os aceite como meio de pagamento de impostos. Keynes atualizou o conceito de Knapp, salientando que a
maior liquidez do dinheiro do Estado nas economias modernas estd também relacionada com a sua utilizagdo como unidade de conta e
meio de pagamento de todas as dividas e rendas contratadas (KEYNES, 2011).

Além da visdo cartalista, sdo utilizadas nesse texto contribuicdes de Minsky (2005), Mehrling (2012) e Pozsar (2012) como a
Restricéo de Sobrevivéncia e a importancia da hierarquia de moedas e os “dutos financeiros” (financial plumbing) nos sistemas financeiros
modernos. Finalmente, tendo em vista que a moeda americana esta sendo utilizada geopoliticamente como principal mecanismo de sangdo,
fez-se necessario também incorporar as contribuicdes de Susan Strange (1994), no que diz respeito ao papel do poder estrutural monetario
nas relacdes internacionais.

Diante desse cenario, esse artigo é composto por trés secOes, além dessa introducdo. A primeira apresenta as principais
caracteristicas da bomba-dolar. A segunda trata do desenvolvimento dessa nova arma de guerra e de seus impactos sobre a economia
iraniana entre 2018 e 2020. Seu objetivo é gerar alguns parametros para se pensar o impacto das sangoes monetarias sobre a Russia. A
terceira secdo analisa as especificidades do uso da bomba-ddlar contra a Russia, suas singularidades frente & experiéncia iraniana e as
perspectivas do uso dessa arma como meio para “desglobalizar” a Rdssia, avaliando particularmente em seus efeitos sobre a posi¢do do
pais no mercado internacional de petrdleo. Seguem-se as conclusdes.

AS PRINCIPAIS CARACTERISTICAS DA BOMBA-DOLAR

Até o inicio do conflito russo-ucraniano, a bomba-dolar havia sido utilizada algumas poucas vezes, sempre com grande sucesso
(ZARATE, 2013). Esses alvos haviam sido economias de menor porte e menos expostas ao sistema financeiro internacional, como as da
Coréia do Norte e do Ird. No caso iraniano, a interrupcéo do acesso a moeda americana foi capaz de, em poucos meses, produzir um
significativo impacto negativo em seu Produto Interno Bruto, ao mesmo tempo em que se registrava um forte aumento da inflagéo e uma
brutal desvalorizacdo cambial?. Os efeitos sobre 0os mercados locais de crédito e de capitais também foram devastadores. Em resposta,
o0 governo foi obrigado a adotar ou a intensificar o uso de mecanismos para controle de danos, tais com a centralizacdo do cambio e das
operacoes financeiras e comerciais com o exterior.

No caso da bomba-dolar, os EUA sdo capazes de assegurar sozinhos o bloqueio financeiro — e, consequentemente, 0 comercial —
do pais alvo, mobilizando para isso apenas algumas dezenas de funcionarios de seu Departamento do Tesouro. Essas equipes, para tanto,
usam o0 acesso ao sistema monetario e financeiro americano e a regulacdo financeira em vigor ao redor do mundo para conscrever as
instituicbes que operam nesse setor.

Essa nova arma americana apresenta também uma caracteristica singular como artefato bélico. E impossivel que outras poténcias
— aliadas ou inimigas — consigam replica-la. Essa caracteristica diferencia a homba-ddlar das duas principais inovacoes militares do século
XX — a bomba atdmica americana e o Sputnik russo. Ambas puderam ser emuladas pela poténcia rival em alguns poucos anos. Nesses dois
casos, a vantagem militar da poténcia que introduziu o artefato e foi eliminada pelo oponente em pouco tempo a partir do uso intensivo de
recursos de inteligéncia, financeiros e conhecimentos de ponta de fisica e engenharia.

A exclusividade dos EUA sobre a bomba-dolar ndo decorre de inovacoes materiais, mas advém da militarizacdo da centralidade
quase absoluta que a moeda americana conquistou no sistema global moderno, caracterizado por elevados niveis de integracdo. Trata-se
de um diferencial institucional unico que foi construido pelos EUA ao longo dos dltimos cem anos e que ndo esta presente em nenhuma
outra moeda que tenha curso internacional (TORRES, 2014; 2020).

Inexistem, nos dias de hoje, Estados que reanam condicoes efetivas para promover, com o uso da sua moeda, a substitui¢ao do papel
global desempenhado pelo ddlar. A eliminacdo desse ganho estratégico dos americanos sd seria possivel se houvesse uma concertagéo
das demais poténcias que provocasse uma ruptura na forma como os mercados e a riqueza globais operam. Entretanto, uma atitude dessa

2No caso da Coréia do Norte, ndo had dados que permitam avaliar o impacto da bomba-ddlar, mas, poucos meses depois de ser sancionado, o governo norte-coreano solicitou, pela
primeira vez na historia, uma reunido formal para negociar uma saida com o governo americano.
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envergadura requereria uma motivagdo politica extrema, pois geraria, em contrapartida, uma recessdo de grandes proporcoes e uma
destruicdo massiva da riqueza financeira. Seria, do ponto de vista econdmico, um jogo de soma negativo.

Esse poder inigualavel do ddlar decorre do fato de atualmente todos os atores econdmicos relevantes, ndo importa o pais em que
residam, precisarem administrar um fluxo de caixa na moeda americana. Essa obrigacéo decorre do fato de o greenback denominar muitas
de suas obrigacoes relevantes e recorrentes de pagamentos, que, pelos riscos envolvidos, necessitam estar “casadas” (hedgeadas) com
receitas futuras ou ativos, que também tenham por base essa mesma unidade de conta. Todas essas operagdes transitam, de alguma
forma, no interior do sistema financeiro americano.

Para realizar essa administracdo, cada um desses atores esta obrigado a seguir um principio universal: garantir que a todo
momento terdo sob seu comando uma soma de dolares igual ou superior aquela requerida para fazer frente a suas obrigacoes financeiras
correntes. Caso contrario, estardo sujeitos a penalidades fortes, que podem chegar a extingéo (faléncia). Esse € um dos principios gerais de
ordenamento das economias capitalistas, que foi denominado por Hyman Minsky de “Restri¢do de Sobrevivéncia” (TORRES, 2020; MINSKY,
2004).

Para auxilia-los nesse gerenciamento, o mercado financeiro disponibiliza uma variedade de servigos, que vao desde 0s sistemas
de pagamentos, de crédito e de seguros, até os mercados de valores (titulos, acdes e derivativos), passando pelas operacoes de comércio
e de investimento no exterior, e pelo gerenciamento de portfdlio. Toda essa engrenagem esta denominada em moeda americana e tem sua
estabilidade sistémica resguardada pelo banco central dos EUA. As crises financeiras internacionais de 2008 e 2020 s&o dois exemplos da
acéo eficaz realizado pelo banco central americano, o FED®. Essas sdo as bases operacionais que sustentam e promovem a centralidade
quase absoluta conquistada pelo délar no atual sistema financeiro internacional.

Dadas essas carateristicas e 0 poder que os EUA detém na determinacéo da regulacéo global, ndo ha, nos dias de hoje, alternativas
relevantes ao papel sistémico do ddlar. Dessa perspectiva, ndo seria demais afirmar que o sistema monetario internacional é, em grande
medida, uma parte una e indivisivel do sistema financeiro americano. Essas condicdes sdo atualmente irreprodutiveis por qualquer outro
pais.

Essa posicdo americana foi resultado de um longo processo histérico, no qual sucessivos governos atuaram para impor cada
vez mais a centralidade da sua moeda ao resto do mundo. Seu inicio remonta a 12 Guerra Mundial, com a criacéo do FED e do mercado
de cambio de Nova lorque, juntamente com a imposicéo de uma elevada divida de guerra em ddlares as principais poténcias europeias.
Com isso, a moeda americana, até entdo periférica, passou a compartilhar com as demais divisas conversiveis o centro das finangas
internacionais (TORRES; MIAGUTI, 2021).

Ao final da 22 Guerra Mundial, o délar adquiriu uma nova posi¢do no sistema que se seguiu ao Acordo de Bretton Woods. Nessa
oportunidade, os americanos consolidaram em um tratado internacional o preco que haviam cobrado dos ingleses para auxilid-los na
disputa bélica contra a Alemanha. Essa condicéo, que ja estava presente na Carta do Atlantico de 1941, era a capitulagéo da Inglaterra com
relacdo a manutencdo do seu império e ao papel central que a sua moeda, a libra, até entdo ocupava no sistema monetério internacional.

0 terceiro passo importante nesse processo se deu no inicio dos anos 1970. Os EUA unilateralmente deixaram de converter
compulsoriamente o dolar em ouro a uma taxa fixa, como haviam pactuado em Bretton Woods. Com isso, sua moeda se tornou plenamente
fiducidria, levando a expanséo do seu uso no mundo acompanhando a demanda, ja que o dolar ndo estava mais sujeito a nenhuma limitagéo
de oferta. Essa mudanca deu impulso a globalizagéo financeira e, com ela, o greenback conquistou uma centralidade quase absoluta no
sistema monetéario internacional. Alcancar essa posi¢ao singular ndo foi uma consequéncia imprevista de um processo de mercado, mas,
em grande medida, o resultado de uma estratégia de poder perseguida pelo establishment dos EUA (HELLEINER, 1994; TOOZE, 2018).

0 DESENVOLVIMENTO DA BOMBA-DOLAR

0 desenvolvimento da bomba-ddlar remonta aos anos 1990. Com o avanco da globalizacéo financeira, as autoridades fiscais e
de repressdo ao trafico de drogas dos EUA desenvolveram, junto com os reguladores financeiros, mecanismos de acompanhamento da
circulacdo de dinheiro e de ativos denominados em dolares, voltados para a repressao de criminosos e sonegadores de impostos.

Esses novos instrumentos se mostraram bastante Uteis, mas por muitos anos sua aplicagdo fora dos EUA esharrou em entraves.
Havia muitas barreiras legais e politicas para a atuacao das autoridades americanas fora de sua area de jurisdicdo. Era necessario pedir
autorizagoes judiciais e contar com a boa vontade dos governos de outros paises para obter acesso a informagoes financeiras.

Na pratica, 0 mais importante obstaculo se concentrava no SWIFT. Essa empresa, localizada na Bélgica, maneja a troca de
informagoes das transacgdes internacionais realizadas entre as instituicdes financeiras. Praticamente, toda a mensageria das operacoes
realizadas em dolar, fora dos Estado Unidos, faz uso desses servicos. Seus proprietarios e dirigentes, por muito tempo, resistiram as

3 As operagoes de swap de moedas que o FED realizou — e continua a realizar — com outros bancos centrais e que, em 2008, foram essenciais para evitar a quebra de um grande
numero de bancos europeus relevantes. Ver Tooze (2018).
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pressoes das autoridades americanas para lhes franquear amplo e indiscriminado acesso a seus sistemas. Havia entre eles o temor de
que uma atitude mais complacente com o governo dos EUA pudesse comprometer a neutralidade operacional do SWIFT e, com isso, 0
compromisso com seus clientes de garantir sigilo as operacoes realizadas por seu intermédio.

Esse impasse foi rompido subitamente com o ataque em 2001 as Torres Gémeas de Nova lorque. Com o inicio da guerra contra
o terror da Al-Qaeda, o SWIFT imediatamente concordou em liberar o acesso indiscriminado do Tesouro dos EUA a todas as informagoes
processadas pela empresa. Essa mudancga na postura da empresa belga, permitiu que o Presidente Bush, quinze dias depois do evento de
11 de setembro, anunciasse ao mundo que:

Today, we have launched a strike on the financial foundation of the global terror network [....]. We will starve the terrorists of
funding (...). We are putting banks and financial institutions around the world on notice — we will work with their governments,
ask them to freeze or block terrorists’ ability to access funds in foreign accounts [...]. If you do business with terrorists, if you
support or sponsor them, you will not do business with the United States of America. [...] We have established a foreign terrorist
asset tracking center at the Department of the Treasury to identify and investigate the financial infrastructure of the international
terrorist networks. (ZARATE, 2013, p. 28)

0 contetido desse discurso, que foi proferido apenas duas semanas apos o ataque de 11 de setembro, revela que os EUA ja haviam
desenvolvido a “tecnologia” necessaria para aparelhar militarmente o sistema financeiro internacional e estavam apenas aguardando
uma oportunidade para coloca-la em pratica. Os americanos aproveitaram o anuncio que estavam fazendo para informar que essas
operacoes de acompanhamento e inteligéncia financeira, apesar de essencialmente militares, seriam gerenciadas por um grupo pequeno
de funcionarios civis — economistas, advogados e contadores — do Departamento do Tesouro americano.

Na prética, a atuacdo do poder executivo americano nessa area foi estabelecida sem que ficasse sujeita a grandes limitagoes a
priori. O Secretario do Tesouro dos EUA pode considerar qualquer instituigao financeira, americana ou ndo, uma ameaca, Se essa acao for
motivada pela repressédo a lavagem de dinheiro e ao financiamento ao terrorismo, sem ter o dnus de apresentar evidéncias. Com isso, 0s
americanos estdo muito bem equipados para interromper rapidamente o acesso de qualquer agente econdmico ao seu mercado financeiro
e, consequentemente, ao internacional.

Entretanto, o Tesouro estadunidense dispde ainda de outros mecanismos ndo tdo extremos para conseguir disciplinar instituicbes
e coordenar as agdes no mercado financeiro. Os EUA podem também comprometer a reputacdo de qualquer instituicdo e uma simples
desconfianga vazada ao mercado pode ser suficiente para inviabiliza-la economicamente. A divulgacéo de um mero indicio de haver algo
suspeito no balanco de uma instituic@o é capaz de provocar uma fuga em massa de clientes e do resto do mercado, alimentados pelo temor
de serem de alguma forma contagiados pelos eventuais erros ou crimes cometidos pelo parceiro. O sistema financeiro é essencialmente
uma industria de rede na qual o ativo de uma instituicdo é o passivo de outra, assim como, o0 pagamento de um agente é a receita de
outro. Por esse motivo, é muito elevado o risco de contaminagéo por fazer negocios com uma instituicdo que venha a ser acusada pelas
autoridades americanas. Assim, o constrangimento reputacional se torna um mecanismo poderoso de conscri¢cdo de institui¢des financeiras
para operarem a favor dos interesses estratégicos americanos.

0 sucesso inicial obtido com a utilizacdo desse novo instrumento levou o Tesouro americano a rapidamente identificar sua
potencialidade como uma arma contra uma nova categoria de inimigos, os Estados Nacionais em conflito com os EUA. A ampliagéo do
escopo do novo instrumento em direcdo aos sistemas financeiros dos paises rivais — ou seja, a constituicdo da bomba-dolar — foi um passo
que foi tomado em pouco tempo. Segundo um ex-funcionario do Departamento do Tesouro:

This new (financial) ecosystem also relied on a globalized financial infrastructure. The system connected all international actors
— states and non-states — with its leading node in the United States — New York. New York serves as the most important financial
center in the world, and the dollar serves as the global reserve currency and dominant currency for international trade, including
oil. The twenty-first-century financial and commercial environment had its own ecosystem that could be leveraged uniquely to
American advantage. In this system, the banks were prime movers. Simple as it was, this strategic revelation was revolutionary.
(ZARATE, 2013, p.150-151)

0 primeiro inimigo escolhido para ser o alvo experimental da bomba-ddlar foi a Coréia do Norte em 2005. A operacéo foi considerada
um sucesso. Em pouco tempo depois do seu inicio, 0 governo norte-coreanos, pela primeira vez na histria, solicitou uma abertura de
negociagoes com Washington para levantar as sangoes (ibid., 2013). A préxima vitima viria a ser o Ird, em dois episddios. O primeiro
se estendeu de 2006 a 2015 e o segundo foi deflagrado em 2018. Inicialmente, as acbes foram basicamente de natureza diplomatica,
buscando isolar politicamente o pais da comunidade internacional. Entretanto, aos poucos, equipes do Departamento do Tesouro foram
despachadas para os quatro cantos do mundo para realizar reunides com o objetivo de ameacar velada ou explicitamente a direcéo de
instituicdes financeiras que potencialmente estivessem envolvidas em negdcios ilicitos com o Ira.

Nos dois anos seguintes, enquanto as contas de iranianos nos bancos estrangeiros foram sendo fechadas, os bancos locais,

um apds o outro, eram desconectados do sistema internacional. Com isso, as operagoes externas do pais foram sendo, cada vez mais,
concentradas no banco central do Ird, que também realiza operacdes comerciais. Ao final, a autoridade monetaria iraniana passou a operar
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como um “veiculo financeiro de Gltima instancia” entre o sistema bancario do pais e o resto do mundo. Em janeiro de 2012, o banco central
do Ira foi finalmente bloqueado, acelerando sobremaneira a crise econdmica do pais.

Em 2015, os iranianos capitularam e aceitaram limitar seu programa nuclear em troca de os EUA suspenderem a aplicagdo da
bomba-délar. Entretanto, no dia 7 de agosto de 2018, o presidente Trump retira os americanos desse acordo e retoma unilateralmente as
sangoes contra o Ird, apesar de esse pais estar em dia com suas obrigagdes nos termos firmados em 2015. Os EUA voltaram a aplicar
todas as medidas financeiras coercitivas contra os iranianos e seus parceiros comerciais, agora sem apoio dos europeus. A homba-délar foi
mais uma vez acionada. As medidas ainda estdo em curso e buscam afetar a capacidade de o Ird obter e utilizar a moeda americana. Seu
objetivo principal ndo é promover a derrubada do regime dos aiatolas, mas reduzir substancialmente a capacidade de esse pais projetar
poder fora de suas fronteiras.

0s impactos econdmicos de curto prazo da segunda edi¢do da bomba-ddlar sobre o Ird foram bastante contundentes. Com o seu
novo acionamento, o0 panico rapidamente tomou conta dos mercados locais. Vamos nos limitar a utilizar os dados entre agosto de 2018 e
janeiro de 2020, evitando assim os impactos macroecondmicos decorrentes do inicio da crise da pandemia do COVID. Nesses 18 meses,
como se pode ver na Figura 1, a inflagdo passou de menos de 10% para mais de 50% ao ano. A Figura 2 mostra que, no mesmo periodo, a
taxa de cambio do mercado paralelo saiu de pouco mais de 40.000 ryals (unidade de conta local) por ddlar — que permanece sendo a taxa
oficial - e chegou a quase 200.000 ryals, ou seja, uma desvalorizagdo de 5 vezes. Por sua vez, os dados do banco central do Ird revelam
uma contracdo de mais de 13 pontos percentuais do PIB, no biénio 2018-2019 (Figura 3).

Figura 1. Iré: Evolugéo do indice de Precos ao Consumidor (em % em 12 meses acumulado)

Fonte: Statistical Center of Iran (2021)

AS SANGOES FINANCEIRAS CONTRA A RUSSIA

A primeira leva de sancgdes contra a Russia foi acionada dois dias depois do inicio das hostilidades na Ucrénia. Alguns dos maiores
bancos, das grandes empresas e das familias ricas russas proximas dos Kremlin foram proibidos de usar o délar — e também o euro — em
suas transagdes com seus parceiros no exterior. Entretanto, as medidas mais importantes s foram tomadas no dia 28 de fevereiro. Nessa
oportunidade, o banco central russo foi incluido na relacdo de instituicdes sancionadas e US$ 300 bilhdes do total de US$ 640 bilhdes,
a parcela mais liquida das reservas internacionais do pais, foram congeladas. Essas duas Ultimas sangdes sdo mais extremas que as
anteriores e provocaram fortes turbuléncias nos mercados locais e no exterior.
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Figura 2. Ird: Taxa de Cambio no Mercado Paralelo (em 10 ryals por ddlar)

Fonte: Bonbast (2021)
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Figura 3. Ird: Taxa de Crescimento do PIB por Trimestre (em % ao ano)
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De acordo com reportagem do Financial Times (POP; FLEMING; POLITI, 2022), americanos e europeus comegaram a discutir o
pacote de medidas contra a Russia ainda em novembro de 2021, quando as forgas armadas russas comegaram a se concentrar na fronteira
da Ucrania. Foram feitos varios cardapios de opgoes de medidas, mas, ao final, em decorréncia da violéncia envolvida na invasédo e da
necessidade de seguir mantendo a importagéo pelos europeus de insumos russos, houve um consenso de que seria necessario iniciar o
processo de sancionamento com as medidas mais contundentes, ou seja, a desconexao do Banco da Russia e o congelamento das reservas
oficiais do pais.

Em resposta, o Kremlin foi obrigado a introduzir controle de capitais e de comércio exterior, elevar sua taxa de juros de 10% para
20% ao ano e fechar as bolsas de valores, enquanto o rublo sofria uma desvalorizagéo de 50% em pouco mais de 10 dias. Entretanto,
para surpresa de muitos e diferentemente do que aconteceu com outros paises que também foram alvo da bomba-ddlar, essas medidas
conseguiram reverter a queda do rublo, que voltou a sua cotagdo do dia seguinte & invasdo no prazo de apenas quatro semanas (Figura 4).
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Figura 4. Variacdo do rublo frente ao dolar (Em %)

Fonte: Financial Times
A evolugdo da taxa de cdmbio do rublo, como indicador do sucesso das medidas adotadas pelas poténcias ocidentais, pode, no
entanto, levar a conclusdes apressadas no sentido de a Russia ser capaz de evitar as piores consequéncias da bomba-ddlar. Esse sucesso
das autoridades russas no front cambial reflete, em boa medida, a especificidade do tipo de bloqueios impostos aos pais. Diferentemente
do que ocorreu com o Ird, a Russia, mesmo apos o inicio das sangdes, continua recebendo um fluxo elevado de ddlares e euros em troca
de suas exportacoes de petroleo e gas.

Na pratica, seu excedente em moeda estrangeira tenderd até mesmo a aumentar nos proximos meses diante da reducéo das
importacoes e do controle de cdmbio que foi imposto, ao mesmo tempo em que as exportacdes de petroleo e gas continuarem nos mesmo
volumes praticados anteriormente ao inicio dos conflitos. De acordo com o Financial Times (STUBBINGTON; IVANOVA, 2022), essa situacéo
deve fazer com que o superavit em conta corrente da Rissia em 2022 atinja mais de US$ 200 bilhdes, podendo chegar ao dobro do que
foi registrado em 2021. Assim, haveria uma tendéncia a uma apreciagéo de curto prazo da moeda russa, até que as sangdes monetarias
provoquem uma desconexao financeira mais severa do pais.

Aforte desvalorizagdo do rublo nas primeiras semanas foi resultado do aumento da demanda de moeda estrangeira por investidores,
desejosos de deixar a Russia rapidamente, e de empresas e familias buscando transformar seus depdsitos locais em moeda estrangeira
em notas de dolares ou euros. Desde entdo, os russos foram proibidos de mover mais de US$ 10.000,00 para suas contas no exterior,
inicialmente pelo prazo de seis meses. Os bancos e casas de cambio foram impedidas de realizarem transagdes com papel moeda
americano ou europeu. As empresas exportadoras, por sua vez, passaram a ser obrigadas a vender compulsoriamente para o banco
central 80% das divisas que obtiverem. A pressao de saida de capitais esta sendo contida pelas autoridades, condenando as 600 empresas
estrangeiras que ja manifestaram interesse em deixar de operar no pais a ficarem presas com seu capital congelado em moeda russa.

Entretanto, a despeito do carater extremo das medidas adotadas, os dutos financeiros com o exterior que ainda estdo operando
mostram claramente que as poténcias ocidentais estdo no curto prazo buscando minimizar os efeitos que outras san¢bes poderiam
ter sobre suas economias e sobre a operagdo de alguns setores estrategicamente relevantes da economia internacional. E o caso das
exclusdes das exportagdes russas de gas, que sdo muito importantes para o suprimento da Comunidade Europeia; de petrdleo, em que a
Russia é o maior exportador de dleo e derivados do mundo; e de outras matérias-primas importantes, como fertilizantes, insumo essencial
para sustentar a producgdo de grandes exportadores de commodities agricolas, como o Brasil.

Por esses motivos, a aplicagdo da bomba-dolar contra a Rassia guarda grandes diferengas com relagéo as experiéncias que a
antecederam. Até entdo, essa arma sempre havia sido aplicada de forma escalonada, procurando gerar uma asfixia crescente da economia
do adversario. Inicialmente, eram escolhidos como alvos do bloqueio apenas um conjunto seleto e limitado de atores nacionais relevantes —
pessoas, empresas ou bancos. Esse grupo ia aos poucos sendo ampliado até se chegar aos agentes locais sistemicamente mais importantes
do ponto de vista financeiro, como 0 banco central, coroando-se assim o processo de desconexao.

No entanto, no caso da Russia, houve uma certa inversdo na ordem das medidas. O bloqueio do Banco da Russia (banco central) e

o congelamento das reservas internacionais do pais foram feitos ja nos primeiros momentos. Em compensagao, ainda ndo foram impostas
sanges sobre alvos menores, que nas experiéncias pregressas, foram tomadas anteriormente as medidas mais severas. Assim, uma
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parcela relevante das instituicdes financeiras russas continua podendo operar livremente no mercado internacional e os pagamentos da divida
externa podem ser realizados, assim como o recebimento de receitas de exportagdes.

Por esse motivo, a Rassia continuard, pelo prazo de varios anos, a ser capaz de vender ao exterior gas e petroleo, acumular novas
reservas internacionais e realizar boa parte de suas liquidagcoes em moeda estrangeira. Essa op¢do fara com que o impacto da bomba-délar
sobre a economia Russia apresente algumas diferencas marcantes frente ao que ocorreu com, por exemplo, o Ird. Entretanto, o resultado final
tendera a ser mais intenso e duradouro, por causa dos condicionantes geopoliticos envolvidos no caso russo.

Essa inversdo da ordem dos fatores é compreensivel. A economia russa é muito mais integrada ao mundo global em termos comerciais,
financeiros e industriais do que a dos paises que até entdo haviam sido alvos da bomba-dolar. Além disso, detém uma posicéo exportadora de
destaque nos mercados de combustiveis fosseis. Nesse setor, a Russia foi, em 2021 a primeira exportadora mundial de petroleo e derivados e
de gas. Desses volumes, 49% do petrdleo e 74% do gas natural se destinaram a paises da Unido Europeia, Inglaterra, Turquia e Suica.

Assim, a estratégia americana e europeia busca promover um choque financeiro imediato e custoso para a economia russa. Entretanto,
atende também a preocupac@o de preservar a Europa dos piores contra efeitos (blowbacks) dessas mesmas medidas, em termos de renda,
emprego e bem-estar. As consequéncias temerarias de uma suspensao abrupta do fornecimento de energia russa sobre o Velho Continente
recomendaram essas diferencas na aplicacdo da bomba-ddlar, frente aos casos anteriores.

Essa estratégia, a despeito das suas peculiaridades, mantém intacta uma caracteristica sempre presente em todos os momentos
em que os EUA fizeram uso dessa nova arma. Trata-se do seu uso escalonado. Assim, as agoes iniciais adotadas contra a Rissia preservam
um amplo espaco para que novas medidas venham a ser tomadas no intuito de promover uma asfixia crescente da sua economia alvo, na
medida em que a fragilidade externa da Europa Ocidental venha a se reduzir. Esse novo método de aplicagdo da bomba-ddlar ilustra a grande
plasticidade do instrumento, que pode ser aplicado tanto a alvos limitados (pessoas e empresas individualmente) — como um drone — quanto
a instituicbes financeiras sistemicamente importantes, em conjunto ou isoladamente e em variadas formas de encadeamento, conforme a
estratégia adotada pelo atacante.

Outra diferenca marcante da aplicagdo da bomba-dolar sobre a Russia, frente as experiéncias pregressas, sdo suas implicacoes
geopoliticas. A Russia possui um exército consideravel no cendrio europeu e conta com o segundo maior poderio atbmico do mundo. Ademais,
trata-se de um pais que vem abertamente desafiando a ordem global imposta pelos americanos, pelo menos desde o discurso de Putin em
Munique em 2007, em que denunciou a unipolaridade dos EUA e a expansdo da OTAN em direc@o aos paises do Leste da Europa.

Ao mesmo tempo, os dirigentes americanos também vém, ha algum tempo, manifestando sua insatisfagdo com relacdo a ordem
global, que teria permitido o fortalecimento de poténcias rivais, como a Russia e particularmente a China. Estes paises estariam adquirindo
condigbes de se antagonizar com o hegemon. Essa preocupacdo foi ilustrada na literatura académica recente, sob o titulo de “Dilema de
Tucidides” (Thucydide’s Trap). Trata-se de uma metéafora sobre as tensdes que se acumulam nas relagdes entre uma poténcia em ascenséo e
a hegemonica. No caso, o dilema entre Esparta e Atenas na Guerra do Peloponeso na Grécia antiga estaria se repetindo entre a China e os EUA
(ALLISON, 2015). Essa mesma linha de pensamento pode ser analogamente estendida a Russia.

Vista sobre angulo, a aplicacdo da bomba-ddlar contra a Federacdo Russa é parte de um movimento estratégico americano para deter o
empoderamento de potenciais rivais, usando agora a seu favor as vantagens que Ihe foram criadas pelo processo de globalizag&o. Isso significa
dizer que 0 mesmo processo que permitiu a Russia — e a China — se beneficiar da plena integracdo ao mundo global, criou também as condigdes
para que a moeda americana pudesse ser militarizada de modo a permitir “desglobalizar” ou “reglobalizar” partes da periferia do sistema.

Desse ponto de vista, 0 caso dos combustiveis fosseis da Russia é bastante ilustrativo do que devera ocorrer no futuro préximo. Ao final
de 2021, o pais era o terceiro maior produtor mundial de petrdleo, o segundo maior exportador de 6leo cru, e o primeiro exportador de petroleo
(5 milndes de barris/dia) e de derivados (quase 3 milhdes de barris/dia) somados. Das exportacdes de cru, 60% eram destinadas aos paises da
Europa que sdo membros da OECD e 20% tomaram o rumo da China.

Em nenhum outro setor, a perda estrutural da Rissia se mostra mais previsivel do que no setor de petréleo. Até o momento, a oferta
global de dleo ndo foi afetada pela invasdo da Ucrania. O aumento de precos que se verificou no mercado internacional depois do inicio
da guerra refletiu basicamente expectativas de que as sangdes poderiam comprometer no curto prazo as exportacdes russas, o que até o
momento néo se verificou.

Foi exatamente para garantir a operacdo dos servicos financeiros internacionais associados a essas atividades, que varios grandes
bancos russos continuam autorizados a operar no sistema financeiro internacional. Essas isengdes sdo também parte da estratégia ocidental
de manter algum espaco para a ampliacdo de novas medidas retaliatérias conforme caminhem as negociagdes com a Russia no futuro.

Mesmo assim, o estrago sobre a economia russa tenderd a se aprofundar assim que as sangdes entrem em pleno funcionamento.
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Americanos e europeus buscardo comprometer de forma permanente a lideranca russa no mercado internacional de petréleo. A Europa
manterd o caminho de se desconectar das exportacoes russas. Ao mesmo tempo, sabe-se que s6 uma menor parte desse excedente tera
condicdes de ser redirecionado para outros mercados importadores relevantes, particularmente da Asia. Ndo sera um ajuste que podera
ser compensado por menor preco.

0 produto russo na pratica sera bloqueado do sistema global e formara um mercado a parte, com regras de precificacdo e de
compra e venda proprios. Isso por que passard a carregar um elevado risco politico que impedira que o sistema de precos consiga operar
qualquer tipo de ajustamento. A Europa, por motivos de seguranga nacional, ndo voltara a ser importadora da Russia. Retornaremos, assim,
a uma situac@o semelhante a que ocorria na década de 1950. Nesse periodo, um boicote ocidental impedia a livre exportacao e produtos
soviéticos que s6 conseguiam ser comercializados no mundo capitalista em pequenos volumes e por caminhos financeiros pouco usuais.

De qualquer modo, a substituicdo dos mercados europeus pelos asiaticos ndo devera ser uma tarefa facil nem rapida. Substituir os 8
milhdes de barris exportados pelos russos por outros paises requerera quase uma década. Mesmo assim a desconexao da Russia sera feita
paulatinamente. Hoje as redes de escoamento russas estdo em grande parte direcionadas para a Europa e para reverter isso, no curto prazo,
serd necessario coletar petrdleo russo em Murmansk, no Baltico e no Mar Negro, na Europa, para leva-lo até os portos no oceano Pacifico.
Essa mudanca logistica requerera a mobilizagdo de navios tanques em grande escala. A eficacia dessa mudancga poderd, no entanto, ser
facilmente comprometida pelos paises ocidentais. Para isso, basta que estendam as sancoes a essas empresas de logisticas, proibindo as
seguradoras internacionais de garantir o transporte de petrdleo russo. Nesse caso, a Russia s6 poderia contar com a sua propria frota, o
que limitaria a substituicdo a cerca de um-terco do petroleo que deixara de ser exportado para a Europa.

CONCLUSOES

A bomba-dolar é a principal arma desenvolvida pelos EUA no século XXI. Uma vez acionada, o pais alvo é desconectado do
sistema financeiro internacional. Com isso, bloqueiam-se os dutos financeiros que sustentam suas relagdes comerciais, de investimento e
financeiras com seus parceiros internacionais. Os impactos em termos do PIB, da inflagdo e da taxa de cambio séo relativamente rapidos e
contundentes. Para reduzir o impacto doméstico dessa restrigéo externa, o pais alvo precisa centralizar a administragéo econdmica do pais
por meio de controles de cambio e de capitais. No caso da Russia, o principal efeito de curto prazo sera sobre o PIB, em decorréncia das
severas restricoes a importacéo de produtos manufaturados proveniente de paises industrializados.

Trata-se de um mecanismo absolutamente original, que decorre da centralidade absoluta e incontestavel conquistada pela moeda
americana ao longo das ultimas trés décadas no cenario internacional. Hoje, todos os agentes econdmicos relevantes em qualquer lugar do
mundo precisam administrar um fluxo de caixa em dolares. Para tanto, necessitam garantir que terdo a qualquer momento uma quantia em
moeda americana que seja suficiente para liquidar suas obrigactes nessa mesma moeda. Caso contrario, correm o risco de serem levados
a faléncia. Para administrarem essa “Restrigéo de Sobrevivéncia” dispdem ainda dos servigos oferecidos pelas instituicoes financeiras em
moeda americana e gozam da seguranca sistémica oferecida pelo FED.

0 sucesso obtido no uso da bomba-délar contra a paises como a Coréia do Norte e o Ird levou os EUA a aplicar essa mesma medida
a Russia em 2022, em resposta a sua decisao de invadir a Ucrania. Entretanto, diferentemente dos episodios anteriores, o novo alvo é uma
economia de porte relativamente grande (10* maior do mundo), financeiramente mais integrada (o rublo era até recentemente uma moeda
bastante conversivel), que detém o maior arsenal atomico do mundo e que lidera as exportagdes mundiais de petroleo e de gas, sendo ao
mesmo tempo o principal fornecedor desses produtos aos paises europeus.

Esses condicionantes levaram a que a forma de aplicagéo e o propdsito da bomba-dolar tenham, no caso russo, tomado uma
configuragdo diferente. As sangdes que foram aplicadas logo de partida — bloqueio do banco central e congelamento das reservas
internacionais denominadas em moeda conversivel — sdo medidas muito fortes. Ao mesmo tempo, as autoridades ocidentais deixaram
de fora uma parte relevante dos bancos russos e os pagamentos referentes as exportagoes russas de petroleo e gas. Com isso, querem
minimizar o impacto do choque que uma desconexao mais radical poderia trazer para os suprimentos de insumos energéticos para a
Europa Ocidental e para o resto do mundo.

Assim, diferentemente do que se verificou nos casos anteriores, a Russia, gracas a recessao e aos controles de cambio, continuara
acumulando reservas — inclusive em escala maior que nos anos anteriores — e mantera por algum tempo capacidade de pagamento
suficiente para atender a suas importacoes e pagamentos de dividas. Essa situagao sera mantida até que os europeus consigam mobilizar
novas fontes de suprimento e com isso a desconexao financeira da Russia possa ser aprofundada.

Assim, essas vantagens iniciais frente aos iranianos nao serdo suficientes para impedir que o pais venha um pouco mais a frente
a atravessar uma recessao e ver comprometida sua posicéo de lideranca internacional nos setores de petroleo e gés, os carros-chefes de
sua economia. Por motivos geopoliticos, as commodities russas passardo a carregar um elevado desconto em seus pregos devido ao risco
politico e extraordinario que passaram a carregar. Formardo mercados relativamente autdnomos com consumidores e servicos financeiros
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proprios que funcionardo em paralelo ao mercado internacional. Por sua vez, o redirecionamento de sua produgéo corrente para mercados
alternativos na Asia enfrentara obstaculos logisticos de dificil superagdo.

Essas consideracdes mostram que hd mais uma particularidade importante na aplicacdo da bomba-dolar & Russia. Diferentemente dos
outros casos, trata-se de um processo de desconexdo com caracteristicas mais estruturais e de longo prazo e, por isso, a Rissia deve ser vista
como um primeiro exemplo de desglobalizagéo permanente. Certamente os americanos, ja fizeram ao longo dos ultimos anos, uma avaliagéo
meticulosa do impacto que essa sua nova arma teria no caso de sua aplicagdo contra a Russia. Esses exercicios certamente mostraram que
a nova bomba é capaz de provocar a desconexao prolongada desse pais. Do mesmo modo, 0s russos ndo poderiam ter deixado de levar em
conta que seriam objeto da bomba-dolar, caso invadissem a Ucrania. Como afirmou Jennet Yellen (2022), Secretéria do Tesouro Americano:
“When Russia made the decision to invade Ukraine, it predestined an exit from the global financial system. Russian leaders knew that we would
impose severe sanctions”.

Nesse sentido, o conflito russo-ucraniano foi uma oportunidade para se por em pratica as novas regras do jogo internacional. Assim,
mesmo que nos proximos meses se alcance um acordo de paz entre russos e ucranianos, esse fato por si sd ja ndo sera suficiente para que as
sangoes venham a ser levantadas. Ndo ha, a exemplo do que ocorreu com a Coréia do Norte em 2005 e com o Ird em 2015, a possibilidade de
volta as condicdes de integragdo internacional existentes anteriormente ao conflito. Diante dessa nova perspectiva, questoes econdmicas tdo
caras a globalizacdo como as relacionadas a eficiéncia econdmica estardo de agora em diante permanentemente subordinadas a limitagdes
geopoliticos. Segundo Yellen (2022):

Our objective should be to achieve free but secure trade. We cannot allow countries to use their market position in key raw materials,
technologies, or products to have the power to disrupt our economy or exercise unwanted geopolitical leverage. (...). And let’s do it
with the countries we know we can count on.

A aplicagéo da bomba-délar a Russia é, portanto, uma medida que promove uma mudanca significativa nas regras do jogo que
orientaram o processo de globalizacdo desde meados da década de 1990 (TORRES, 2022a). Conforme apontado por Yellen (2022):

We, the sanctioning countries, are saying to Russia that, having flaunted
the rules, norms, and values that underpin the international economy, we will no longer extend to you the privilege of trading or
investing with us. (...) We will work with our partners to push Russia further towards economic, financial, and strategic isolation.

Nesse cendrio, essas sangdes, pelo 6nus econdmico e financeiro que impdem a Federagdo Russa, & economia global e particularmente
a europeia, representam um passo sem volta. Mesmo que, em algum momento, se consiga negociar um acordo de paz duradouro entre 0s
beligerantes, o processo de desconexdo da Russia ndo retornara as condigdes prevalecentes anteriormente ao conflito. Em contrapartida, sera
um processo que precisara de varios anos para se completar.

Esta em curso uma quebra estrutural dentro do sistema global que ira redesenhar os fluxos de comércio, de investimentos e de capitais
nas proximas décadas. Com isso, serdo impostas perdas vultosas e inesperadas a Russia e a varios atores privados e, em consequéncia, 0s
mercados financeiros serdo obrigados a introduzir novas consideracoes estratégicas nos calculos de risco politico e extraordinario de suas
operagoes.

0 mercado internacional de petréleo é um exemplo ilustrativo do que ird ocorrer. Essa commodity novamente ganhara, como ja aconteceu
no passado, um forte componente de risco estratégico nas suas decisoes de compra e venda, formacao de preco e de investimentos. Na medida
em que 0s europeus consigam substituir o fornecimento russo por outra fonte, constituirdo com seus novos fornecedores uma nova base de
producéo e logistica que sucateara a infraestrutura existente hoje voltada para a compra do petréleo da Russia. Ao mesmo tempo, 0S russos
enfrentardo grandes desafios para conseguir transportar para a Asia a producéo que hoje escoa através da sua rede de dutos em diregéo ao
Ocidente. Trata-se, portanto, de um processo longo de descolamento, que, comprometera a posi¢do da Russia como principal exportador de
petréleo e derivados no mercado internacional.

0 sucesso da operacdo da bomba-ddlar mostra que esse artefato veio para ficar e que o monopélio americano dessa nova arma
devera ser mantido. Com o advento desse artefato, poténcias rivais aos EUA tenderdo a construir mecanismos que busquem minimizar seus
efeitos. Entretanto, a capacidade de resposta institucional desses paises €, até 0 momento, muito reduzida e requer ampla cooperagéo com
seus parceiros. Ademais, 0s custos desse tipo de confrontagdo ao poder americano sdo demasiadamente elevados para que essas estratégias
possam ser consideradas uma opgao razodvel a ser implementada.

No debate em curso sobre as implicagoes que o uso da bomba-délar tera sobre a configuragdo do sistema financeiro internacional,
estdo sendo levantados pelo menos trés aspectos relevantes. A primeira delas é uma certa surpresa com o fato de os EUA poderem impor
bloqueios econdmicos usando para isso a interdigcdo de terceiros paises ao acesso a sua moeda. A segunda ¢ até que ponto a China poderia
compensar as perdas da Russia usando para isso a sua propria moeda, o yuan. A terceira é se o poder da bomba-ddlar levaria alguns paises,
de forma defensiva, a se aliarem para montar uma nova ordem monetdria internacional, em bases multilaterais (TORRES, 2022h).

82

OIKOS | Rio de Janeiro | Volume 21, n. 2 @ 2022 | www.revistaoikos.org | p. 73-85



ARTIGOS

Volume 21, nimero 2 ® 2022 ISSN 1808-0235 ISSN VIRTUAL 2236-0484

0 primeiro aspecto parte da ideia de que o sistema financeiro internacional dispde de varias moedas capazes de atender a
demanda dos agentes publicos e privados por servigos financeiros internacionais. Essas unidades de conta alternativas oferecem uma
rede de empresas proprias que prestam servicos financeiros com qualidade e custo competitivos com os praticados por seus concorrentes
americanos. Dessa premissa decorre o diagnostico de que a maior presencga do délar na economia mundial seria resultado de um processo
darwinista no qual os EUA lideram por disporem de mais escala e por oferecerem produtos e servicos mais completos a seus usuarios
estrangeiros. Desse ponto de vista, 0 uso do dolar como arma — a bomba-ddlar — teria uma eficacia efémera, na medida em que o0s paises
sancionados poderiam optar por outras unidades de conta. Além disso, introduziria riscos politicos que minariam as bases que sustentam
0 uso internacional da moeda americana.

Essa visdo simplesmente ignora que as moedas modernas ndo sdo simples mercadorias, mas criaturas especificas — ouro, papel,
depdsitos — a que os Estados atribuem um papel tnico nas sociedades: a capacidade de sempre liquidarem de forma definitiva obrigagdes
financeiras essenciais, tais como impostos e dividas. Os agentes econdmicos sdo livres para aceitarem outros meios de pagamentos, mas
s0 a moeda do Estado tem esse poder liberatorio sobre obrigacdes contratuais e impostos. A essa medida, se soma o papel que a moeda
cumpre como Restricdo de Sobrevivéncia. Assim, ndo é fécil transferir todos os componentes de um fluxo de caixa denominado em dolar
para outra internacional. Ha barreiras estruturais e de risco nada triviais envolvidas nesse processo, tanto para os usuarios quanto para o
pais emissor da moeda substituta. Como ilustrado pela experiéncia recente do Ird, ndo ha saida facil para um pais que € expulso do sistema
monetario americano.

Essas mesmas consideracdes ajudam, de certa forma, a andlise dos outros dois aspectos. A China ndo dispde de meios para
acomodar a maior parte do choque que san¢des americanas impordo a Russia. Seu sistema financeiro esta sujeito a fortes controles de
capitais, seu banco central ja mostrou dificuldade em gerenciar o mercado internacional de yuans e seus bancos, apesar de se destacarem
internacionalmente pelo volume de ativos que gerenciam, tém uma atuacdo limitada nas finangas internacionais. Pouco podem fazer pela
Russia sem atrairem a ira americana, apesar do grande porte da sua economia e a da elevada centralizagéo de seu poder politico interno.
A China também foi objeto da fala da Secretéria do Tesouro dos EUA (YELLEN, 2022). Nessa oportunidade ela avisou que a integracdo do
pais ao sistema global também estd em tela de juizo e podera ser afetado se o governo chinés tomar medidas contrarias as sangdes que
estdo sendo tomadas contra a Russia (ibid.).

Finalmente, ndo ha condi¢des para se reunir um conjunto de paises relevantes em torno de um de novo acordo monetério
internacional multilateral que, de algum modo reduzisse o “privilégio exorbitante” americano. Qualquer iniciativa dessa natureza esharra
na contradicdo entre os interesses sobre o controle da oferta dessa nova unidade de conta. Ademais, o dolar vem atendendo ha muitas
décadas as necessidades de liquidez e de expansao internacional do sistema capitalista. As crises que se acumularam ao longo dos Ultimos
anos mostraram que as autoridades americanas tiveram condi¢des de garantir a resiliéncia do mercado financeiro internacional, inclusive
por meio de mecanismos bastante inovadores. Ao mesmo tempo, ndo ha sinais de que os EUA estejam tentados a transferir esse papel
central da sua moeda para outros. Pelo contrario, a Janet Yellen avisa em entrevista que havera um desejo de alguns paises de tentar evitar
as sangoes e de substituir o délar como moeda internacional, “mas eu ndo vejo que isso venha acontecer” (ibid.).

Nesse cenario, a bomba-dolar deve ser entendida como uma forma de reafirmagdo da hegemonia americana, a exemplo do que foi
descrito por Maria da Conceigdo Tavares (1985), quando tratou da retomada da moeda americana nos anos 1980. Desde pelo menos 1944,
o0s EUA foram sempre ciosos em manter o controle sobre as regras do jogo das finangas internacionais. N&o faz sentido abdicarem do poder
estrutural, como definido por Susan Strange (1994), que a centralidade do délar Ihes garante. Trata-se de uma vantagem estratégica do qual
nenhum pais em sa consciéncia abre méo e que nenhum outro ator internacional tem hoje condices de contestar.
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Resumo: 0 artigo problematiza a relacéo entre o processo de reafirmagao da hegemonia norte-americana desde o final da década de 1970
e a internacionalizacdo das empreiteiras brasileiras vigente naquele periodo historico, indicando os limites a este movimento impostos pela
acao e o poder do Estado e das empresas dos EUA. O texto parte da Economia Politica Internacional enquanto enfoque analitico e com
base nos textos classicos de Maria da Conceigao Tavares para abordar os obstaculos e limitagdes colocados a expansao internacional das
empresas brasileiras durante o periodo da ditadura civil-militar. Apés breve apresentacdo da trajetoria das construtoras brasileiras e sua
emergéncia internacional, com base em memorias e fontes das empresas, o artigo trata de casos especificos de obras de infraestrutura
perdidas por empresas nacionais para concorrentes norte-americanas, que revelam a forga e o peso colocados pelo Estado e grupos
econodmicos dos EUA para limitar e dificultar a ascensdo externa das firmas brasileiras de engenharia. Concluimos relacionando esses
episodios com o processo de reafirmacédo da hegemonia norte-americana desde o final dos anos 70 e o enquadramento do modelo de
desenvolvimento do capitalismo brasileiro naquele periodo histdrico.

Palavras-chave: Reafirmagdo da hegemonia norte-americana; empreiteiras; internacionalizagdo das empresas brasileiras; ditadura civil-
militar brasileira; Economia politica internacional.

Abstract: The article discusses the relationship between the process of reaffirming US hegemony since the late 1970s and the
internationalization of Brazilian contractors on course in that historical period, indicating the limits to this movement imposed by the action
and power of the State and companies of the United States. The text uses the International Political Economy perspective as an analytical
approach and bases itself on the classic texts of Maria da Conceigdo Tavares to address the obstacles and limitations placed on the
international expansion of Brazilian companies during the period of the civil-military dictatorship. After a brief presentation of the trajectory
of Brazilian construction companies and their international emergence, based on archives and corporate sources, the article deals with
specific cases of infrastructure projects lost by Brazilian companies to US competitors, which reveal the strength and weight placed by the
State and US economic groups to limit and hinder the external rise of Brazilian engineering firms. We conclude by relating these episodes
to the process of reaffirmation of US hegemony since the late 70s and the framing of the development model of Brazilian capitalism in that
historical period.

Keywords: Reaffirmation of US hegemony; contractors; internationalization of Brazilian companies; Brazilian civil-military dictatorship;
international political economy.

1. INTRODUGAO

“Nossa experiéncia gerou-nos o entendimento de que ndo ha empresa
forte em pais fraco, nem paises fortes com empresas fracas”.
Emilio Odebrecht

No livro lancado no final do ano de 2020 de autoria da jornalista Malu Gaspar acerca da trajetoria da Odebrecht, consta uma
passagem na qual é descrito um didlogo em que os advogados da empreiteira questionam os procuradores da forga-tarefa do Ministério
Pdblico Federal em Curitiba acerca da necessidade de provimento de informagdes sobre pagamentos de propinas no exterior no acordo de
leniéncia da empresa com o sistema de justica:

“[Advogado da Odebrecht:] Por que vocés precisam disso? Nao € atribuicdo de vocés. Vocés ndo podem processar o presidente
de Angola, por exemplo.

[Marcelo Miller, integrante do MPF:] “Nao podemos, mas podemos enviar os dados por colaboragéo. Corrupgéo transnacional é
crime no Brasil, e nds temos deveres ante a 0CDE” (GASPAR, 2020, p. 431 [grifo nosso])

0 trecho reforga a tese do suporte internacional da operagdo Lava Jato e de como havia uma cobertura e acompanhamento no

exterior das investigacoes e seus desdobramentos, sendo mencionada nesse episodio a Organizagao para a Cooperacéo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), que desenvolve, elabora e prescreve praticas empresariais anticorrupgao em nivel global (BRATSIS, 2017). 0 didlogo
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aponta como organizagdes internacionais se envolveram em um processo que redundou na fragilizagdo de grupos econdmicos estatais e
privados brasileiros, o que coincidia com interesses empresariais especificos, sobretudo de origem estrangeira. Dessa forma, esse e outros
elementos denunciados de envolvimento de interesses foraneos nos rumos da operagdo que geraria danos gravissimos a Petrobras e
empresas brasileiras de engenharia denotam a relagéo entre disputas interempresariais e a agenda anticorrupcdo em nivel internacional.

0 caso indica a importancia de se considerar os fenémenos de forma global e fugir do provincianismo metodoldgico. Um processo
complexo como a operacdo Lava Jato ndo pode ser lido exclusivamente como fruto das forgas domésticas em disputa na cena politica
e judicial brasileira. Tampouco se deve cair no extremo oposto, lendo o episddio como uma grande orquestracéo internacional sem
contradicdes e tensdes de ordem nacional. Dessa forma, a Economia Politica Internacional permite que consideremos as questdes da
riqueza e o poder no nivel internacional, percebendo fendmenos de maneira ampla e global, considerando um conjunto complexo de causas
e fatores que explicam uma determinada situacao. Dessa forma, neste artigo estamos nos apoiando em Gongalves (2005), considerando a
Economia Politica Internacional como um enfoque analitico. Superando a abordagem anglo-americana da EPI, que trata majoritariamente
o enfoque sobre Estados e mercados, o autor propde que a Economia Politica Internacional seja considerada como um método de analise:

A Economia Politica Internacional procura superar essas limitagdes especificas de cada campo teérico ao apresentar um
enfoque analitico eclético ou abrangente para os fenémenos do proprio sistema internacional, em geral, e do sistema econdmico
internacional, em particular. (GONCALVES, 2005, p. 4)

Assim, a EPI pode ser compreendida como uma abordagem analitica que busca estabelecer os nexos globais envolvendo fendmenos
relacionados ao poder e a riqueza em jogo no sistema internacional. E interessante notar a aproximagéo dessa abordagem com o principio
de totalidade, muito empregado no campo da Histdria para ressaltar a interconexao dos fendmenos sociais e a necessidade de se relacionar
a parte ao todo para a compreensao dos fatos e processos historicos (VILAR, 1976).

Este artigo versa sobre a relacéo entre o fendmeno da internacionalizagdo das empreiteiras brasileiras durante o periodo da
ditadura civil-militar brasileira e 0 processo de reafirmacéo da hegemonia norte-americana, tal qual diagnosticado e analisado por Maria da
Conceicéo Tavares (TAVARES, 1985; TAVARES; MELIN, 1997). Apresentamos e analisamos aqui 0 processo de expansao internacional das
empresas brasileiras de engenharia desde a década de 1960 e notamos como, a partir do final da década de 1970, as empresas e o0 Estado
norte-americano passaram a atuar para limitar e dificultar a obtencdo de contratos estratégicos e de alto valor por construtoras brasileiras
em mercados internacionais para a realizagao de obras de infraestrutura. Tratamos de alguns casos especificos em que essa atuagao ficou
flagrante e relacionamos essa agdo ao processo analisado por Tavares acerca da reafirmagdo da hegemonia dos Estados Unidos. Apesar
de a autora se centrar mais na dimensdo monetario-financeira, relacionamos a sua andlise a outros métodos empregados para enquadrar
e limitar a afirmacao internacional do Estado e das empresas brasileiras.

0 artigo esta dividido em duas partes. Na primeira, estabelecemos uma contextualizagdo histérica, tratando da ditadura, da
consolidacao das empresas brasileiras de infraestrutura, sua ascensao internacional e o processo de reafirmagdo da hegemonia norte-
americana desde o final da década de 1970. Na segunda parte, tratamos de alguns casos especificos em que empresas brasileiras
perderam contratos e mercados em razdo da acgdo politica e econdmica das agéncias estatais norte-americanas e das multinacionais
daquele pais, no sentido de afastar as construtoras nacionais e tirar-lhes certos contratos valiosos de empreendimentos de engenharia
realizados em paises periféricos. Os casos tratados sdo o da atuagdo da empreiteira Rabello na Argélia, da Camargo Corréa na Venezuela e
da Odebrecht no Peru e no Chile. Esses episddios parecem evidenciar agdes deliberadas do Estado e das empresas dos EUA no sentido de
limitar o raio de ac&o brasileiro nesses mercados. Em seguida, realizamos a concluséo do artigo.

As fontes utilizadas na pesquisa que deu origem a este artigo dizem respeito a memorias, documentos, publicacoes e periddicos
das empresas brasileiras e do setor das obras de infraestrutura. Acessamos também alguns documentos e fontes oficiais, que trazem
posicoes da diplomacia e do Estado brasileiro, que perceberam e apontaram o processo tratado neste artigo. Esse material foi tratado a luz
do arcabougo metodoldgico da Economia Politica Internacional, conforme apresentado previamente.
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2. CONTEXTO HISTORICO - DITADURA, EMERGENCIA INTERNACIONAL DAS EMPREITEIRAS BRASILEIRAS E
REAFIRMAGAO DA HEGEMONIA NORTE-AMERICANA

0 golpe de Estado de 1964 pds fim a um curto e fragil ciclo democratico da historia brasileira, dando origem a um novo regime
politico, de viés autoritario e feicdo militarizada. O golpe foi desferido por um conjunto de agentes que incluiu oficiais militares conservadores
e favoraveis a uma alianca e alinhamento do Brasil aos Estados Unidos junto com empresarios de grande porte, em sua maioria ligados ao
capital internacional e favoraveis a abertura da economia brasileira para a presenca de multinacionais e grupos econémicos estrangeiros.
A pesquisa de Dreifuss (1981) mostra como esse bloco empresarial-militar ndo s6 agiu no sentido de desestabilizar o governo Goulart e
organizar a derrubada do regime democratico, mas também com o propésito de elaborar diretrizes e projetos de reformulacéo do Estado
brasileiro e de politicas estatais que visavam proceder uma modernizacdo autoritaria e excludente do capitalismo brasileiro, 0 que veio a
ser implementado — com adaptacoes e diferencas localizadas — no periodo pds-1964. Assim, conforme analisado por Dreifuss, a tomada do
poder pelos grupos golpistas em 1° de abril visava forjar uma ordem empresarial no pais, facilitando o processo de acumulagéo de capital,
reduzindo os custos com forca de trabalho e reforcando a insercao do Brasil na divisao internacional do trabalho.

Dentre as forgas empresariais que apoiaram o golpe de 1964, destacam-se os empreiteiros de obras publicas. Esses agentes
compunham o Instituto de Pesquisas e Estudos Sociais (Ipes), que, conforme pesquisa de Dreifuss (1981), dispds de um papel fundamental
na derrubada do governo Jango e na formulacéo de propostas de politicas publicas que vieram a ser implementadas ap6s o golpe. Esses
empresarios estavam organizados em entidades patronais desde a década de 1950 e haviam ascendido em seu poder econdmico e politico
com as inversoes crescentes de infraestrutura implementadas na economia brasileira, em particular no periodo Kubitschek (1956-1961). 0
setor era composto principalmente por empresas sediadas em estados como Sao Paulo, Minas, Rio de Janeiro e alguns estados do Nordeste
e era composto por construtoras de capital predominantemente nacional, sendo controladas por brasileiros. O principal cliente desses
grupos econdmicos era o Estado, que contratava o servico dessas companhias através de suas autarquias e empresas publicas. Desde as
obras de Brasilia e as estradas de rodagem e hidrelétricas realizadas em meio a implementacéo do Plano de Metas, as maiores empresas
do setor ganharam um patamar nacional, desenvolvendo atividades em diferentes regioes do territorio brasileiro. Com isso, elas passavam
a se organizar politicamente, tomando parte de episodios como o golpe de 1964 (CHAVES, 1985; CAMPOS, 2014).

0s governos pds-1964 foram altamente favoraveis as atividades das companhias de construgdo e aos lucros dos empresarios
do setor. 0 congelamento do salario minimo e a repressdo aos sindicatos reduziram os custos com o capital variavel das empresas e a
criacdo de novos instrumentos de politicas publicas, como o Banco Nacional de Habitagdo (BNH) que direcionou fundos para a area de
atuacéo das empresas. As politicas adotadas no periodo posterior a 1967 elevaram os investimentos estatais em infraestrutura, criando o
maior ciclo de inversdes em obras publicas da historia da brasileira, 0 que gerou encomendas para as empresas do setor e proporcionou a
emergéncia econdmica dessas companhias de forma inédita. Associado a isso, a ditadura implementou uma politica de protecéo e suporte
setorialmente seletivo que ajudou as construtoras. Assim, através do decreto 64.345, de 10 de abril de 1969, imposto ap6s o Al-5, com 0
Congresso Nacional fechado, todos os empreendimentos de infraestrutura e projetos de engenharia encomendados por 6rgaos publicos do
pais deveriam ser contratados junto a empresas nacionais, com sede no pais e controladas por brasileiros. Esse protecionismo enderecado
as construtoras permitiu que os carteis do setor dominassem o boom de empreendimentos de infraestrutura que veio a tona na década de
1970 (CAMARGOS, 1993).

Além da reserva de mercado, outra politica de apoio da ditadura as empreiteiras brasileiras consistia no suporte ao desenvolvimento
das suas atividades internacionais. Assim, desde o final da década de 1960, as construtoras nacionais estabeleceram seus primeiros
contratos no exterior. Desde o inicio do governo Geisel, um pacote de incentivos passou a subsidiar as atividades das empreiteiras no
mercado internacional, com isencdes fiscais (IRPJ, ICM, IPI), financiamento (da Carteira de Comércio Exterior do Banco do Brasil — Cacex/
BB) e apoio diplomatico e estatal para a obtencao de obras e desenvolvimento das atividades fora do pais. Com isso, até o final da década de
1980, as empresas brasileiras de engenharia firmaram ao menos 73 contratos para realizacéo de empreendimentos de construcéo pesada
fora do pais. Eles foram estabelecidos por 26 empresas brasileiras em 23 diferentes paises, sobretudo da América do Sul, Africa e Oriente
Médio. Essas obras totalizavam US$ 8,87 hilhdes e esse montante estava concentrado nos empreendimentos mais caros em projetos nos
paises produtores de petroleo. Se as empresas de construgao brasileiras chegaram ao golpe na condicéo de grupos de projecao nacional,
algumas se firmaram como grupos transnacionais durante a ditadura (FERRAZ Filho, 1981; CAMPQS, 2022).
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No entanto, essa ascensao internacional das construtoras brasileiras no se deu sem dificuldades e obstaculos. 0 mercado global
de infraestrutura era altamente disputado e possuia uma concorréncia intensa. As empresas norte-americanas e, em menor escala, as das
antigas poténcias coloniais europeias controlavam os principais contratos colocados sob concorréncia internacional durante as décadas de
1950 e 1960. Durante os anos 70, as empresas desses paises viram a emergéncia de concorrentes de paises comunistas e de poténcias
periféricas ascendentes, como Coreia do Sul e Brasil. Isso se deu em compasso com a consolidacdo e o fortalecimento de um mercado
global de obras de infraestrutura, que se intensificou com o choque do petréleo de 1973 e a montagem de grandes programas de obras
estatais aplicados pelos paises produtores de combustiveis desde entdo. Os contratos eram de elevado valor e sua disputa incluia brutal
competicdo entre as empresas e 0s Estados nacionais, que protegiam seus grupos econdmicos e atuavam para promové-los no exterior.
Desde o final da década de 1970, apos perder posicdes no mercado internacional de infraestrutura, as empresas e o Estado norte-
americano passaram a atuar de forma agressiva e violenta para reaver as porgoes de mercado subtraidas em favor de companhias sul-
coreanas, japonesas, alemas e brasileiras.

Em 1979, a economia mundial e a brasileira enfrentaram um duplo choque por conta da nova elevagéo dos precos dos combustiveis,
em razao da alta decorrente da Revolug&o Iraniana, e por causa do choque dos juros. O presidente do Federal Reserve, Paul Volcker, tomou
a decis@o de aumentar drasticamente as taxas de juros oficiais norte-americanas para o patamar de 20%. A agdo gerou um efeito-cascata,
com a elevagéo dos juros globais, criando uma dificuldade enorme para a administracéo da divida publica brasileira, bem como de outros
paises endividados, como as nacdes latino-americanas. As economias da regido, que cresciam em média 5,5% ao ano na década de 1960
e 5,6% nos anos 70, mudaram de marcha e cresceram somente 0,9% anualmente durante os 80 (CANO, 1999). Dessa forma, as condicoes
de exercicio da politica macroecondmica se deterioraram profundamente a partir de entdo, levando o pais a uma fase de baixo crescimento
econdmico, com muita oscilacéo da atividade do PIB, alta inflacionaria e dificuldades fiscais para a conducéo dos projetos estratégicos do
regime. O desfecho da ditadura se deu em meio ao colapso econdmico, na maior crise vivida no pais em todo o século XX.

A acao da autoridade financeira principal do governo norte-americano em 1979 foi compreendida por Maria da Conceigao Tavares
como a retomada ou reafirmagdo da hegemonia norte-americana, o que resultou para o Brasil e outras economias dependentes na
interrupgéo da continuidade do seu modelo de desenvolvimento. Conforme apontou Tavares, emergia uma nova forma de exercicio do
poder geopolitico em nivel global com a “capacidade da poténcia dominante para enquadrar parceiros e adversarios com base em seu
controle do poder e do dinheiro” (TAVARES, 1997 [1985], p. 28). Enquanto as condicdes de rolamento da divida externa se tornavam mais
desfavoraveis, a recesséo internacional resultante da medida do titular do Fed rebaixou os precos das mercadorias primérias brasileiras no
mercado internacional, dificultando a formacéo de divisas para pagamento dos débitos externos:

0 fulcro do problema ndo reside sequer no maior poder econdmico e militar da poténcia dominante, mas sim na sua capacidade
de enquadramento econdmico financeiro e politico-ideoldgico de seus parceiros e adversarios. Este poder deve-se menos a
pressdo transnacional de seus bancos e corporagbes em espagos locais de operagdo, do que a uma visdo estratégica da elite
financeira e militar americana que se reforgou com a vitéria de Reagan. Em verdade, seus s6cios ou rivais capitalistas so
compelidos, ndo s6 a submeter-se, mas a racionalizar a visdo dominante como sendo a “tnica possivel”. Esta racionalizagéo
vem passando em matéria de politica econdmica pela aceitagdo de um ajuste recessivo que corresponde a uma sincronizagao
da politica econémica e da ideologia conservadoras sem precedentes. (TAVARES, 1997 [1985], p. 28-29)

Dessa forma, conforme a andlise de Maria da Conceicdo Tavares, ap6s o fim da convertibilidade automatica do dolar em ouro
desde 1971, o Estado norte-americano mostrava o poder que possuia através de instrumentos monetario-financeiros que dispunha,
gerando consequéncias enormes para a economia mundial mediante a manipulacao da taxa basica de juros do Federal Reserve. Com isso,
demonstrava a capacidade de enfrentar e enquadrar poténcias rivais € mesmo aliadas, modificando fluxos de capital e interrompendo
trajetdrias de crescimento econdmico. Apesar de a analise da autora se centrar no poder do controle da moeda e da capacidade financeira,
podemos entender que essa acdo de retomada da hegemonia norte-americana se expressou em outras dimensdes da atuagéo do Estado e
dos capitais norte-americanos. Uma delas reside justamente na concorréncia de empresas multinacionais dos Estados Unidos com grupos
econdmicos de poténcias aliadas e emergentes que retiravam parcelas do mercado das empresas do pais naquele momento.

Veremos na proxima secdo do artigo como esse processo se deu através da pesada concorréncia travada pelo Estado e pelas
empresas norte-americanas com companhias brasileiras de construgcdo em mercados situados no mundo periférico.
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3. A CONCORRENCIA DAS EMPRESAS NORTE-AMERICANAS COM FIRMAS BRASILEIRAS POR CONTRATOS
DE OBRAS DE ENGENHARIA NOS ANOS 70 E 80 — ESTUDOS DE CAS0S

Nesta parte do artigo trataremos de algumas situagdes particulares em que empresas brasileiras de engenharia encontraram
dificuldades no mercado internacional em razio da concorréncia com firmas norte-americanas. Com base em fontes primarias e secundarias,
trataremos dos casos da Rabello na Argélia, da Camargo Corréa na Venezuela e da Odebrecht no Peru e no Chile. Entendemos que esses
casos ilustram o processo de acdo dos Estados Unidos no sentido de reverter a ascensdo das empresas brasileiras no mundo periférico.

3.1 - 0 CASO DA RABELLO NA ARGELIA

A Argélia se tornou independente da Franca em 1962 ap6s uma longa e penosa luta de libertagdo nacional, na qual ficou
conhecida a flagrante violéncia e truculéncia cometidas pelo exército colonial francés, com a aplicacdo de métodos de tortura e guerra
contrarrevolucionarias que seriam depois replicados em outros locais, como o Brasil e a América Latina durante as ditaduras dos anos
1960 e 1970. A independéncia coincidiu com o inicio de construgdo de um Estado socialista e de perfil anticolonialista, tendo em vista
inclusive todas as marcas deixadas pela repressao francesa ao longo do processo de mobilizagdo pela independéncia. O pais € rico em
hidrocarbonetos, sendo produtor principalmente de gas natural, mais do que petréleo (VISENTINI, 2014).

Apo6s alguns anos de dificuldades, com instabilidade politica e econdmica, ao final da década de 1960, comecgaram a ser elaborados
projetos para empreendimentos que caracterizariam a propria construgdo do pais e do Estado nacional argelino. Uma dessas iniciativas foi
a Universidade de Constantine. Em entrevista feita pelo economista Galeno Tinoco Ferraz Filho, os representantes da empreiteira Rabello
apresentam sua versdo sobre esse projeto:

0 governo argeliano [sic], depois de sete anos de total auséncia de obras decorrente da situagdo interna do pais, decidiu
construir em Constantine uma grande Universidade. Constantine é, para os argelinos, uma “cidade martir”, local de inimeros
massacres levados a efeito pelos colonizadores desde o século passado até a guerra de libertagdo mais recente. A Universidade
representaria, assim, um simbolo de vitdria da Nagéo sobre a repressao colonizadora.

0 arquiteto brasileiro Oscar Niemeyer foi incumbido do projeto arquitetnico que resultou em projeto belissimo e muito arrojado.
Um dos prédios, o auditorio central em forma de gaivota, tem 90 metros em uma dire¢@o e 100 metros na outra sem pilares.
Pronto o projeto uma firma francesa foi encarregada dos calculos estruturais e, dado o arrojo da obra, concluiu pela impossibilidade
de sua realizagdo na forma desejada pelo arquiteto brasileiro. Niemeyer sugeriu entdo, ao governo da Argélia, que entregasse 0s
célculos a brasileiros, que estariam inteiramente capacitados para realiza-los com perfeicdo e seguranca, do que fazia prova a
construcéo de Brasilia. Em consequéncia foi contatado o engenheiro brasileiro Bruno Contarini, entdo na Projectum, firma ligada
ao grupo Rabello, que concluiu pela viabilidade da obra.

A partir deste momento armou-se um impasse quando a seguradora francesa procurada para fazer o seguro, recusou-se a tal
na medida em que os calculos nio fossem de responsabilidade da firma francesa. A questdo foi resolvida quando a construtora
Rabello aceitou responsabilizar-se pela obra desde que esta Ihe fosse entregue. Assumiu assim todos 0s riscos sem contar com
nenhum incentivo de quem quer que seja e nestas condigdes, fechou o contrato em associagdo com uma firma estatal argelina,
a Ecotec (Bureau National d’Etudes Economique et Techniques). (FERRAZ Filho, 1981, p. 305-306)

0 caso da obtencdo pela empreiteira mineira Rabello desta obra na Argélia foge a regra e ao padrdo da realizagéo de obras por
parte das empreiteiras brasileiras durante a ditadura. Nesse caso, ndo houve apoio do aparelho de Estado brasileiro. Foi a associagio
de Oscar Niemeyer com engenheiros ligados a Rabello que permitiu que a construtora obtivesse esse contrato. Segundo Niemeyer, em
palestra realizada no curso de Arquitetura da Escola da Cidade, de Sao Paulo, acerca da obra da Universidade de Constantine, em 2002:
“Nos queriamos mostrar, quando eu fui para a Europa [por exilio forgado pela ditadura], ndo apenas a minha arquitetura. Eu queria mostrar
a engenharia do meu pais, o progresso. Nds nao temos nada a aprender com eles” (NIEMEYER, 2002).

A construtora Rabello era uma grande empreiteira antes da ditadura. Fundada em 1944 por Marco Paulo Rabello, engenheiro
nascido em Diamantina e muito préximo de Juscelino Kubitschek, a construtora teve a sua ascensdo econdmica nacional associada a
trajetoria politica de JK. Da mesma forma, o processo de decadéncia da empresa tem relagdo com a marginalizacéo politica sofrida pelo ex-
presidente. A empreiteira mineira foi responsavel pelo complexo da Pampulha no periodo em que Kubitschek era prefeito de Belo Horizonte.
0 projeto foi importante tanto para a aproximagdo da Rabello com Juscelino, como com Niemeyer, autor do desenho arquitetonico dos
edificios. A Rabello foi também a principal construtora das obras de Brasilia, sendo a responsavel pelos prédios do eixo monumental,
incluindo o Paldcio da Alvorada, o Paldcio do Planalto, o edificio do Congresso Nacional, o prédio do Supremo Tribunal Federal e os dos
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ministérios. Quando foi deflagrado o golpe de 1964, a empreiteira constava como uma das maiores empresas de engenharia do pais. No
entanto, apesar de ter contribuido com o Ipes, a nova conjuntura politica foi desfavoravel para a companhia, que passou seguidamente a
perder licitagbes publicas. A situacéo da empresa era de decadéncia no mercado interno nos anos 60 e 70 e o que Ihe deu algum folego
antes da faléncia foi justamente o mercado argelino, inaugurado com a obra de Constantine (CAMPQS, 2014).

A Rabello conseguiu outras obras no pais, tendo uma sobrevida para suas atividades. Além disso, abriu aquele mercado para outras
empresas de construgdo brasileiras. No entanto, alguns rearranjos politicos no sistema politico do pais fizeram com que figuras associadas
a construtora brasileira fossem marginalizadas e a propria Rabello nao conseguisse mais obter contratos. Na entrevista realizada por Ferraz
Filho junto a direcéo da Rabello foram realizados alguns comentarios significativos, especialmente relevantes para a argumentagao que
defendemos neste trabalho. Acerca das dificuldades de atuacdo no mercado internacional, particularmente em determinados paises. 0s
entrevistados alegaram o seguinte:

Na Libia defrontou-se com um mercado inteiramente dominado pelos italianos, que vencem todas as concorréncias com pregos
incrivelmente baixos. Na Nigéria a instabilidade politica e a diversidade étnica da populagdo compdem obstaculos respeitaveis.
Na Arabia Saudita a influéncia americana dificulta, de muito, a penetracdo de firmas de outros paises (“os americanos fazem a
Arabia”). (FERRAZ Filho, 1981, p. 312)

Assim, a Rabello indicava na entrevista como havia mercados cativos nas regioes periféricas para as empresas dos paises centrais
e como 0 mercado internacional de obras de infraestrutura se expressa enquanto em terreno sujeito as influéncias geopoliticas, com poder
das antigas poténcias colonizadoras, além do poder hegemonico norte-americano. A questao fica ainda mais candente quando o dirigente
entrevistado se refere as disputas por esses empreendimentos:

Nestas condigdes, observa-se a necessidade de um esforco conjunto empresa-Estado de modo a permitir reais avangos
da participacéo da empresa brasileira no mercado internacional. O papel do Estado brasileiro serd tdo mais importante se
considerarmos os sinais de acirramento da concorréncia no plano internacional.

A entrada de novos concorrentes como o Brasil, Coréia do Sul, India esta provocando, ultimamente, uma contra-ofensiva das
empresas norte-americanas que buscam, assim, ndo perder seus mercados. O exemplo da Camargo Corréa na Venezuela e da
firma Hyundai na Arabia Saudita ilustram, com clareza, esse processo. A tentativa frustrada da Camargo Corréa em renegociar
0 pre¢o do seu contrato na Venezuela abriu espago para a entrada de trés firmas americanas que detém hoje 22% do contrato.
No caso da Hyundai, firma que chegou a se constituir na quarta maior do mundo com um faturamento anual de US$ 4 bilhdes e
que vinha paulatinamente conquistando o mercado saudita, a contra-reago norte-americana praticamente liquidou a empresa.
No vacuo deixado pela firma coreana, cresce a participagéo das empresas americanas na Arabia Saudita. (FERRAZ Filho, 1981,
p. 313)

A passagem da entrevista nos parece um testemunho altamente revelador de como a disputa por determinadas obras no mercado
internacional se expressa na forma de concorréncia intercapitalista que envolve a protecdo e o apoio de Estados as suas empresas
nacionais, transmutando-se em algumas ocasioes em tensoes interestatais abertas. O caso brasileiro a que ele faz referéncia é da obra da
hidrelétrica de Guri, na Venezuela, a respeito do qual trataremos adiante. No entanto, quando isso se da entre poténcias de capacidade de
poder e riqueza assimétrica, muitas vezes o conflito e 0 seu encaminhamento se expressam nao na forma de uma disputa horizontal, mas
de um processo de enquadramento do capitalismo mais poderoso (incluindo o Estado e suas empresas) sobre 0 mais fragil. Como veremos,
esse é um processo recorrente que atingiu o Estado e as empreiteiras brasileiras em outras situagdes naquele contexto.

3.2 - 0 CASO DA CAMARGO CORREA NA VENEZUELA

A obra da usina hidrelétrica de Guri, na Venezuela, constitui um dos casos mais emblematicos — sendo o principal — de disputa
geopolitica envolvendo obras de infraestrutura e tensdes interestatais dentre os casos de empreendimentos realizados por construtoras
brasileiras no exterior nas décadas de 70 e 80. O projeto opds empresas e governos do Brasil e dos Estados Unidos e o desfecho foi 0 mais
provavel. Como se empenharam em controlar o projeto, o capitalismo mais poderoso levou a melhor e as empresas norte-americanas
conseguiram sacar as construtoras brasileiras da lideranca do consorcio responsavel pela obra. No entanto, o processo todo envolveu
disputas, reviravoltas e rearranjos, com muitas negociacoes de bastidores e tensdes ocultas, que se expressavam publicamente como
divergéncias técnicas em torno da conducao do projeto e possivelmente até em conflitos trabalhistas envolvendo operarios que atuavam
no canteiro de obras e as empreiteiras brasileiras responsaveis pelo empreendimento.
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Antes de apresentar a hidrelétrica de Guri, é importante sinalizar algumas caracteristicas do histdrico das empresas brasileiras
envolvidas no projeto. A Cetenco e Camargo Corréa eram duas empreiteiras paulistas de grande porte que haviam participado de maneira
majoritaria no primeiro consorcio responsavel por Guri. A lideranga do mesmo estava com a empresa de Sebastido Camargo, a maior
construtora brasileira durante a ditadura e uma das maiores do mundo, apesar de atuar basicamente no Brasil. A empresa tentou, desde
1967, realizar obras na Argentina, Chile, Uruguai, Equador e Venezuela (FERRAZ Filho, 1981), mas sua Unica obra no exterior até o final
dos anos 80 foi Guri. Apesar disso, a empreiteira era uma das maiores barrageiras do mundo, tendo sido responsavel exclusiva pela obra
da usina de Tucurui, uma das construtoras de Itaipu e possuir em seu porta-félio boa parte da capacidade instalada das hidrelétricas do
estado de Sado Paulo. A despeito desse sucesso na trajetoria empresarial, a companhia era conhecida por sua truculéncia. Camargo era do
Circulo Militar de Sao Paulo, colaborou com a Operagao Bandeirante e a construtora foi alvo da maior revolta operaria no setor da industria
da construgéo ja realizada durante a ditadura - o levante do canteiro de Tucurui em 1980 - quando diversos trabalhadores se levantaram
contra as precarias condicdes de trabalho, os baixos salarios e o truculento sistema de vigilancia e controle mantido pela construtora no
acampamento dos operarios, com guardas armados que continham de forma violenta os 30 mil empregados que atuavam na obra. Assim,
a empresa possuia um historico negativo em relagéo ao tratamento dos operarios nas obras que tocava no Brasil (CAMPQS, 2014).

A usina hidrelétrica de Guri, ou central Raul Leoni, fica no encontro dos rios Caroni e Orinoco, na Venezuela. Ela comegou a ser
construida em 1963 e, apds a realizacdo da sua primeira fase, a usina possuia uma poténcia instalada de 2 mil megawatts.

Em 1976, 0 governo venezuelano realizou, com projeto de engenharia elaborado em Chicago, um plano de ampliagéo da capacidade
da hidrelétrica, com elevacdo da barragem e constru¢do de uma nova casa de maquinas. Ao final dos trabalhos, a nova central teria
uma poténcia total de 10 mil megawatts, constando como a segunda maior do mundo, com poténcia instalada final inferior apenas a
[taipu, com os seus 14 mil MW totais finais. A regido era rica em minério de ferro e bauxita e a energia elétrica gerada na usina serviria
para minas e industrias locais. A concorréncia ocorreu no inicio de 1977 e cinco consorcios disputaram a realizagdo das obras civis da
usina, contabilizando um conjunto de 40 empresas de paises como Venezuela, Franca, Espanha, Italia, EUA e Brasil. Para surpresa geral,
0 consorcio Brasven, liderado pelas construtoras brasileiras, venceu a licitagdo para a realizagdo do contrato no valor de US$ 1,2 bilhdo,
Corréa tinha 53% de participacdo, a também brasileira Cetenco possuia 22% e a venezuelana Isamar detinha 15%. No mesmo periodo, a
Cetenco venceu também a concorréncia para a realizacdo de dois trechos do metré de Caracas ao custo de US$ 85 milhdes (REVISTA...,
1977, p. 16-19).

Logo apos o resultado, a Camargo Corréa enfrentou uma campanha contraria a sua presenca na obra. Apds o afastamento das
empresas norte-americanas do processo licitatorio — e das empresas locais aliadas as firmas dos EUA —, descontentes por ndo ter sido
adotado o modelo de contrato por administracdo, os jornais locais passaram a acusar “a Camargo Corréa de ser, entre outras coisas,
controlada por militares brasileiros e a materializagéo, naquele pais, da politica expansionista do ‘Brasil Poténcia’” (FERRAZ Filho, 1981,
p. 246). A Camargo Corréa respondeu, em acordo com o presidente do pais, ampliando a participacdo das empresas venezuelanas no
consorcio de 17 para 39% e incluindo outras duas companhias nativas além da Isamar (FERRAZ Filho, 1981).

0 contrato para a realizacdo da obra foi assinado em 28 de fevereiro de 1978 e houve uma aproximacao bilateral relacionada a
obra que incluiu a ampliagao de 20 mil para 50 mil barris diarios de petréleo fornecidos pela Venezuela ao Brasil. Desde entdo, o dirigente
da Camargo Corréa, Wilson Quintella (2008), relata em sua memaria uma série de dificuldades com o projeto. Em meio a uma mudanca
de governo no pais, a ordem de servi¢o para o inicio das obras demorou dez meses para sair e a Camargo Corréa enfrentou diversas
dificuldades nas relagdes trabalhistas. Como era comum nos empreendimentos de usinas hidrelétricas, o projeto reunia significativa
quantidade de operarios, sendo contados 9 mil trabalhadores atuando no canteiro no pique do processo de construgédo, 200 desses
brasileiros (FERRAZ Filho, 1981). Os trabalhadores ndo eram contratados diretamente pela empreiteira na Venezuela. De acordo com a
legislacéo local, a empresa contratava os sindicatos e essa relagao era regulada pelo Supremo Tribunal Federal, com consulta ao presidente
da Replblica em caso de falta de acordo. Quintella relata ter sofrido nas maos de politicos, sindicalistas e do presidente da Edelca, estatal
venezuelana de eletricidade. De acordo com o dirigente da empresa, a construtora se viu obrigada na negociagcdo com o sindicato a
trazer servigos dos Estados Unidos para o refeitorio. Ele relata sabotagem de veiculos e equipamentos pelos sindicalistas, sendo que dois
delegados da representacéo dos trabalhadores paralisavam a obra recorrentemente. Adaptacoes no projeto demoravam um més para
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serem aprovadas, pois tinham que ser remetidas para a empresa projetista de Chicago. A Camargo Corréa alega que contratou especialistas
para lidar com o sindicato e o governo brasileiro agiu em socorro da empresa, com interferéncia do ministro do Trabalho Murilo Macedo, que
sugeriu a adog&o do contrato coletivo de trabalho. Quintella se queixava dos sindicalistas, que — segundo ele — exigiam dgua a 18 graus,
enquanto os trabalhadores ficavam sem protec@o. As relagdes com a companhia pablica de eletricidade ndo eram melhores e, de acordo
com Quintella, o engenheiro Efrain Carrera, formado nos EUA e diretor técnico da Edelca, “era favoravel a que uma empresa americana
construisse a barragem de Guri” (QUINTELLA, 2008, p. 349).

A situagéo chegou a tal ponto que, depois de dois anos de dificuldades, criou-se um impasse e a Camargo Corréa resolveu devolver
a obra. No entanto, a companhia teria de pagar uma multa de US$ 200 milhdes caso desistisse do projeto. Quintella relata, entdo, que foi
procurado pelo presidente da Edelca, Francisco Agurrevere, que fez uma proposta:

Para a minha surpresa, ele sugeriu que, se estivéssemos dispostos, a solugdo definitiva para as nossas reivindicagdes ou
retirada seria abrir m&o de uma porcentagem do contrato e ceder a lideranga para outra construtora. Se concordassemos, havia
uma empresa americana interessada em ocupar nosso lugar. A Edelca se comprometeria a fazer a transferéncia do contrato e
assumiria a responsabilidade operacional da obra. (QUINTELLA, 2008, p. 355)

Assim, aparentemente foi a propria estatal venezuelana que sugeriu a reorganizagao do contrato e a passagem da condugdo dos
trabalhos para empresas norte-americanas.

De acordo com Quintella, a parte mais complexa da obra, a escavacao subterranea das fundacoes, ja havia sido realizada e a “parte
facil” ficaria com o novo consorcio. A prépria Camargo Corréa negociou a redefinicdo do consorcio, contando com a ajuda do governo
brasileiro, na figura do embaixador Paulo Tarso Flecha de Lima. Quintella foi a Miami para negociar a recomposicéo do consorcio:

Assim que chegamos, fizemos contato com a Morrisen Knutsen [sic], grande empresa construtora dos Estados Unidos, que
estava trabalhando no Ird, mas tivera que sair de la correndo por causa de uma crise gerada pela tomada de reféns na embaixada
americana. 0 governo americano ficara devendo cem milhdes de dolares para a Morrisen Knutsen [sic] e, para compensar 0
prejuizo no Ird, entre outras benesses, a empresa ganhara a obra de Guri. (QUINTELLA, 2008, p. 356)

De acordo com o relato do dirigente da empreiteira brasileira, 0 governo norte-americano buscava saldar uma divida que tinha com
a empreiteira Morrisen Knudsen, uma das maiores dos EUA e do mundo, com as perdas que ela teve com a Revolugéo Iraniana de 1979, e
conseguiu para ela e outras companhias do pais a realizagdo do contrato da hidrelétrica de Guri. Ndo temos mais elementos para afirmar
isso, mas uma hipotese nessa direcdo ndo é descartavel. A Morrisen Knudsen acabou repassando o servigo a outra empresa do pais, a
Atkinson.

0 consorcio foi remodelado e as empreiteiras brasileiras deixaram a lideranca do mesmo. A revista O Empreiteiro de fevereiro
de 1981 (1981a) relatou que o consorcio Brasven passou a ter 30% das obras, ficando responsavel pelos servicos de concretagem e
montagem, além de parte da terraplanagem. O lugar de participacdo majoritaria no consdrcio deixado pela Cetenco e a Camargo Corréa
seria preenchido pela Morrisen Knudsen e pela Atkinson, nova lider do consércio, sendo que o prejuizo inicialmente calculado em US$ 150
milhdes foi reduzido para US$ 9 milhdes para as empreiteiras brasileiras com a reorganizagao do consorcio. A Camargo Corréa passou de
39 para 22% sua participacdo no consorcio construtor, a Cetenco passou de 22 para 15%, as firmas venezuelanas mantiveram o0s 39% e
as norte-americanas entraram com 22% de participacdo (FERRAZ Filho, 1981). De acordo com o periddico Engineering News Record, “os
empreiteiros americanos, vencidos na concorréncia, foram chamados de volta para recolocar as obras de expansdo de Guri nos trilhos”
(REVISTA..., 1982, p. 3). A revista O Empreiteiro (1980, p. 3) se referia as “licdes de Guri” e anotou: “Relacbes trabalhistas ou manobra
politica do fortissimo lobby das empresas norte-americanas sediadas na Venezuela, a verdade é que o consdrcio Brasven, integrado pela
Camargo Corréa e pela Cetenco, além de empresas locais, perdeu o contrato”.

Galeno Tinoco Ferraz Filho entrevistou diretores da Camargo Corréa que relataram a tensdo com as empresas norte-americanas:

Além destes problemas, é preciso considerar, na experiéncia da Camargo Corréa na Venezuela uma outra variavel que jogou
um papel de extrema relevéncia no desenrolar dos acontecimentos em Guri. Trata-se da intensificacdo da concorréncia norte-
americana pelos mercados da América Latina. Até bem pouco tempo, os americanos ndo tinham como prioritario o0 mercado
latino-americano, incapaz de fazer frente aos mais dindmicos e atrativos mercados da Asia e do Mundo Arabe. Entretanto, ao
longo dos anos 70 foi se evidenciando a perda ou contracdo de mercados importantes (Vietnd, Ird etc.) ao mesmo tempo que
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a concorréncia internacional se intensificava. Em tal conjuntura é fécil entender a nova tomada de posi¢do dos construtores
americanos frente a América Latina que acabou por refletir-se em Guri. (FERRAZ Filho, 1981, p. 250)

Assim, além de todas as dificuldades com os sindicatos, a empresa reserva a pressao norte-americana parte da explicagao pela
perda do contrato.

0 chanceler brasileiro do periodo, Ramiro Saraiva Guerreiro, escreveu um livro de memdria no inicio da década de 1990 no qual ele
faz um relato e balango sobre sua atuacéo a frente do Itamaraty durante o governo Figueiredo. Em uma passagem de sua obra ele se refere
as relacoes com a Venezuela e as querelas envolvendo Guri:

Demos muita énfase a aproximagao com esses paises. Infelizmente, os resultados praticos, comerciais, ndo corresponderam aos
esforcos oficiais. No caso da Venezuela, como disse, o 6leo que nos podia vender mais facilmente era muito pesado para nossas
refinarias. Uma firma brasileira empreendeu uma grande obra na Venezuela, a hidrelétrica de Guri. Esse primeiro exemplo de
um contrato grande de prestacdo de servigos passou por episodios atribulados, pressdes negativas de concorrentes de outros
paises etc. As excelentes relagdes de Herrera Campins, Alberto Zambrano e (via César Cals) o ministro de Minas e Energia foram
sem divida, decisivas para evitar um esbulho da firma brasileira, que, afinal, teve seu justo lucro por um servigo bem prestado,
embora em associacdo com firma americana. (GUERREIRO, 1992, p. 130)

0 ex-ministro destaca que o impacto sobre a Camargo Corréa e a Cetenco poderia ter sido bem maior se ndo houvesse a a¢do do
governo brasileiro, via ltamaraty e Ministério de Minas e Energia, para conter o estrago da perda do contrato por parte dessas empreiteiras.
Assim, parece ter havido uma acéo para reducéo de danos por parte dos agentes estatais brasileiros em defesa das companhias nacionais
em atuacgdo no pais.

0 desentendimento com a representacéo dos trabalhadores foi solucionado rapidamente quando a obra migrou para o regime de
contrato por administracdo e passou a ser gerida diretamente pela Edelca, que negociou imediatamente um novo acordo com o sindicato.
0 projeto foi finalizado alguns anos depois €, quando o presidente José Sarney viajou ao pais, em 1987, ele visitou a hidrelétrica de Guri,
sendo indicada a participaco brasileira na obra.

Na década de 90, foi construido o linhdo de Guri, levando a energia produzida na usina para a Eletronorte, subsidiaria da Eletrobras,
que passou a utilizar a eletricidade para abastecer Boa Vista e Manaus. Até hoje, parte da regido Norte do pais, em especial 0 estado de
Roraima, é atendida pela linha de transmissdo que vem da hidrelétrica de Guri, na Venezuela.

Em 1978, chegou a haver um movimento dos governos do Brasil e da Venezuela para usar o consorcio Brasven na construgao da
hidrelétrica de Alto Mazaruni, na Guiana, em uma negociacao trilateral estabelecida pouco apds a independéncia deste pais. O governo
venezuelano se comprometeu a fornecer US$ 500 milhdes para o projeto, além de comprar bauxita e eletricidade excedente da Guiana, ao
passo que 0 governo brasileiro garantiria US$ 200 milhdes em equipamentos e servigos na fase e construcéo da obra. Apesar da oferta o
projeto néo foi adiante (GALVAO, 2012).

0 caso da hidrelétrica de Guri representa provavelmente o maior exemplo de uma disputa interempresarial e interestatal por uma
obra de grande porte no mercado internacional envolvendo as empreiteiras brasileiras nos anos 70 e 80. No episddio, tratava-se de uma
espécie de luta de Davi contra Golias, tendo em vista o poder das empresas e do governo norte-americano, ainda mais considerando que essa
constituia uma obra em um mercado tradicionalmente afeito a influéncia dos EUA e por ser um projeto de engenharia elaborado por firmas
de Chicago. Assim, como era um empreendimento bastante atraente para as construtoras envolvidas e como o governo norte-americano
se empenhou para que o contrato ficasse com companhias do seu pais, a destituicdo da participacdo das empreiteiras brasileiras como
lideres do consdrcio ndo parece ter sido uma tarefa dificil de ser realizada e, dois anos depois da assinatura do contrato pelas construtoras
brasileiras, a obra ja era tocada por firmas norte-americanas.

3.3 - 0 CASO DA ODEBRECHT NO PERU E NO CHILE

A Odebrecht foi a maior multinacional brasileira de engenharia e uma das maiores transnacionais do pais em toda a historia até
aqui. A companhia chegou a liderar o ranking da Fundag&o Dom Cabral (2014) que mede as empresas mais transnacionalizadas do pais,
com maior grau de faturamento no exterior e maior presenca global. Além disso, em lista da revista Engineering News Record, a empresa ja
chegou a constar como sexta maior multinacional do mundo no segmento de engenharia. A construtora contabiliza mais de 500 contratos
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no exterior e conseguiu transpor barreiras que outras empreiteiras brasileiras ndo ultrapassaram, realizando obras em mercados como o
dos Estados Unidos, Reino Unido e Alemanha. Foi justamente no seu auge que a Odebrecht foi atingida pela operagao Lava Jato, que levou
a companhia ao estado atual pré-falimentar'. A origem do processo de internacionalizacdo da empresa remonta ao periodo da ditadura,
quando ela estabeleceu seus primeiros contratos no exterior, no final da década de 70.

A construtora foi fundada em 1944 pelo engenheiro Norberto Odebrecht, na cidade de Salvador. O empreiteiro, descendente de
uma familia de alemé@es que vieram ao Brasil em meados do século XIX, viu o pai falir durante a Segunda Guerra Mundial e montou uma
empresa de perfil local que ganhou depois dimensao regional. Suas atividades no Nordeste estiveram ligadas a Sudene (Superintendéncia
de Desenvolvimento do Nordeste) e, principalmente, a Petrobras, para a qual a construtora comecou a prestar servicos desde o ano da
fundacdo da estatal em 1953. Foi a partir de suas ligacdes com os militares e inser¢éo na Petrobras que a empresa ascendeu ao longo
da ditadura, sendo impulsionada pela realizacdo das obras do aeroporto do Galedo e da usina nuclear de Angra dos Reis. Com esses dois
projetos, a companhia se tornou uma construtora de primeira grandeza, de porte nacional, e passou a algar voos maiores, em outros setores
econdmicos e no exterior.

No mesmo ano em que fincou os pés na petroquimica, setor que caracterizaria de forma central a diversificagao das atividades do
grupo, a Odebrecht estabeleceu os seus primeiros contratos de obras fora do Brasil. Em 1979, a construtora conseguiu contratos no Peru
e no Chile, que constituiriam os seus primeiros passos no mercado internacional. No Peru, a empreiteira obteve o acerto para a construgao
da usina hidrelétrica de Charcani V, na regiao de Arequipa, com 135 MW e custo de US$ 200 milhdes. A obra foi feita em parceria com a
canadense Harrison, que possuia 10% de participagdo no consorcio, e contou com financiamento de 83% de seu valor pelo Banco do Brasil,
desenrolando-se entre os anos de 1980 e 1989. 0 projeto detinha uma série de especificidades e dificuldades técnicas, dado que tinha 95%
dos trabalhos em locais subterraneos e era feito na encosta de um vulcéo (INFORME..., 1980). A obra encarou percalgos e recebeu atengao
do governo brasileiro, que concedeu crédito complementar pelo Banco do Brasil para finalizagdo do servico, quatro anos ap6s a previsao
inicial (INFORME..., 1984). Em 1981, veio outro projeto no pais de construgdo de uma nova hidrelétrica, com 400 megawatts de poténcia
e custo global de US$ 700 milhdes, sendo US$ 400 milhdes em obras civis. 0 empreendimento seria realizado em parceria com a Unido
Soviética, que forneceria os equipamentos da usina. A 72 Reunido Mista Brasil-URSS definiu o acerto entre os dois governos e da Odebrecht
com a estatal soviética Technopromoexport — TPE (REVISTA..., 1981hb). No entanto, de acordo com Malu Gaspar, a obra foi interrompida
quando “a ditadura néo alinhada de Francisco Morales Bermudez fora substituida por outra, do general Fernando Belatinde, [...] afinada com
0s EUA” (GASPAR, 2020, p. 73). Nao seria a nica vez que a escalada da Odebrecht seria detida pela poténcia hegemdnica e suas empresas.

Também em 1979 a Odebrecht conseguiu um contrato no Chile mediante vitéria em licitagdo. Ela ficou incumbida dos tdneis de
desvio do rio Maule, obra preparatdria para a construgdo da hidrelétrica de Colbun-Machicura, com 546 MW de poténcia, realizada para a
Empresa Nacional de Eletricidad S.A. (Endesa). A segunda etapa do projeto a ser feita a partir de 1985, acrescentaria 890 MW de poténcia
ao complexo situado na regido de Talca. 0 empreendimento tocado pela Odebrecht tinha o valor de US$ 29,5 milhdes e deveria ser realizado
de 1980 e 1982 (REVISTA..., 1980a; INFORME..., 1980b), sendo que o contrato seria complementado por outros. A hidrelétrica era a maior
obra de engenharia da ditadura chilena e abasteceria de energia um terco do territdrio chileno, em sua regido central, o que incluia a
capital, Santiago. O contrato de sequéncia do primeiro, no valor de US$ 1 bilhdo, teve a vitdria do consdrcio composto pela Odebrecht com a
fabricante brasileira de equipamentos militares Engesa, principal fornecedora de armamentos para a ditadura Pinochet, que sofria embargo
de suprimento de material bélico por parte do governo Carter. Houve empenho do governo brasileiro para a vitéria do consorcio e o ditador
Jodo Batista Figueiredo e o chanceler Ramiro Saraiva Guerreiro se mobilizaram para garantir a vitéria das empresas nacionais. A obra teria
financiamento do Banco do Brasil. No entanto, o enredo ocorrido no Peru parece ter se repetido no Chile. Em 1981, Ronald Reagan assumiu
o0 poder nos Estados Unidos e pds fim ao boicote de fornecimento de armamentos ao Chile, sinalizando com a possibilidade de negdcios
junto ao pais apos a revisdo da diretriz do governo anterior de inibir os negécios com os paises que desrespeitavam os direitos humanos.
Nesse contexto, um “consdrcio de que participava a americana Atkinson assumiu a obra, e as relagoes entre Chile e Estados Unidos foram
retomadas” (GASPAR, 2020, p. 72). A mesma empresa que substituiu a Camargo Corréa na obra de Guri, na Venezuela, foi favorecida pela
mudanca do grupo construtor da hidrelétrica de Colbun-Machicura, no Chile, retirando a Odebrecht da obra. Galeno Tinoco Ferraz Filho
assim explicou a perda do contrato pela construtora brasileira:

A concorréncia relativa a construcéo da hidrelétrica propriamente dita foi realizada e definida a favor de firmas norte-americanas.
0 fracasso da empresa brasileira neste caso €, ao que nos parece, um indicador inequivoco da importancia do Estado brasileiro

' Sobre os efeitos da operagdo Lava Jato sobre a inddstria da construcao no pais, ver CAMPOS (2019).
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para a consolidacéo da engenharia nacional no exterior. Tudo leva a crer que o cacife politico do governo brasileiro (incluindo
financiamento) ndo teria sido suficiente para enfrentar a concorréncia norte-americana num momento em que a mudanca de
governo nos EUA (Reagan) anunciava uma guinada radical nas relagdes Washington-Santiago. (FERRAZ Filho, 1981, p. 196)

V/é-se como o caso foi objeto de disputa entre o Estado brasileiro e o norte-americano. No entanto, este possuia muito mais recursos
para reservar a sua empresa a obra. Ferraz Filho destaca que o governo brasileiro escalou o diplomata Paulo Tarso Flecha de Lima para
tentar garantir a manuteng&o da Odebrecht na obra, mas a misséo foi frustrada.

Assim, aparentemente a expansdo das empreiteiras brasileiras em determinados mercados, como o latino-americano, lideradas
pela Odebrecht, parece ter incomodado o poder hegemdnico. Em varios outros momentos historicos, quando se apontava a decadéncia dos
Estados Unidos e de suas empresas, a poténcia capitalista principal do sistema internacional demonstrou poder de reacdo e capacidade
de abater seus adversarios e enquadrar poténcias mais frageis usando recursos diversos. A reincidéncia da perda de contratos de obras
de infraestrutura de empreiteiras brasileiras para firmas norte-americanas parece ser um padrdo que precisa ser compreendido. Casos
semelhantes se repetem a exaustdo, como o da empresa paulista de projetos de engenharia Hidroservice:

Ha algum tempo, em concorréncia internacional para obra de vulto na América Latina, fomos pré-qualificados e qualificados
em primeiro lugar a frente de outras 39 empresas, conforme informag&o prestada a nossa representacéo diplomatica local. No
entanto, nossa proposta foi passada do primeiro para o segundo lugar, em favor de outra de origem norte-americana, por falta
de forca politica. (REVISTA..., 1974, p. 6)

0 caso guarda semelhanca com o que ocorreu com a Camargo Corréa na Venezuela e com a Odebrecht no Peru e no Chile. A
recorréncia de subtracdes de contratos por parte de empresas de engenharia brasileira no mercado internacional em favor de companhias
norte-americanas parece ser reveladora da maior capacidade do Estado norte-americano de defender suas construtoras mundo afora,
usando ameacas, recursos econdmicos e meios de convencimento junto aos governos locais.

Outro testemunho convergente em relacdo aos supracitados é de Benedicto Moreira, um conhecedor bem préximo do processo de
internacionalizacéo das empreiteiras brasileiras. Moreira dirigiu por 15 anos a Cacex (Carteira de Comércio Exterior do Banco do Brasil) e,
na segunda metade da década de 1980, assumiu a presidéncia da Funcex (Fundag@o de Estudos sobre o Comércio Exterior), ligada a AEB
(Associacdo dos Exportadores Brasileiros, hoje Associacdo de Comércio Exterior Brasileiro). Em matéria publicada em edicao do Informe
Odebrecht, o dirigente traz suas impressoes sobre 0 processo de transnacionalizagio das construtoras nativas:

0 crescimento do setor foi tdo marcante que o Brasil chegou a sofrer pressdes internacionais. Realmente, incomodavamos, na
disputa do mercado externo. A engenharia brasileira conta com uma vantagem rara sobre as empresas estrangeiras, que € a sua
tecnologia de construgdo em condigoes indspitas, em regides sem qualquer infra-estrutura. INFORME..., 1988, p. 13)

0 relato parece representativo, dado que parte de alguém de dentro e que conhece profundamente o processo de atuagdo
internacional das empreiteiras, com seus potenciais e limites. Ele verificou também as pressoes e incomodos gerados pela chegada das
empresas brasileiras de engenharia ao mercado internacional.

A partir da analise desses trés casos, podemos estabelecer agora certas conclusdes a partir do que verificamos ao longo do artigo.

4. CONCLUSAO

Nossa proposicéo neste texto foi tratar das dificuldades encontradas pelas construtoras brasileiras no processo de internacionalizagao
das empresas do setor nos anos 70 e 80, abordando alguns casos especificos. A proposta era ler os episodios mediante o enfoque analitico
da Economia Politica Internacional, relacionando os casos tratados com o processo de reafirmagdo da hegemonia norte-americana desde
fins da década de 1970.

Dessa forma, verificamos neste artigo alguns casos de internacionalizagdo das empresas brasileiras de engenharia. Apesar da
velocidade e relativo sucesso do processo de transnacionalizagdo das empreiteiras brasileiras, nota-se que a ascensao global desses
grupos econdmicos encontrava um teto, um limite justamente quando comegava a desbravar areas de interesses de grupos de poténcias
mais poderosas que o Brasil.
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A disputa por determinados contratos para realizacdo de obras de infraestrutura no mercado internacional caracterizava um
processo de medicdo de forgas entre capitais nacionais, muitas vezes levando a conflitos intercapitalistas abertos. No entanto, esse
processo nem sempre ocorria de maneira equilibrada, com disputas entre empresas e poténcia de poderio similar. Quando a assimetria era
muito elevada entre capacidades dos grupos econdmicos e Estados envolvidos, a dindmica do movimento se expressava mais na forma de
um enquadramento do que exatamente de uma disputa com desenho mais horizontal. Apesar de a Economia Politica Internacional tratar
da importancia dos instrumentos financeiros e relativos @ moeda que uma poténcia de primeira grandeza possui para enquadrar poténcias
rivais ou mesmo formais aliadas de porte mais fragil e que caracterizam em algum grau uma ameaca ou ferem os interesses da poténcia
dominante, existem outros métodos para alijar a forca que esta causando esse incomodo.

Assim, a forma como ocorrem as concorréncias entre capitais no sistema internacional e o empenho dos Estados nacionais na
defesa das suas empresas, conforme abordado neste artigo, parece constituir um aprendizado sobre a forma como se déo os conflitos
intercapitalistas no mundo. Do mesmo modo, ap6s perder algumas posicoes, os Estados Unidos e suas empresas lutaram contra a
decadéncia e usaram meios e formas agressivas e violentas para manter o topo e predominio na economia internacional. O exame desses
casos prévios parece ser revelador e instrutivo sobre como se dé o exercicio do poder nos conflitos intercapitalistas e interestatais, tanto
ontem como nos dias atuais.

Dessa forma, o estudo sobre 0 passado e casos prévios de competicdo entre poténcias e capitais podem auxiliar na compreensao
sobre caracteristicas de fenémenos mais contemporaneos, como no caso das agdes politico-judiciais que levaram ao ocaso das empreiteiras
brasileiras no Brasil e no exterior desde 2014. Assim, quando abordamos situacdes especificas, como a operacdo Lava Jato e todo o efeito
desse episddio sobre a economia brasileira, a Petrobras e as construtoras do pais, a Economia Politica Internacional fornece ferramentas
metodologicas e analiticas que permitem dispor de uma compreensdo mais sistémica e abrangente sobre o fendmeno, fugindo de leituras
que se circunscrevem a superficie do processo e ao exame restrito da correlacao de forgas de ordem exclusivamente doméstica, perdendo
de escopo questdes profundas, estruturais e globais envolvendo as relagdes de poder e riqueza em nivel global implicadas em situagoes
€Omo essa.
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Recebimento do artigo Fevereiro de 2022 Aceite Maio de 2022
Resumo: A Escola Inglesa (El) vem se renovando e atraindo, por sua abordagem abrangente e interpretativa, adeptos muito além dos
limites da Europa, numa “virada regional” desta tradicdo de pesquisa. O objetivo deste artigo é apresentar algumas das questoes e
debates atuais, contextualizando a El em sua posi¢do como “via média”, seu apelo a pluralidade, transdisciplinaridade e multiplicidade
metodoldgica. Ao oferecer uma abordagem holistica, superando a fragmentacao das Relagdes Internacionais como disciplina, com enfoque
nas normas, leis e instituicoes e conjugando historia mundial, direito internacional e sociologia historica, a El oferece instrumentos, levanta
questdes e proporciona analises relevantes e atuais na analise de politica internacional.
Palavras-chave: Escola Inglesa; Teoria das Relagdes Internacionais; Positivismo; Ciéncia.

Abstract: TThe English School (ES) has been renewing itself and attracting, due to its interpretive and open approach, adepts far beyond
the limits of Europe, in a “regional turn” of this research tradition. The purpose of this article is to present some of the current issues and
debates, contextualizing the English School in its position as “via media”; its appeal to plurality, transdisciplinarity and methodological
multiplicity. By offering a holistic approach, overcoming the fragmentation of International Relations as a discipline, combining world history,
international law, historical sociology and focusing on norms, laws and institutions, the English School offers tools, raises questions and
provides relevant and current analysis of international politics.

Keywords: English School; International Relations Theories; Positivism; Science.

1. INTRODUCAO

A disciplina académica de Relacdes Internacionais (Rl) ¢ tradicionalmente ensinada como uma histéria pedagdgica de ‘grandes
debates’ que marcaram o desenvolvimento deste campo de conhecimento. Atualmente, no contexto do Quarto Debate, segundo Kurki e
Wight (2013), a discussao enfoca a questdo da cientificidade em RI e em termos das separacoes e divisdes em torno das quais a disciplina
Se organiza.

A historia dos debates e seus vencedores esta sendo revisitada e questionada (SCHMIDT, 2013), embora o0 pensamento positivista-
cientificista tenha prevalecido e feito seu impacto. Com seu apelo por uma “abordagem classica”, Hedley Bull (1977), uma das principais
figuras e o mais proeminente dos estudiosos da Escola Inglesa (El), também foi central no chamado “segundo debate” da disciplina.
Esse debate foi estimulado pelos comportamentalistas e suas pesquisas predominantemente quantitativas (principalmente positivistas),
provocando “forte resisténcia daqueles comprometidos com uma forma de RI mais historicista, ou interpretativa” (KURKI; WIGHT, 2013, p.
18).

Aqueles que se identificam com a Escola Inglesa a veem como ocupando um “meio-termo” em RI, segundo Dunne (2013),
considerando essa abordagem como preferivel em relacdo as teorias dominantes do neo-realismo e do neoliberalismo e as alternativas,
que o autor considera mais radicais — como a teoria critica e 0 pds-estruturalismo. A maioria dos estudiosos, ainda segundo este autor, é
atraida pela perspectiva da Escola Inglesa porque ela oferece uma sintese de diferentes teorias e conceitos e, ao fazé-lo, a Escola Inglesa
“gvita 0 enquadramento ou realismo vs. idealismo, conforme estabelecido nos escritos de muitas grandes figuras durante as décadas de
1930 e 1940” (ibid., p. 133). Esse posicionamento também ajuda a evitar a divisdo entre a pesquisa explicativa e a interpretativa, que gera
polémica no ‘quarto debate’, segundo Dunne, ressaltando que “(...) no lugar dessas dicotomias, a Escola Inglesa pretende oferecer um
relato de Rl que combina teoria e histéria, moralidade e poder, agéncia e estrutura” (ibid., p. 133).

0 que diferencia a Escola Inglesa de outras abordagens, como apontam Dunne e Little (2014), é que ela analisa os elementos
histdricos e também a I6gica sistémica, tentando acomodar as normas sociais em relatos tedricos da politica mundial, ja que apenas “essas
analises juntas tém poder explicativo ao considerar como 0 mundo se articula ” (p. 91).

Para buscar uma compreensao abrangente sobre a posicao da Escola Inglesa em relagéo as outras teorias mainstream, nosso ponto
de partida é a discussdo sobre o significado de Ciéncia nas RI; as diferencas entre “explicar” e “compreender” e 0 embate entre positivismo
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e interpretativismo; além da metodologia e abordagem da El. A Escola Inglesa mantém seu potencial de sintese da grande teoria, como
Buzan (2014) destaca, pela refutacdo do argumento sobre a incomensurabilidade entre paradigmas que separam as abordagens Liberal,
Realista, Construtivista e Marxista das RI. Assim, a perspectiva holistica da Escola Inglesa para a criagdo de conhecimento contrasta com a
abordagem ‘fragmentada’ predominante especialmente nos Estados Unidos.

Nosso artigo explora os principais conceitos da Escola Inglesa, especialmente o de sociedade internacional. Seguimos entio
identificando os principais aspectos em que essa abordagem difere, mas também se aproxima, das principais teorias de Rl, a saber,
Realismo, Liberalismo e Construtivismo, e finalizamos com a mais recente 'virada regional’ de interpretacéo da abordagem da Escola
Inglesa em contextos regionais.

RELAGOES INTERNACIONAIS E CIENCIA: EXPLICAGAO, COMPREENSAO, POSITIVISMO E INTERPRETATIVISMO

A area académica de Relagdes Internacionais esta amplamente localizada dentro da area de Ciéncias Sociais. No entanto, como
Kurki e Wight (2013) enfatizam, uma posicéo sobre se as Rl séo cientificas so6 pode ser tomada a partir da definicdo do que é ciéncia. Os
autores consideram Rl uma Ciéncia, com ressalvas: “(...) ndo baseada em uma insisténcia dogmatica na certeza de suas reivindicagoes,
mas, sim, em seu compromisso com a critica constante” (ibid., p. 16). A Escola Inglesa trabalha com uma nogéo de ciéncia muito diferente
daquela de viés positivista, predominantemente norte-americana, na visdo de Dunne (2013, p. 138): ao invés de operacionalizar conceitos
e formular hipoteses ‘testaveis’, a énfase se coloca na compreensao e interpretacio das propriedades que marcam diferentes ordens
histdricas e normativas.

Em termos teoricos, quando se trata de caracterizar a Escola Inglesa como um “programa de pesquisa” e suas contribuicoes, é
importante esclarecer a definicao do que significa “teoria”. Aqui, como explica Buzan (2014, p. 16), a definicdo do termo ‘teoria’ é mais
europeia, significando “(...) tudo o que organiza um campo sistematicamente, estrutura questoes e estabelece um conjunto coerente e
rigoroso de conceitos e categorias inter-relacionados”. O autor enfatiza que a abordagem norte-americana das Rl exige que uma teoria
explique estritamente e deva conter - ou ser capaz de gerar - hip6teses testaveis de natureza causal. Para Buzan (ibid., p. 24), a teoria da
Escola Inglesa claramente se qualifica no primeiro relato (europeu), mas ndo no segundo: “Dado seu ecletismo tedrico e metodoldgico, a
Escola Inglesa ndo pode atender a uma exigéncia de teoria que esta ligada a uma Unica epistemologia”.

0Os debates entre explicar e compreender e racionalismo e refletivismo, na visao de Kurki e Wight (2013), produziram uma divisao
da disciplina de Relagdes Internacionais em dois grupos: um ponto de vista ‘prd-ciéncia’ versus uma posicao ‘anticiéncia’. De acordo
com os autores, esse cisma em Rl pode ser descrito em termos de uma abordagem cientifica versus uma abordagem interpretativa ou
hermenéutica: os tedricos explicativos procuram emular as ciéncias naturais, seguindo métodos cientificos e buscando identificar causas
gerais, enquanto os defensores do entendimento enfocam a analise dos significados, razbes e crencas “internas” que os atores mantém e
referéncias em que se baseiam para sua agao.

0 chamado Segundo Debate em RI foi em grande parte protagonizado por um dos autores mais importantes da Escola Inglesa,
Hedley Bull. Em 1966, Bull escreveu um artigo na World Politics chamado ‘The case for a classical approach’ (numa tradugdo livre, algo
como ‘Argumento por uma abordagem cléssica’). Nele, Bull se posiciona contra uma aplicacéo rigida de métodos cientificos e clama pela
adocao de uma abordagem classica, que Bull definiu como “aquela abordagem de teorizacdo que deriva da Filosofia, Histdria e Direito, e
que é caracterizada pela confianga explicita no exercicio de julgamento” (BULL, 1966, p. 361).

Como Curtis & Koivisto (2010, p. 437) indicam, behaviourists (comportamentalistas) como Kaplan defenderam a modelagem
estatistica e outros métodos quantitativos para desvendar leis causais (ou regularidades) das relagdes internacionais e, em resposta, Bull
argumentou que a abordagem “cientifica” ndo poderia promover teoria internacional porque os estudiosos estdo imbuidos de premissas
de valor. Em vez disso, a teoria internacional deveria descobrir as ideias que governam nosso pensamento sobre as relacdes internacionais
e “para expor quais sao essas ideias”, coloca-las em seu contexto histérico e examinar sua validade e significado na pratica passada e
presente.

0 Segundo Debate e a cisdo disciplinar que este fomentou nas RI, na visdo de Curtis e Koivisto, teve o efeito de reificar a divisdo,
muitas vezes representada por uma escolha entre uma abordagem cientifica, “nomotética” - descobrir ou estudar leis cientificas gerais;
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ou uma abordagem historica, “ideografica” do mundo social - estudando fatos ou processos particulares; ou seja, desenvolver leis gerais
universalmente aplicaveis, por meio de um tipo de grande teoria, ou buscar compreender eventos histdricos Unicos e particulares. No
entanto, os autores ressaltam que essas sdo duas posicoes extremas ndo séo tdo exclusivas quanto parecem: “A questdo é se estamos
interessados em compreender a contribuicéo distinta de eventos e processos particulares, ou em desenvolver leis a-historicas que séo
universalmente aplicaveis a todas as épocas da histéria humana ” (ibid., p. 437).

CONCEITOS CENTRAIS DA ESCOLA INGLESA E A SOCIEDADE INTERNACIONAL

0 conceito principal da Escola Inglesa e distintivo no &mbito das Relagdes Internacionais é o de “sociedade internacional”. Na viséo
de Green (2014), a sociedade internacional é concebida como uma sociedade na qual os Estados sdo os atores primarios, produzindo
coletivamente as regras e praticas aceitas pelas quais gerenciam suas inter-relagoes, e sua acao reflete as ideias, contextos culturais,
identidades, e entendimentos compartilhados de atores individuais e estatais.

0Os fundamentos tedricos da El e o conceito de sociedade internacional, como aponta Green (2014), sintetizam e refletem o
pensamento dos principais autores europeus na nogao dos trés “mundos” das Rl (sistema internacional / Hobbes, sociedade internacional
/ Grocius e sociedade mundial / Kant), e as principais instituicdes que estruturam e ordenam o ambito internacional (diplomacia, equilibrio
de poder, direito internacional, grandes poténcias, guerra e outras) e formas de discutir o grau de convergéncia cultural dentro delas.

A denominacéo Escola Inglesa é “inadequada para o que representa”, ressalta Buzan (2014). O autor destaca que algumas de
suas figuras fundadoras ndo eram inglesas - Hedley Bull era australiano, Charles Manning sul-africano - e seu foco sempre foi a histdria
e a teoria no nivel global das relagdes internacionais. Ndo ha nada particularmente inglés em suas ideias, acrescenta Buzan, que podem
ser entendidas como um amalgama europeu de historia, direito, sociologia e teoria politica; Grocius, um importante tedrico classico com
0 qual a Escola Inglesa esta mais intimamente associada, era holandés; e a El foi inicialmente financiada por fundacbes americanas como
Rockefeller e Ford; mesmo com a ressalva de que seus principais tedricos majoritariamente trabalharam em universidades inglesas, como
Cambridge, Oxford e London School of Economics, entre outras.

Para resumir a concepcao de Relacoes Internacionais para a Escola Inglesa, Barry Buzan (2014, p. 5) define as Rl como o "vocabuldrio
normativo’ da conduta humana: “(..) como um mundo ndo apenas de poder ou prudéncia ou riqueza ou capacidade ou dominagdo, mas
também de reconhecimento, associacao, filiagdo, igualdade, equidade, interesses legitimos, direitos, reciprocidade, costumes e convengdes,
acordos e divergéncias, disputas, ofensas, lesoes, danos, reparacdes e o resto”.

A Escola Inglesa apresenta um quadro tedrico e historico, resume Halliday (2009), que combina elementos do realismo classico
(como énfase no poder militar e na competicdo, a primazia do estado, o papel das grandes poténcias e a funcgo interestatal de guerras),
com temas associados a uma abordagem ‘liberal’ ou ‘grociana’ das relagoes internacionais (como a aceitacéo de valores compartilhados
de carater formal, legal e informal, ‘institucional’).

A Escola Inglesa combina o reconhecimento do interesse proprio e da competitividade estruturalmente intrinseca, presente no
sistema internacional, com a insisténcia nos demais fatores, sejam eles costumeiros, legais ou ideoldgicos, que mitigam e em
certa medida configuram tais relagdes. (HALLIDAY, 2009, p. 2-3)

Aideia das trés tradicdes, é resumida por Buzan (2014), nos seguintes termos:

- Sistema internacional se refere a uma tradicdo hobbesiana, fundamentalmente no campo realista das RI, onde os Estados
disputam poder, dentro de uma estrutura anarquica internacional. Segundo Buzan, essa tradicdo é bem desenvolvida tanto no realismo
como no neorealismo, e geralmente baseada em epistemologia positivista, metodologias materialistas e racionalistas e teorias estruturais;

- Sociedade internacional (sistema de Estados, ou sociedade interestatal, ou sociedade de Estados) baseia-se em uma tradi¢do
Grociana, tratando da institucionalizagéo do interesse mutuo e da identidade entre os Estados e coloca a criagdo e manutengao de normas,
regras e instituices compartilhadas no centro da teoria de RI. Segundo Buzan (ibid., p. 12), a “ideia basica da sociedade internacional é
bastante simples: assim como os seres humanos, como individuos, vivem em sociedades que moldam e pelas quais sdo moldados, também
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os Estados vivem em uma sociedade internacional que moldam e pela qual sdo moldados”;

- Sociedade mundial (revolucionismo) se refere a uma tradicdo Kantiana, abordando fundamentalmente os individuos, as
organizacoes ndo-estatais e a populagdo global como um todo, focando as identidades e arranjos sociais globais, além de colocar a
transcendéncia do sistema estatal no centro da teoria de RI. Segundo Buzan (ibid., p. 12), o chamado “revolucionismo trata principalmente
de formas de cosmopolitismo universalista”.

Ainda segundo a visao de Buzan (ibid, p. 14-15), na perspectiva da Escola Inglesa todos esses trés elementos estdo em continua
coexisténcia e interagdo, com a “questao principal em qualquer tempo e lugar sendo quéo fortes eles sdo em relagdo um ao outro”.

A abordagem da El teve um impacto significativo na Europa continental, bem como nos EUA, Canadd, Australia, China e india,
acrescenta Dunne (2013). Na Gra-Bretanha, a El voltou a ser a voz tedrica dominante naquela década, segundo o autor. Nesse sentido,
“ao contrario do que implica o nome, a Escola Inglesa nunca foi muito inglesa e menos ainda hoje” (ibid., p. 339). Em anos mais recentes,
perspectivas mais criticas se destacaram na disciplina das RI, como as construtivistas, neo-marxistas, decoloniais, 0 pds-estruturalismo
e sociologia politica internacional, trazendo questdes epistemoldgicas e metodoldgicas destas. No entanto, a Escola Inglesa contempla
elementos de algumas destas abordagens e possibilita didlogo e aproximagtes com estas, incorporando criticas e redirecionamentos,
se distanciando do eurocentrismo, enfatizando a multiplicidade da Histdria global e revelando potencial de se renovar e voltar a ter
proeminéncia (COSTA-BURANELLI; TAEUBER, 2021).

SOCIEDADE INTERNACIONAL: DEFINIGAO, PROPRIEDADES, VARIAGOES

Um dos principais conceitos da abordagem da Escola Inglesa é o de “sociedade internacional”. Nas palavras de Hedley Bull (1977),
a sociedade internacional surge quando “um grupo de Estados, consciente de certos interesses e valores comuns, forma uma sociedade
no sentido de que eles se concebem como vinculados por um conjunto comum de regras em suas relagoes uns com os outros e participam
do funcionamento de instituigdes comuns” (p. 13).

0 primeiro elemento-chave da sociedade internacional, nas palavras de Dunne (2013), é que a adesao esta confinada a Estados
soberanos, em que os atores reivindicam soberania e reconhecem o direito um do outro as mesmas prerrogativas. O ato de reconhecimento
mutuo indica a presenca de uma préatica social; o reconhecimento é o primeiro passo na construcdo de uma sociedade internacional (p.
139). No entanto, como acrescenta Dunne, o reconhecimento ndo é condicéo suficiente para a existéncia de uma sociedade internacional; os
atores devem ter alguns interesses comuns minimos, como comércio, liberdade de viagens ou simplesmente a necessidade de estabilidade.

A sociedade internacional deve ser pensada em termos ontoldgicos (como estrutura social) e em termos agenciais (capacidade de
acao), na visdo de Dunne (2005). Os termos estruturais referem-se a poderes, tendéncias, propriedades e regras, que assumem a forma
de capacitacdo e restricdes a acdo; a agéncia captura a maneira pela qual os representantes da “sociedade internacional” esclareceram e
codificaram as regras sobre imunidade diplomatica, as leis da guerra, os principios de coexisténcia apés uma quebra da ordem e assim por
diante: “A sociedade internacional é um fato social, externo a cada estado, mas também interno a todos” (ibid., p. 140).

Embora a preocupacéo geral de Bull em The Anarchical Society (1977) fosse o problema de ordem nas relacOes internacionais,
Schouenborg (2014, p.77) resume que a substancia da discuss@o é sobre o funcionamento de cinco instituicdes: (i) o equilibrio de poder,
(ii) direito internacional, (iii) diplomacia, (vi) guerra e (v) grandes poténcias.

Alguns autores argumentam que a El se preocupa primordialmente com o estudo das instituicoes e, de fato, Suganami (2005) os
denomina de “(...) ‘institucionalistas’ pelo interesse em identificar, e investigar o funcionamento das institui¢des da sociedade internacional,
ou um conjunto de regras sociais, convencoes e praticas que fornecem a seus membros uma estrutura para identificar o que é feito e o que
nao é na gestdo diaria de suas interacoes” (ibid., p. 253).

As instituicdes primérias representam normas subjacentes fundamentais e sdodesenvolvidas ao longo do tempo, mais do que
projetadas, na concepcao de Buzan, como a soberania, diplomacia e direito internacional; as instituicdes secundarias, ao contrdrio, sdo
relativamente especificas, concretas e geralmente projetadas (principalmente organizagoes e regimes intergovernamentais). A natureza e a
complexidade de suas instituicbes primarias e secundarias é o que caracteriza e identifica os sistemas de Estado histdricos; esse enfoque
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nas instituicdes também permite a identificacdo de sistemas estatais regionais (NAVARI, 2009, p. 16).

Na definicdo de Buzan (2014), as Instituicdes primdrias sao praticas sociais profundas e relativamente duraveis e vistas como
legitimas. O conjunto classico de instituicoes primarias ‘Westfalianas’ consiste em soberania, territorialidade, equilibrio de poder, guerra,
diplomacia, direito internacional e great power politics, aos quais Buzan soma também o nacionalismo, a igualdade humana e o mercado.
As instituicOes secunddrias sdo, em sua maioria, arranjos intergovernamentais conscientemente projetados por Estados para servir a
propositos funcionais especificos (Nagdes Unidas, Banco Mundial, a Organizagdo Mundial do Comércio e o regime de ndo proliferacéo
nuclear). Buzan acrescenta que as instituicdes primarias se diferenciam das secundarias por serem mais profundas e evoluidas, por terem
uma histéria muito mais longa e por oferecerem uma forma de ver a sociedade internacional como uma estrutura social.

No entanto, Buzan (ibid., p. 175) enfatiza que a literatura classica da EI ndo é clara sobre a defini¢do de instituicdes primarias e,
segundo o autor, uma definicdo mais geral é que elas séo praticas relativamente fundamentais e duraveis que sdo mais produto de uma
evolucdo do que projetadas; e sdo constitutivas dos atores e de seus padrdes de atividade legitima em relac&o uns aos outros.

ESCOLA INGLESA E METODOLOGIA

A Escola Inglesa adota uma abordagem pluralista com relacdo a metodologia. Como explica Little (2005, p. 47), “no cerne desta
avaliacdo esta o reconhecimento de que ha uma necessidade de um arcabougo tedrico muito mais rico e complexo para a compreensao
das relagdes internacionais do que as abordagens tradicionais geralmente implantam”.

0 pluralismo metodologico, ainda na visao de Little, “é inerente a abordagem tedrica da El e decorre do compromisso com um
referencial tedrico multidimensional e também de uma teoria multifacetada da historia” (ibid., p. 79). Little aponta que o neorrealismo e
o0 neoliberalismo sdo ambos caracterizados por perspectivas tedricas essencialmente unidimensionais que sdo a-historicas em carater,
enquanto a El busca desenvolver uma teoria historicamente sensivel e abrangente / geral de RI, que requer uma abordagem eclética e
pluralista de metodologia.

0 conceito de sociedade internacional, segundo Navari (2009), encapsula a viséo central da Escola Inglesa de que as relacdes
internacionais constituem um conjunto de relagoes sociais. O conceito é um tipo ideal, no sentido weberiano, ressalta Navari: segundo
Weber, os tipos ideais sdo dispositivos explicativos que tentam desvendar os motivos para a agéo no estudo das sociedades, para “medir”
alguma realidade realmente existente. Navari destaca que essa realidade é constituida, entre outras coisas, por regras de conduta, ou
‘normas’ em alguns usos modernos, e nao ‘fazem’ as coisas acontecerem, porque em termos ldgicos, essas regras nao existem antes de
serem demonstradas na acdo: “Ndo podem ser interpretadas como causas porque, em uma relagdo causal, as causas devem vir antes dos
efeitos, enquanto as regras de conduta s6 podem ser demonstradas em seus efeitos. Na linguagem de causa e efeito, elas sao efeitos; nao
sdo causas” (Op. cit,, p. 5).

Metodologicamente, os tedricos da El sdo “Estado-céntricos” no sentido vago do termo, de acordo com Navari (2009). Embora
compartilhem isso com estudiosos realistas, existem diferencas criticas entre eles, com implicagdes metodoldgicas importantes, na visdo
de Navari. A autora destaca que a El trata o Estado principalmente como um ambiente ou estrutura, enquanto os realistas tradicionais
tendem a trata-lo como um ator.

A metodologia proposta por Buzan e os autores mais aproximados aos positivistas da “nova Escola Inglesa”, na visdo de Costa-
Buranelli (2014), é uma forma de analiticismo. O autor explica que mais do que estabelecer uma relacéo causal entre varidveis ligadas
por um mecanismo causa-efeito, ou propor generalizacoes nomotéticas, “o analiticismo pressupde que a realidade seja investigada por
meio de um conjunto de elementos analiticos pré-determinados que funcionam como modelo para o que encontramos no mundo real, algo
semelhante a um tipo ideal weberiano” (ibid., p. 34).

Mesmo com apelos ao pluralismo metodoldgico e ao ecletismo, os académicos dentro ou relacionados a Escola Inglesa sdo

“profundamente céticos sobre o cientificismo nas relagdes internacionais”, enfatiza Bellamy (2005, p. 5), e geralmente preferem uma
abordagem interpretativa, usando uma variedade de métodos utilizados pela Histéria, estudos juridicos e diplomaticos, entre outros.
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El E REALISMO, LIBERALISMO, CONSTRUTIVISMO

A Escola Inglesa se posiciona como uma via média entre as abordagens tradicionais de RI. Na visdo de Buzan (2014), a El apresenta
sobreposi¢des em muitos aspectos ao Realismo, Liberalismo, Construtivismo e outras abordagens de Rl e esse holismo e ecletismo
metodoldgico a posiciona como integrador e aglutinador do campo das RI, mais do que para acrescentar as diferenciacdes que tendem a
dividi-lo.

A capacidade da El de se conectar com a maioria dos principais campos tedricos de RI, de acordo com Buzan (ibid., p. 37), “é um
reflexo de sua abordagem holistica que remonta as trés tradicdes de Wight”. Essas trés tradigoes, conforme descreve Wight, sdo o Realismo
(Hobbesiano), o Racionalismo (Grociano) e o Revolucionismo (Kantiano) e estdo constantemente presentes, de uma forma ou de outra, no
sistema internacional, segundo a tradicao da El. Buzan aponta que a Escola Inglesa ndo vé cada uma dessas tradi¢des como sendo de
alguma forma posi¢cdes mutuamente excludentes e enfatiza que a abordagem da El é holistica porque leva uma ampla gama de variaveis
em consideracao e esta disposicao também explica seu ecletismo tedrico e metodoldgico. A Escola Inglesa pode ser posicionada, na visao
de Buzan (ibid.), nos seguintes aspectos em relacéo a outras teorias de Rl dominantes:

- Realismo: Mesmo compartilhando o Estado-centrismo com o Realismo, a principal diferenca com a Escola Inglesa é entre sistema
e sociedade, uma vez que a sociedade internacional é mais social, em relagdo ao “ideal mais mecéanico da sociedade internacional”
proposto pelos realistas (ibid., p. 29). O conceito de Poder ndo é uma caracteristica dominante para a El como é para o Realismo, além de
este considerar a anarquia como uma condicao essencialmente material que conduz o equilibrio de poder; ja a Escola Inglesa considera
os Estados e anarquia como construcdes sociais que podem levar a uma variedade de processos. Buzan ressalta que “(...) A Escola Inglesa
esta sempre preocupada com a contingéncia historica e tem uma visdo mais ampla tanto das motivacdes do Estado (que inclui a realista)
quanto das estruturas do sistema internacional. (...) para a Escola Inglesa, o equilibrio de poder € um contrato social, ndo uma propriedade
mecanicista do sistema, o que é um entendimento profundamente diferente” (ibid., p. 29);

- Liberalismo: Buzan vé uma grande aproximacdo entre a Escola Inglesa e a teoria de regimes, mas indica que o Liberalismo tem
como foco a sociedade civil, ONGs e outras instituices ndo estatais, enquanto a El se concentra principalmente no estado e nas instituigdes
primérias. Ainda segundo Buzan, ha uma sobreposicdo e “complementaridade significativa” ligando a Escola Inglesa e o liberalismo,
particularmente na teoria de regimes, na visdo de Buzan. 0 autor aponta que também existem diferencas significativas: a teoria de regimes
esta mais focada em eventos contemporaneos, enquanto a Escola Inglesa tem uma perspectiva principalmente histdrica; coloca énfase
na maneira como as instituicbes da sociedade internacional e seus membros sdo mutuamente constitutivos. Para a Escola Inglesa, as
instituicoes primarias definem as regras do jogo e quais sao as pecas. A teoria de regimes e sua analise se baseiam em atores que buscam
interesses proprios e utilizam mecanismos de escolha racional, enquanto a Escola Inglesa se concentra principalmente em interesses
comuns e valores compartilhados entre os atores e 0s mecanismos de ordem internacional;

- Construtivismo: Para Buzan, “qualquer estudo da sociedade é necessariamente construtivista de alguma forma, porque a sociedade
ndo pode ser entendida como outra coisa sendo uma construgdo social” (ibid., p. 32). Nesse sentido, o autor concorda com Dunne no
sentido de que “a Escola Inglesa era ‘construtivista’ antes que o construtivismo se tornasse mainstream” (ibid., p. 32). Buzan enfatiza que
a Escola Inglesa tem suas raizes principais no estudo da Historia, teoria politica e Direito internacional, enquanto o construtivismo surgiu de
debates sobre epistemologia e método.

A MODO DE CONCLUSAO: A PLURALIDADE DA ESCOLA INGLESA SE APLICA A CONTEXTOS REGIONAIS

No século XXI, a Escola Inglesa se consolidou e “o tema ha muito negligenciado da sociedade internacional em nivel regional”
passou a receber atencéo, segundo Buzan (2014), atraindo, por exemplo, estudiosos asiaticos, principalmente na China e no Jap&o. Buzan
enfatiza que a El encontra ressonancia em abordagens historicas de Rl e também “serve como um antidoto para o que alguns veem como a
influéncia excessiva da teoria de Rl norte-americana em suas universidades” (ibid., p. 11). A Escola Inglesa, nesses contextos, é tida como
justificativa e estimulo para o desenvolvimento de abordagens mais proprias para a teoria de RI.

Um dos avancos tedricos e empiricos mais significativos da El €, de fato, sua recente virada para a escala regional. Com o fim da

Guerra Fria, o papel das regides assumiu uma importancia cada vez maior. O conceito de “regido”, de acordo com Buzan (2012), descreve
“um subsistema geograficamente agrupado de Estados que é suficientemente distinto em termos de sua estrutura interna e processos,
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sendo significativamente diferenciado de um sistema internacional mais amplo ou sociedade da qual faz parte ” (ibid., p. 22). Para o autor,
aregido é um nivel de analise entre o sistema internacional e o nivel unitario (estatal) e o0 aspecto geografico é crucial, ja que a maioria das
interaces entre as unidades se realiza com mais facilidade entre distancias curtas. No entanto, as regides nao sao apenas subsistemas de
Estados em um sistema internacional, “mas um tipo especifico de subsistema definido por agrupamento geogréfico” (ibid., p. 22).

A ascensao de uma forma Westfaliana de sociedade internacional produziu um conjunto de Estados homogéneos no sentido de
todos serem igualmente soberanos. Para paises colonizados por poténcias ocidentais, ressalta Buzan (2012), o preco para serem aceitos
como iguais pelo Ocidente foi a adocéo das instituicbes primarias basicas da sociedade internacional westfaliana, como soberania, ndo-
intervencao, diplomacia, direito internacional. No entanto, essas estruturas sociais podem formar niveis regionais distintos. Na visdo de
Buzan, se antes havia um nucleo ocidental hegemonico sobre uma variedade de periferias regionais, o quadro parece estar se movendo
para uma estrutura mais policéntrica, em um sistema / sociedade internacional mais descentralizado contendo varios niicleos regionais.
Nesse cenario, “0 resultado seria uma sociedade internacional em camadas em que as diferenciagdes e dindmicas regionais se tornariam
mais importantes, e a dindmica global de hegemonia e da sociedade internacional ocidental / global se torna menos importante” (ibid., p.
45).

Ao considerar a adogdo da caixa de ferramentas conceituais da Escola Inglesa em contextos regionais, Costa-Buranelli (2014)
questiona como as instituicdes da sociedade internacional global sdo adotadas, reinterpretadas ou rejeitadas, e como essas instituicoes
podem ser transformadas, gerando potencialmente vérias sociedades internacionais, cada uma delas tendo sua propria interpretagao
de determinadas normas ou instituicoes. Nesse sentido, segundo o autor, a ligacdo entre a conceptualizacdo das instituicdes, suas
interpretacoes regionais e norm localizing pode evitar o perigo de uma abordagem “tamanho Gnico” em contextos regionais.

A perspectiva da Escola Inglesa esta atraindo mais adeptos e sendo reinterpretada ndo apenas na Europa e nos EUA, mas em outras
regides do mundo, como China, india e América Latina (MERKE, 2014; BRAGATTI, 2020). Para Zhang (2014, p. 235), a El é atraente na Asia
porque “parece disposta e capaz de acomodar um conjunto culturalmente diverso de abordagens intelectuais e experiéncias historicas”.
No Leste Asiatico, o crescimento de RI foi acompanhado por uma trajetéria de aprendizado e desenvolvimento de teoria distintos, onde
“construir teorias regionais que incorporam e refletem ideias, tradicoes, experiéncias historicas e perspectivas proprias € uma parte
importante da construgdo / inovagdo” (ibid., p. 235).

A América Latina pode ser considerada como uma “sociedade internacional regional”, no argumento pioneiro desenvolvido por
Kacowicz (2005). O autor destaca que desde o inicio do século 19, os paises latino-americanos recém-independentes gradualmente
desenvolveram instituicdes complexas e um sofisticado sistema regional de direito internacional e instituicdes, que incluiam uma série
de normas regionais que regulamentavam seu comportamento internacional e nacional (ibid., p. 25). Os elementos da sociedade latino-
americana, segundo Kacowicz (ibid., p. 25), podem ser identificados, entre outros, como interesses e valores comuns compartilhados, como
a énfase no respeito a soberania e independéncia, evidenciada pela promogao do principio da ndo-intervencdo, a busca da paz regional,
ao recorrer a mecanismos pacificos de conflitos e privilegiar o recurso a diplomacia e ao direito internacional. Além das cinco instituicoes
apontadas por Bull (1977) — equilibrio de poder, direito internacional, guerra, diplomacia e great power politics —, Merke (2014, p. 72)
acrescenta concertacion e processos de regionalismo como constitutivas e diferenciadoras da sociedade internacional regional latino e
sul-americana.

Ao oferecer uma abordagem holistica, superando a fragmentagéo cronica das Rl como disciplina e vinculando a histéria mundial, o
direito internacional e a sociologia histdrica, a Escola Inglesa ‘ganhou seu lugar’ no canone das Relagdes Internacionais, na viso de Buzan
(2014). No entanto, por suas caracteristicas, o autor acrescenta que a El nunca vai satisfazer aqueles que sustentam que o positivismo é a
tnica forma de conhecimento aceitavel em RI “e ndo precisa se desculpar por isso” (ibid., p. 186).
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Resumo: O presente trabalho busca analisar o desenvolvimento do complexo industrial-militar indiano, seus avancos e problemas.
Partimos do principio que o avango na capacidade de se desenvolver armamentos domesticamente é um ativo estratégico alcancado por
poucos Estados. O caso indiano é de relevancia especial, posto que, a despeito de o pais ter conseguido desenvolver sofisticados produtos
de defesa, ainda ha forte dependéncia de importacao de equipamentos estrangeiros, comprometendo a autonomia buscada por Nova Délhi.
Desse modo, para melhor analisarmos a questéo, dividimos o trabalho da seguinte maneira: “Producéo historica de armamentos na india”,

“o complexo industrial-militar indiano: entre a autonomia e a dependéncia”, “o complexo industrial-militar indiano: estrutura, empresas e
projetos estratégicos”, e “o setor privado indiano”.
Palavras-chave: India, Complexo Industrial-Militar, Geopolitica.

Abstract: This paper seeks to analyze the development of the Indian military-industrial complex, its advances and problems. We assume
that the advance in the capacity to develop armaments domestically is a strategic asset achieved by few states. The Indian case is of special
relevance, since, despite the fact that the country has managed to develop sophisticated defense products, it is still heavily dependent on
foreign equipment imports, compromising the autonomy sought by New Delhi. In this way, in order to better analyze the issue, we have
divided the work as follows: “historical production of armaments in India”, “the Indian military-industrial complex: between autonomy
and dependence”, “the Indian military-industrial complex: structure, companies and strategic projects”, and “the Indian private sector”.
Keywords: India, Industrial-Military Complex, Geopolitics

1. INTRODUGAO

Apds mais de 70 anos de independéncia, a india é uma poténcia emergente com ambicdes globais. O pais tem a segunda maior
populacéo do planeta (1,370 bilhdo) e, em 2027, deve se tornar o pais mais populoso do mundo (XIAO, 2019), a terceira maior economia,
com um PIB de US$10.218.623 trilhdes (FMI, 2021)' , e uma das cinco Forgas Armadas mais poderosas do Sistema Internacional. Esses
atributos positivos foram desenvolvidos por governos conscientes do papel histdrico da civilizagao indiana e do lugar de destaque que o pais
precisava ocupar entre os grandes. Desse modo, buscaram construir uma capacidade econdmica industrial que desse ao pais condicoes
para financiar seu processo de mudanca estrutural.

0 cenario geopolitico em que se insere a india estimulou o desenvolvimento de envergadura dissuaséria robusta, como a criagéo
de poder nuclear com fins militares e de um complexo industrial-militar (modesto, inicialmente). Por ser um Estado-civilizacao, a india
buscou desde o principio de sua independéncia uma politica externa de nao-alinhamento e autonomia. Essa postura, tipica de uma poténcia
mundial, buscou refletir o esforgo interno de construgéo das bases econémicas, militares e estratégicas do projeto de poder do pais.

As ameagas e pressdes geopoliticas fizeram que a india, desde o principio, buscasse se fortalecer e construir poder dissuasério. Um
dos principais objetivos estratégicos a partir do primeiro-ministro Nehru (1947-1964) — com grande énfase no governo da primeira-ministra
Indira Gandhi (1966-1977 e 1980-1984) — foi a busca pela autonomia tecnoldgica no campo da Defesa (PARDESI; MATTHEWS, 2007).
No entanto, a autonomia tecnoldgica no setor militar € uma conquista demasiado complexo, pois demanda tempo, muito investimento
constante e inovagao. Poucos foram e sdo 0s paises capazes de dominar tecnologias avangadas no campo da Defesa. Outro elemento que
esta diretamente vinculado ao dominio tecnoldgico do setor é o poder nacional? /internacional do Estado. Poucos séo os paises capazes de
desenvolverem uma forca militar, econdmica e politica de modo a alcancarem o status de “grande poténcia”.

Todavia, nem todo pais que conseguiu desenvolver sofisticadas bases industriais de defesa sdo grandes poténcias, como Suécia
e Coréia do Sul. Caso estes almejassem se tornar mais fortes no sistema internacional teriam dificuldades de fazé-lo, pois as pressoes
geopoliticas sdo contidas por acordos militares com os Estados Unidos, por exemplo, ou teriam grandes dificuldades de justificarem a
"PIB medido em paridade do poder de compra (PPC) — purchasing power parity (PPP, em inglés).

2Utilizamos aqui a definicdo de Santiago Dantas que define “Pode Nacional” como sendo “a soma dos meios de que dispde do Estado Nacional com o fito de assegurar, na ordem
internacional, o preenchimento dos seus fins” (DANTAS, 1983, p. 115).
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suas sociedades os custos da construgéo da “poténcia”. Por outro lado, hd, igualmente, outros paises que tém condigdes potenciais de
ascenderem aos degraus mais elevados do poder mundial por terem ativos naturais e geopoliticos — riquezas minerais, agua, grandeza
territorial, populagéo elevada, abundancia de recursos em geral — como Brasil, india, Russia, China e Estados Unidos (DA COSTA, 2012). A
relagéo entre inovagao tecnoldgica e desenvolvimento econdmico estéo intimamente ligados ao poder militar do Estado e vice-versa. Com
efeito, ndo ha um caminho para a autonomia estratégica sem a construcdo de um complexo industrial-militar moderno e nacional.

De acordo com Kapoor (2013), uma defesa adequada e moderna deve ser concebida da seguinte maneira: um tergo de forgas
com equipamento futuristico, um terco de meios de guerra modernos, no estado da arte; e um terco de equipamentos em vias de se
tornar obsolescentes. Isso requer um gasto e investimento constantes em defesa, além de uma cultura estratégica capaz de provocar
nas liderangas politicas um planejamento voltado para a autonomia militar. No entanto, no caso indiano, o autor atribui a incapacidade
de desenvolver efetivamente um complexo industrial-militar em funcéo da auséncia deste planejamento estratégico nos politicos do pais
(KAPQOR, 2013).

0 setor industrial de defesa indiano buscou desde o principio a independéncia, ou “autossuficiéncia” (self-sufficiency), isto é, a
capacidade de produzir todo 0 armamento necessario a defesa nacional. Contudo, devido aos constrangimentos técnicos e econdmicos,
0 pais mudou de estratégia e passou a perseguir a autonomia (self-reliance) ou autoconfianga no setor. Tal iniciativa permitiu que a
importacao de componentes, bem como a “indigineizacao” (nacionalizagao) de pecas e tecnologias estrangeiras contribuissem na reducao
da dependéncia externa de armamentos (PARDESI; MATTHEWS, 2007).

E importante frisar que antes da independéncia, a indistria de defesa indiana era incipiente e marginalizada, pois estava sob a
dominagéo britanica. As atividades mais sofisticadas estavam a cargo do governo colonial que permitia que as instalagdes como estaleiros
(Mazagaon Docks) ou mesmo fabricas de municoes fizessem apenas servigos de reparo e manutencdo (MOHANTY, 2004). As Ordenance
Factories (OFs) ja existiam igualmente antes da independéncia e desempenharédo papel fundamental na organizagdo de um complexo
industrial-militar indiano, como veremos mais adiante.

Apds essa breve discussao introdutdria, passaremos a analise do desenvolvimento do complexo industrial-militar indiano tendo
como base tedrica o Realismo ou o Mercantilismo na Economia Politica Internacional. Ademais, propomo-nos a nos guiar igualmente de
elementos geopoliticos que dardo sentido a construcéo do projeto de poder de Nova Delhi calcado na compreenséo de que sem capacidades
militares auténomas o pais indiano ndo conseguira alcancar seus objetivos estratégicos de politica externa, quais sejam: tornar-se uma
poténcia global e uma das principais forcas militares do planeta.

PRODUGAO HISTORICA DE ARMAMENTOS NA iNDIA

Com o fim do dominio britanico e a independéncia em 1947, o primeiro ministro Jawarhalal Nehru (1947-1964), assim como todos
os grandes lideres indianos, buscou alcancar a autossuficiéncia na produgdo de armamentos. No entanto, tendo em vista as dificuldades
tecnologicas e financeiras, a politica de defesa estabelecida foi mais pragmatica, isto é, orientou-se na dire¢do da autonomia possivel.

Desse modo, a defesa foi considera como assunto estratégico e deveria ser centralizada. As primeiras politicas industriais, como as
de 1948 e 1956, estabeleceram que a producao de municoes, avides, navios de guerra e outros componentes deveriam estar subordinados
ao Estado. No mesmo sentido, organizagdes especificas voltadas a ciéncia e tecnologia (C&T), como a Defence Research Development
Organization (DRDO), foram criadas para coordenar o esforgo na direcdo de se construir um complexo industrial-militar nacional. Na década
de 1980, a india iniciou um esforco renovado para galvanizar sua industria de defesa doméstica, investindo amplamente na DRDO e no
desenvolvimento de sistemas de misseis nacionais, como Prithvi, Akash e Nag®.

A india buscou — em funcéo do atraso tecnologico — estimular a importagdo de equipamentos de defesa com transferéncia de
tecnologia, bem como produzir, seja sob licenca, seja nacionalmente, armamento proprio (MOHANTY, 2004). Desse modo, 0 pais importava
armamentos inicialmente dos Estados Unidos, Reino Unido e Franga. Todavia, a partir do momento em que os Estados Unidos passaram a
fornecer ajuda militar ao Paquistdo - ap6s este aderir ao Central Treaty Organization (CENTO, também conhecido como “Pacto de Bagda”)

3Estes exemplos serdo analisados com mais profundidade em tdpico mais adiante.

108

OIKOS | Rio de Janeiro | Volume 21, n. 2 @ 2022 | www.revistaoikos.org | p. 107-122



ARTIGOS

Volume 21, nimero 2 ® 2022 ISSN 1808-0235 ISSN VIRTUAL 2236-0484

em 1955 — as relacdes com a india sofreram sérias consequéncias. Em 1971 a situacéo bilateral piora em fungéo da assinatura do Tratado
de Cooperacdo e Amizade indo-soviético. Em 1974 a India faz seu primeiro teste nuclear (POKHRAM I) e em 1978 os EUA cortaram qualquer
tipo de assisténcia e cooperacéo na area nuclear e militar com a o pais (WEISS, 2007).

Entretanto, é importante ressaltar que um dos fatores preponderantes para a mudanca na percepcao dos policymakers indianos no
que diz respeito & defesa, foi a guerra travada e perdida para a China, em 1962. Devido as restrigdes tecnoldgicas e politicas para aquisi¢ao
de armamento e, em especial, avides de combate dos Estados Unidos — que ja auxiliavam o Paquistdo — o governo indiano resolveu
se aproximar na Unido Soviética e produzir sob licenca o Mig-21 (MOHANTY, 2004). Este passo foi decisivo para uma prdspera relagao
estratégica no campo da defesa entre India e URSS (depois Rissia), cujos efeitos positivos sdo constatados ainda hoje.

0 elemento “conflito” ou “guerra” cumpre papel relevante no planejamento e criagao do complexo industrial-militar indiano. Além do
ja citado conflito com a China, em 1962, é importante notarmos os com o Paquistéo. A primeira guerra ocorreu na propria partilha e processo
de independéncia de 1947. A segunda teve lugar em 1965, quando o governo paquistanés tentou infiltrar forcas em Jamu e Caxemira
indiana para desestabilizar a regido. A terceira ocorreu em 1971 e provocou o desmembramento do Paquistdo oriental, hoje Bangladesh.
0 ultimo grande conflito bilateral foi em 1999, também conhecido como “Kargilwar” foi contornado apds mediagao internacional (LYON,
2008). 0 que nos importa aqui é reconhecer que estes conflitos motivaram e influenciaram o Estado indiano a reagir as ameacas refor¢ando
a necessidade de ser capaz de fortalecer seus meios de defesa nacional.

E neste sentido que a organizacéo de uma burocracia estatal baseada em organizaces estratégicas, como as Ordenance Factories
e a Defence Public Sector Undertakings (DPSUs, Empresas de Defesa do Setor Publico) sera fortalecida e estimulada a coordenar o esforgo
de se construir um complexo industrial-militar indiano robusto e eficaz.

Podemos dividir as fases do desenvolvimento do complexo industrial-militar indiano em pelo menos trés fases. A primeira, conhecida
como “fase da autossuficiéncia” (self-suficiency), que vai do inicio do periodo independente (1947) até meados dos anos 1960 - década
da morte de Nehru (1964) e da guerra com a China (1962). 0 segundo periodo, inicia-se em meados dos anos 1960 se alongando até
meados dos anos 1980. Devido a uma compreensdo mais realista da impossibilidade de se alcancar a autossuficiéncia, o governo e 0s
policy makers do setor passaram a perseguir a autonomia (self-reliance) na produgao de armamentos. Por fim, com o0 amadurecimento das
préticas o pais iniciou 0 aprofundamento da autonomia associada a coproducdo, isto €, buscou-se ampliar a participagdo de parceiros em
tecnologias mais sensiveis, como avides e misseis. Uma caracteristica comum as trés fases é a importacdo de armamentos — assunto que
sera melhor analisado adiante. Os principais fornecedores foram Reino Unido, Unido Soviética (principalmente) e Estados Unidos (VOHANTY,
2004). Até 1950, 90% do armamento usado pelas Forgas Armadas indianas era importado, com maior participacéo britanica (KAVIC, 1967).

Em sintese, como estratégia de desenvolvimento do setor militar nacional,

(-..) 0 governo indiano embarcou em uma politica de producéo de defesa que primeiro garantiu a produgdo interna de equipamento
militar basico; segundo, enfatizou a producéo de sistemas essenciais de primeira linha, mesmo que fossem necessarios em
pequenas quantidades; e terceiro, adquiriu sistemas de armas caros e depende da rapida mudanca da tecnologia avangada
(PARDESI; MATTHEWS, 2007, p. 421, tradug@o nossa).

0Os autores da citagao acreditam que essa estratégia do governo indiano ndo prosperou como esperado, porém, o pais, ndo obstante
0s atrasos e problemas, evoluiu na capacidade nacional de produzir armamentos. Como veremos em seguida, os avangos foram logrados
em todos os setores militares: aéreo, naval e terrestre.

0 COMPLEXO INDUSTRIAL-MILITAR INDIANO: ENTRE A AUTONOMIA E A DEPENDENCIA

Como temos nos empenhado em mostrar, o complexo industrial-militar (CIM) indiano é produto das preocupacdes e ameacas
geopoliticas do pais e seu desenvolvimento tem sido lento, porém com alguns resultados interessantes, haja vista as condicdes estruturais
econdmicas e tecnoldgicas do pais. De acordo com a “Politica de Producédo de Defesa” (Defence Production Policy, DPP) de 2018*, o
governo indiano estabeleceu como meta ser um dos cinco maiores exportadores de armamentos do mundo (INDIA, 2018). Avangos foram
feitos na construgéo de capacidades tecnoldgicas e alguns dispositivos de defesa nacionais, como o sistema de defesa aérea Akash, o caga
de combate Tejas, o carro de combate Arjun e os misseis balisticos Prithvye Agni, além de outros projetos com transferéncia tecnoldgica
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ou parcerias (Joint Ventures), como o missil Brahmos, o Main Battle Tank (MBT) T-90 e o caca Su-30 MKI, todos em parceria com a Russia
(INDIA, 2018).

0Os objetivos precipuos da DPP 2018 sdo: a independéncia estratégica, capacidade soberana em areas selecionadas, equipamento
de defesa econdmico e beneficios colaterais resultantes dos esforcos da industria de defesa (INDIA, 2018, p. 01, traducdo nossa). Tais
objetivos sdo importantes para a construcdo da autonomia estratégica tdo valorizada pela diplomacia e retdrica politica do pais. Um
elemento relevante do documento é a intengao de aumentar a venda de armamentos, US$ 25 bi, internamente, e US$ 5 bi, com exportagoes
até 2025 (IBID, 2018). Desse modo, o CIM indiano torna-se peca fundamental para o avango nas metas da industria de defesa, bem como
do desenvolvimento tecnoldgicos capazes de conduzir o pais a uma maior complexidade produtiva.

Com o intuito de dinamizar a estrutura produtiva e acelerar a modernizagao tecnoldgica do setor, o0 governo de Modi alterou a politica
de IED, que antes permitia uma participacao de até 49% de capital externo em certos nichos tecnoldgicos, para 74% (BEHERA, 2018). De
acordo com Behera, a nova politica de producéo de defesa (DPP 2018) foi um passo fundamental do pais, pois coloca a DPP como uma
politica de estado permitindo um planejamento estratégico de longo prazo, como fazem os cinco maiores produtores de armamentos (EUA,
Russia, Franca, Reino Unido e China). Todavia, 0 mesmo autor questiona se a meta de ser um dos cinco grandes globais é realista uma
vez que poucas empresas de defesa do pais figuram entre as top-100 mundiais, com a Hindustan Aeronautics Limited (HAL) sendo a 352
e a Bharat Eletronics Limited (BEL) a 592. Para que as empresas indianas de defesa conseguissem se equiparar as principais empresas do
setor no mundo seria necessario um crescimento de 75 a 80% anualmente, algo bastante dificil para uma estrutura ainda dependente de
importacdo de equipamentos (IDEM, 2018).

N&o obstante os esforgos e avangos, é preciso frisar que ndo basta a existéncia de documentos elencando prioridades e metas, pois
0s avangos na industria de defesa séo lentos, caros e nem sempre faceis de serem mensurados. Posto isso, analisaremos em detalhes a
estrutura de defesa indiana, suas empresas, projetos estratégicos e seus avancos e recuos.

0 COMPLEXO INDUSTRIAL-MILITAR INDIANO: ESTRUTURA, EMPRESAS E PROJETOS ESTRATEGICOS

0 CIM indiano é formado majoritariamente por empresas publicas que controlam uma rede de laboratorios de Pesquisa e
Desenvolvimento (P&D) espalhada pelo pais nos mais diversificados segmentos da cadeia produtiva militar. O embargo liderado pelos
Estados Unidos em funcdo do teste nuclear “Pokhran II”, em 1998, fez com que o pais desenvolvesse expertise em algumas areas sensiveis.
De acordo com Rao (2012), entre 60% e 70% dos componentes dos misseis indianos sao feitos em industrias nacionais.

Ha um incobmodo por parte de muitos analistas e agentes publicos com essa dependéncia de armamentos importados®, pois isso
expde um problema de ordem estrutural: a aspiracdo em se tornar uma grande poténcia e a incapacidade de dominar o estado da arte e a
cadeia tecnoldgica de armamentos. Sem duvida, toda grande poténcia que conseguiu desenvolver um complexo industrial-militar enfrentou
dificuldades, como orgamento limitado, distribuicéo de recursos em dareas prioritarias para investimento e gasto publico, além da forte
concorréncia. Qutro fator importante é o tempo de maturacéo dos projetos estratégicos, bem como o éxito em integrar a cadeia produtiva,
P&D e demanda de longo prazo, o que leva a uma decisao estratégica baseada no dilema: produzir internamente de defesa ou importar os
produtos acabados? Essa questdo deve nortear a discussao. Ha uma ampla discussao a respeito na area de economia de defesa (MCGUIRE,
2007). A experiéncia das grandes poténcias mostra que ndo ha atalho para a mudanca de patamar tecnoldgico, é necessario aprender
a fazer (learning by doing, no jargo econdmico) e garantir 0 maximo de autonomia na drea, pois a questdo nao é apenas de eficiéncia
econdmica, mas antes, estratégica.

De acordo com o ministro da Defesa do governo Singh (2004-2014), A. K. Antony (2006-2014), a vanguarda na area de Tecnologia
da Informacéo (Tl) deveria desdobrar-se também para o campo da Defesa. Levando em conta o quadro de formagao técnica avangado, a
elevada demanda interna e a capacidade industrial e cientifica do pais, ha uma possibilidade real de transformagao mais profunda no CMI
indiano com consideravel efeito multiplicador para areas civis. Um elemento positivo no caso indiano é seu gigantesco mercado interno
com amplo potencial de uso de produtos tanto civis quanto militares.

Pelos graficos abaixo podemos constatar tanto a dianteira do pais na importacéo de armamentos (até 2016), quanto o percentual

“A DPP 2018 subsitui a DPP de 2011.
5De acordo com o SIPRI (2017) a India ndo figura nem entre 0s 25 maiores exportadores de armamentos no mundo.
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do PIB gasto com Defesa em relagdo aos demais paises:

Gréafico 01 — Os 8 maiores paises importadores de armas entre 2010-14 e 2015-2019

Participacdo percentual dos 8 maiores importadores (2010-2019)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados do European Security &Defense/SIPRI (2020).

Grafico 02 — A parcela da despesa militar mundial dos 10 Estados com os maiores gastos em 2019

Participacdo (%) dos 10 maiores gastos mundiais com defesa (2019)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do SIPRI (2020).
Disponivel em: <https://www.sipri.org/research/armament-and-disarmament/arms-and-military-expenditure/military-expenditure>

0 gasto indiano com defesa (%/PIB) vem aumentando sistematicamente ao longo dos anos 2000 em termos absolutos. O pais saiu
de US$ 51 bilhdes, em 2010, para 71 bilhdes em 2019. Em fung&o do pujante crescimento econdmico o pais aumentou consideravelmente
0 seu orcamento militar. Todavia, em termos relativos, a india evoluiu negativamente e vem diminuindo o percentual da participagéo da
defesa no PIB. Em 2009, o pais gastava 2.9% do PIB, ja em 2019, o pais gastou 2,4%, mesmo assim, 0 pais tem, atualmente, o terceiro
maior orcamento militar mundial (SIPRI, 2020).

A respeito do mapa das importagdes de armamentos em que mostra a india como maior importador de armamentos entre 2012 e
2016, é importante ressaltar que houve uma mudanga em tal configuragéo. Em 2018, de acordo com o SIPRI, a india passou a figurar na
quarta posicéo no ranking dos principais importadores, atras de Arabia Saudita (12), Australia (22) e China (3?) respectivamente.

Quando comparado aos principais rivais indianos, Paquistdo e China, temos o seguinte quadro: em 2009 o primeiro gastou 3,3%/
PIB, a0 passo que em 2018, 4,0; ja a segunda, em 2009 gastou 2,1%/PIB e 1,9m em 20188 (IBID, 2018).

Considerando o tabuleiro geopolitico em que a india se insere, ela deve estar preparada para reagir a qualquer desequilibrio regional
ou mesmo mundial. Destarte, o CMI do pais torna-se pedra fundamental para a politica de Defesa e Seguranca indiana. Neste contexto,
quais s&o as empresas, grupos e instituicdes que o compdem? Comecaremos pelas instituicdes publicas.

As Ordenance Factory Board (OFs) s@o organizacdes militares publicas voltadas para a Defesa vinculadas ao Ministério da Defesa
indiano. Segundo seu sitio institucional, elas “formam uma base integrada para producao interna de dispositivos de defesa, com o objetivo
principal de autossuficiéncia em equipar as for¢as armadas com equipamentos de campo de batalha de dltima geracéo (OFB, 2018)”. Estas
unidades de producéo militar existem ha mais de 200 anos e hoje compdem-se de 41 OF’s em 24 localidades diferentes no pais (OFB,
2018).

6Todavia, é importante ressaltar que o SIPRI alega ndo ter acesso aos dados militares da China com acurdcia, desse modo, 0s valores sdo aproximados. Ver o relatério do SIPRI,
2018.
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As OF’s sdo divididas em 6 divisdes operacionais: explosivos e muni¢des, com 10 unidades; armas, veiculos e equipamentos,
também com 10 unidades; materiais e componentes, com 9 unidades; veiculos blindados, com 5 unidades; e a Ordenance Equipment
Group of Factories, com 5 unidades e outros (INDIA, 2022).

Para Rao, estas unidades tém:

“Uma competéncia essencial na fabricagao de composigdes quimicas altamente sensiveis, propelentes, explosivos, fusiveis de
misseis e rifles, metralhadoras, lancadores de granadas de barril, sistema de controle de incéndio e dispositivos ativos e passivos
de visdo noturna. OFB também disponibiliza liga de aluminio avangada usada no programa espacial indiano” (RAQ, 2012, p. 16,
tradugéo nossa).

Os principais clientes das OF’s sdo as trés Forcas militares indianas, tendo o Exército como o que mais detém encomendas. Para
além das vendas nacionais, as OF’s conseguiram exportar componentes para paises como: Nepal, Tailandia, Malasia, Alemanha, Bélgica,
Botsuana, Turquia, Suazilandia, Estados Unidos, Chile, Coldmbia, Suriname e Egito (BEHERA, 2013).

Além das OF's ha também as Defence Public Sector Under takings (DPSUs, Empresas de Defesa do Setor Publico) que sdo
corporacdes publicas com mais flexibilidade financeira e operacional. Sdo elas: a Hindustan Aeronautics Limited (HAL), que atua no campo
da pesquisa e desenvolvimento de meios aéreos militares — voltaremos a tratar desta empresa mais adiante — ; a Bharat Eletronics Limited
(BEL) na area de satélites, radares, sonares e outros sistemas eletronicos para blindados, navios e aeronaves; a Bharat Dynamics Limited
(BDL) fabricante de misseis guiados antitanque ( ATMG, sigla em inglés); Beml Limited (BEML), que atua na construcéo de componentes
de aco para trens e minas, além de caminhdes e vagoes; Mishra Dhatu Nigam Limited (MIDHANI), empresa que desenvolve ligas especiais
de titanio e aco para aeronaves e outros meios militares; Mazagon Dock Shipbuilders Limited (MDL), que constréi embarcacoes militares
como fragatas e submarinos’, além de misseis para navios; Garden Reach Shipbuilders and Engineers Limited (GRSE), também é um
grande estaleiro que desenvolve embarcagdes de guerra, como corvetas antissubmarino; Go a Ship Yard Limited(GSL), mais um estaleiro
de embarcacdes militares para a Marinha indiana e, por fim, Hindustan Shipyard Limited (HSL), o maior estaleiro com encomendas militares
do pais (INDIA, 2018).

As OF’s sdo responsaveis pela producdo dos armamentos e projetos de baixa intensidade tecnoldgica, ao passo que as DPSU’s tém
como objetivo central a autonomia estratégica no setor de alta tecnologia militar (BEHERA, 2013).

0 pais tem na Defense Research and Develompment Organization (DRDO) sua principal organizagdo de Defesa. Esta organizagéo
de controle publico conta com mais de 33 mil funcionarios, dentre os quais aproximadamente 7.000 cientistas e mais de 13.000 técnicos.
Tem ainda com mais de 50 laboratdrios e estabelecimentos pelo pais que desenvolvem pesquisa nas mais variadas areas militares, como
sensores, sistemas aéreos, misseis, eletronica, blindados, embarcacoes navais, material de guerra quimica e bioldgica, radares, explosivos,
dentre outros. A DRDO conta com duas agéncias estratégicas, a Aeronautical Development Agency(ADA), que desenvolve projetos avancados
em tecnologia aérea e a Society for Integrated Technology Applications & Research (SITAR) que atua no desenvolvimento de dispositivos e
componentes de alta complexidade digital (BEHERA, 2013).

Por ser uma organizagao publica vinculada ao Ministério da Defesa indiano, a DRDO recebe um percentual do orgamento da pasta.
E interessante notar que houve um aumento consideravel de gastos da DRDO a partir dos anos 2000, periodo em que o pais buscou

implementar uma politica externa mais robusta de modo a transformar a india em uma poténcia com atuag&o mais global. Nesse sentido:
A india estabeleceu uma vasta base industrial de defesa (BID), com o objetivo basico de alcancar a autossuficiéncia. Dando
crédito a esta vasta BID, a india esta entre os poucos paises do mundo que desenvolveram ou estdo em vias de desenvolver
aeronaves de combate de quarta geragdo, um porta-avides, um submarino nuclear, um tanque de batalha principal e o missil
balistico intercontinental (ICBM) (BEHERA, 2013, p. 31, tradug&o nossa).

0 presidente da DRDO, Satheesh Reddy, declarou que:

A-SAT (Antissatélite), misseis balisticos, sistemas de defesa de misseis balisticos, radares, sonares, sistemas EW, torpedos so
sistemas de ponta e ndo sistemas da Segunda Guerra Mundial. A DRDO sempre e continuara a se engajar em tecnologias de
ponta. Todas as partes interessadas sempre apreciaram os esforgos da DRDO. Alis, em todos os sistemas acima, somos um dos
seis paises do mundo a desenvolver essa capacidade. (JAH, 2019, online, tradugéo nossa) ®

7E neste estaleiro que se esta construindo os submarinos Scorpéne.
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Haveria, de acordo com Reddy, uma negligéncia por parte do governo indiano com a DRDO, pois a parcela do orgamento de defesa
destinada a empresa é insuficiente (6% do total). De fato, quando se analisa a situacéo do CIM indiano e sua dependéncia de importacéo de
armamentos mais sofisticados, constata-se que a principal instituicdo do setor (a DRDO) ndo vem recebendo o tratamento prioritario que
deveria para melhorar o desempenho do setor.

0 orgamento militar indiano de 2020 (US$ 71 bilhdes) teve a seguinte divisdo percentual:

Gréfico 03 — Divisao percentual do orcamento de defesa indiano em 2020

Fonte: Elaborado pelo autor baseado no trabalho de Behera (2020) India'sDefence Budget 2020-21.Disponivel em: <https://idsa.in/issuebrief/india-def-budget-2020-21-
Ikbehera-040220>

Como se pode ver na figura, a maior parcela do orcamento foi para o Exército, seguido da Forca Aérea, Marinha e DRDO. Ha ainda
um valor baixo (menos de 1%) do orgamento destinado as Ordenance Factories. No entanto, é importante salientar que o gasto com defesa
em percentual do PIB vem caindo desde 2009, ano em que a relacéo foi de 2,79%/PIB — distante dos 4,23% de 1987 - em 2020, 0 gasto foi
de 2,10% (BHATNAGAR, 2021). Para um pais com ambicoes geopoliticas ambiciosas, o percentual é baixo, sobretudo, por se tratar de um
pais que compete com economias mais avangadas e de CIM mais sofisticados. Outra questdo que deve ser considerada é a o percentual
do orcamento de defesa gasto com pessoal e aquisicao/producao de armamentos. No caso indiano, desde 2010 tem havido uma reducao
da parcela do gasto com o segundo, ao passo que o primeiro vem aumentando.

Gréfico 04 — Orgcamento de defesa indiano como porcentagem do PIB (1960-2020)

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do Banco Mundial (2020).
Disponivel em: <https://data.worldbank.org/indicator/MS.MIL.XPND.GD.ZS?locations=IN>

Gréfico 05 — Percentual do orcamento de defesa de gasto com aquisi¢do/producio de armamentos e pessoal (2010 - 2020)

Fonte: elaborado pelo autor a partir do Times ofindia (2020).
Disponivel em: <https.//timesofindia.indiatimes.com/india/indias-defence-spending-in- 7-charts/articleshow/80600625.cms>

8No original: A-SAT, Ballistic Missiles, Ballistic Missiles defence Systems, Radars, Sonars, EW systems, Torpedoes are state-of-the-art systems and not World War Il systems. DRDO
has always and will continue to engage on cutting-edge technologies. All the stakeholders have always appreciated the efforts of DRDO. Incidentally, in all of the above systems, we

are one of the six countries in the world to develop such capability.
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Para melhor analisarmos o complexo industrial-militar indiano, separamos os setores e seus respectivos projetos em subtépicos
diferentes. Assim, trabalharemos inicialmente os projetos navais, em seguida os terrestres e, por fim, os vinculados a aeronautica. Em todos
os subtdpicos pretendemos, além de ilustrar os projetos das respectivas areas, analisar seu potencial e poder.

FORCA E PROJETOS NAVAIS

A india conseguiu desenvolver uma série de modelos e classes de embarcacdes militares navais desde a independéncia. Hoje,
0 pais é capaz de projetar e construir navios mais sofisticados, como porta-avides, contratorpedeiros (destroier), corvetas, fragatas e
submarinos; bem como embarcacoes mais simples, tal como navios patrulha oceanica e fluvial.

Desse modo, 0 desenvolvimento de dispositivos de defesa nacionais faz parte da transformacao da india em uma poténcia regional
com caracteristicas de grande poténcia. O pais vem ampliando sua capacidade de emprego do poder maritimo extraordinariamente, na
medida em que moderniza sua doutrina e meios de dissuasdo para um modelo de Blue Water Navy (Marinha de Aguas Azuis, MAA) (TILL;
BRATTON, 2012).

Nao se pode deixar de comentar que o desenvolvimento de uma MAA indiana, faz parte da resposta ao crescimento exponencial do
poder naval chinés e as aos imperativos geopoliticos do pais. Neste sentido, 0 governo da India vem acelerando encomendas e projetos de
empoderamento maritimo (KATYAL, 2014), atualmente.

Porém, o pais vem buscando responder aos mesmo objetivos estratégicos desde pelo menos a década de 1970, quando foi criado
o0 programa Advanced Technology Vessel (ATV) nos anos 1970, logo apos a primeira explosao nuclear (Pokhran I)°. A grande meta do
programa era construir submarinos com propulsao nuclear capazes de lancar misseis balisticos (VOHAN, 2010). Apés muita pesquisa e
testes foi apresentado o Indian Nuclear Submarine (INS) classe Arihant (‘cagador de inimigos’, em sénscrito) ja em uso. O Arihantcustou
US$ 2,9 bilhdes e foi desenvolvido pela Marinha Indiana, pela Bhabha Atomic Research Centre (BARC) e pela DRDO. A estimativa da forca
naval do pais é construir mais seis submarinos nucleares e um novo com proporcoes maiores até 2023 (PANDIT, 2018). Além do primeiro
submarino nuclear Arihant, foi construido o segundo da mesma classe, o Arighat, comissionado em 2017, ambos tém capacidade de lancar
dispositivos nucleares (SLBM) e compdem a triade atdmica do pais'®.

A expertise no desenvolvimento de submarinos nucleares pela india é, em boa medida, fruto da cooperacéo tecnolégica com a
Russia que alugou (leasing) o submarino nuclear Schuka-B em 2012 — renomeado de Chakra pela marinha indiana (TOPYCHKANQV, 2015).

Além dos submarinos nucleares e dos arrendados, como o0 da classe Akula'', o estaleiro estatal Mazagon (MDL) foi a empresa
escolhida para receber a transferéncia de tecnologia do submarino classe-Scorpéne da francesa DCNS. Esta classe de submarinos franceses
vai ser renomeada de Kalvari(espécie de tubaréo-tigre do Indico), antiga classe de submarinos j& descomissionados pela Marinha Indiana.
0s novos Kalvari teréo alta capacidade furtiva e so considerados uma embarcacéo de ataque de grande efetividade. Esta parceria entre o
estaleiro MDL, a DRDO — que sera a responsavel pelo sistema de propulsdo a ar - e a Naval Group é considerada pela Marinha um grande
negocio, pois a transferéncia de tecnologia de ponta desta classe de submarinos sera incorporada pelo estaleiro que esta construindo mais
4 dos 6 planejados (INDIA, 2016).

Buscando ampliar sua capacidade de negacéo dos mares, a marinha indiana se vale do uso de navio-aerédromo (porta-avides)
desde os anos 1950.Para 0 Comandante Gurpreet Khurana (2008), este tipo de embarcacéo tem uma série de vantagens e “imperativos
estratégicos” (KHURANA, 2008, p. 99) que seriam: suporte em batalhas em solo; seguranca em linhas maritimas de comunicacao;
manutencao da influéncia no indico; salvaguarda dos interesses indianos no exterior; seguranca dos territorios maritimos do pais (ilhas)
e missdes ndo-militares. O pais adquiriu 0 seu primeiro porta-avides junto ao Reino Unido, em 1957, que foi utilizado na guerra contra o
Paquistao de 1971.

9De acordo com o Almirante Revi, foi a Primeira Ministra Indira Gandhi que ordenou o projeto do submarino nuclear indiano. Tal ordem se deu no contexto da guerra de 1971
quando os Estados Unidos quiseram entrar livremente no Golfo de Bengala. Apos o ministro da Defesa soviético, Grechko, alerta-la de era possivel bloquear a entrada do Golfo ela
consentiu no projeto do submarino.

10 A triade nuclear significa a capacidade do pais lancar dispositivos nucleares por meio dos trés vetores: terrestre (Missil Balistico Intercontinental, ICBM), aéreo (Bombardeiros
estratégicos) e naval (SLBM). Mais informagdes em FUTTER; WILLIAM (2016).

"'Submarino nuclear russo arrendado em 2012. Ha a possibilidade do arrendamento de mais um.
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A segunda embarcacdo nesse modelo foi adquirida junto a Rissia apds longas negociagdes que se iniciaram em 1995 e foram
concluidas com a compra em 2004 do navio-aerédromo “Almirante Gorshkov”, transformado em INS Vikramaditya, “bravo como o sol”,
em sanscrito, (INDIA, 2013).A compra desta embarcacéo faz parte do acordo de cooperacéo citado acima que previu auxilio russo na
modernizagdo da embarcacgdo e a assessoria técnica para a construcdo do primeiro navio aerédromo nacional, o Vikrant (TOPYCHKANOV,
2015). Considerando a importancia do complexo industrial-militar indiano, salta aos olhos o avanco técnico nacional- mesmo contando
com o auxilio russo - para a construgéo do Vikrant (“vitorioso”, em sanscrito), em fase final de construgcdo. O navio operara com os cagas
MIG-29K e os LCAs (Light Combat Aircraft) produzidos pela HAL (INDIA, 2013). Esta embarcagéo indiana é um grande avango da capacidade
tecnoldgica e industrial-militar do pais e constata o salto de qualidade alcancado. A india vem se transformando em uma grande poténcia
militar e, paulatinamente, como a construgéo do Vikrant comprova, em um produtor de armamentos de alta sofisticacéo.

Ha ainda a possibilidade de se construir um terceiro navio aerédromo, o Vishal. Para este projeto, o governo indiano tem conversado
com o Reino Unido visando a uma possivel parceria baseada no recém lancado HMS Queen Elizabeth, porta-avides de 65.000 toneladas e
considerado um dos mais sofisticados do mundo atualmente (JORNAL DA ECONOMIA DO MAR, 2022). E importante citar que até 2016 a
Marinha indiana contava com mais um navio aerédromo, o Viraat, descomissionado no mesmo ano (SARMA, 2016).

Por fim, a Marinha indiana vem desenvolvendo os programas Project 17-A (fragatas furtivas da classe Nilgiri) (SENGUPTA, 2015) e
Project -18 (Contratorpedeiros furtivos com armas eletromagnéticas, laser) (DEFENCE UP DATE, 2018).

FORGA E PROJETOS TERRESTRES

0 poder terrestre indiano enfrente 0os mesmos problemas dos demais, qual seja a dependéncia de armamento e tecnologia
estrangeiras. A despeito deste grave fato — que é um obstaculo ao projeto poténcia mundial com autonomia tecnoldgica estratégica — o
pais vem se esforcando em desenvolver e fabricar equipamento de defesa para as necessidades terrestres.

0 primeiro rifle de assalto nacional exitoso derivou do projeto Indian Small Arms System (INSAS) liderado pela OF Small Arms
Factory Kanpur (SAFK) nos anos 1980. Porém, ap6s atrasos, o rifle s6 foi operacionalizado e adotado pelo Exército indiano em 1998 — foi
imediatamente testado em conflito real na guerra indo-paquistanesa de Kargil, em 1999. Com o intuito de modernizar o projeto INSAS, o
Exército encomendou junto ao Ordenance Factory Board (OFB) o Excalibur, que néo satisfez as exigéncias da Forca e sera adotada pelas
policias regionais. No ambito de ampliar a capacidade de produgao de rifles de assalto de variadas funcdes, foi desenvolvido pela SAFK e
DRDO o Vidhwansak (fuzil de alta precisdo), a metralhadora INSAS LMG e o rifle INSAS 1B1, além de morteiros (OFB E1, 51, 81 ¢ 120mm)
e langador de granada.

Obuseiros e sistemas de artilharia também foram desenvolvidos nacionalmente, como o Dhanush e o ATAG. Caminhdes, como o
veiculo lancador de foguetes Pinaka (DRDO), o 6x6 Ashok Leyland Stallion(logistica e reconhecimento, feito pela Vehicle Factory of Jabalpur,
VFJ), os veiculos ponte Kartik e Sarvatra (DRDO), o veiculo anti-mina (OFB) fazem parte do know-how automobilistico militar indiano'
(MILITARY FACTORY, 2018).

0Os carros de combate blindados também fazem parte da estratégia nacional de capacidade de assimilar e criar tecnologias na area.
A india produziu sob licenca uma série de veiculos blindados soviéticos, como o Boyevaya Mashina Pekhoty (BMP), no caso indiano BMP —
Sarath; 0 T-72 e 0 T-90, ou 0 Vijayanta, MBT da britanica Vickers Mk1 (VENKATESH, 2012). No entanto, 0 pais também conseguiu desenvolver
e produzir veiculos blindados militares nacionalmente. E o caso do Armored Engineer Reconnaissence Vehicle (AERV) desenvolvido por um
laboratorio da DRDO e produzido pela OF Medak (JANES, 2013).

Contudo, a despeito dos avancos citados acima, o principal projeto de blindados foi 0 Main Battle Tank(MBT) Arjun, encomendado
junto a Combat Vehicles Research and Development (CVRD), laboratério de pesquisas da DRDO. O Arjunderiva de um projeto dos anos
1970, o blindado MBT-80 que foi pensado para ser um carro de combate eficiente para a regido arida do Rajastéo — palco de conflitos com
o0 Paquistao. Seu primeiro protétipo foi fabricado em 1984 e, ap6s encomenda de 124 unidades, em 2004 foram entregues 0s primeiros
blindados. Todavia, apds reclamacgdes de atrasos e alguns problemas operacionais, o Arjun foi preterido pela encomenda de T-90, russos,
a serem fabricados na india sob licenca. Para o alivio da industria militar nacional, foi desenvolvido em parceria com Israel o Arjun MKII,
considerado mais sofisticado e superior ao T-90. Ha um lobby por parte da DRDO para a aquisi¢do por parte do governo indiano de 500
unidades do blindado (SINGH; CHATTERJI, 2017).

S projetos de viaturas militares privados serdo abordados em secéo separada.
20s projetos de viat Jit privad bordad G parad
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FORCA E PROJETOS AERONAUTICOS

0 primeiro projeto aerondutico indiano foi 0 caga supersonico HF-24 Marut (“espirito da tempestade, em sanscrito). 0 desenvolvimento
do avido foi feito a partir de uma parceria entre a Hindustan Aeronautics Limited (HAL) com o engenheiro aeronautico aleméao Kurt Tank'®,
em 1957, e o primeiro protétipo foi testado em 1961. Planejado para ser um caga supersonico de ponta, agil e poderoso, o Marut sofreu uma
série de problemas, como atrasos no cronograma e deficiéncia de componentes relevantes, como turbina potente. De todo modo, o avido
foi testado na guerra de 1971 com o Paquistdo e obteve resultados positivos como caca bombardeiro. Porém, por apresentar resultados
abaixo da expectativa, foi descomissionado em 1985 (ROBLIN, 2017).

Como citado anteriormente, a HAL desempenha um papel fulcral no setor aeronautico. Ela ¢ uma empresa com 100% de participagao
acionaria governamental e possui 19 unidades de produg@o em nove lugares do pais, além de algumas joint ventures (JV) com empresas
russas e de outros paises e centros de P&D (BEHERA, 2013). Os principais projetos em andamento da empresa incluem o Su-30MKI™,
construido sob licenca, da empresa russa Sukhoy; o Jato Avancado de Treinamento (JAT), HAWK; o Helicdptero Leve Avancgado (Dhruv), nas
versdes civil e militar; um caca intermediério de treinamento e o mais importante dos projetos estratégicos: o avido de combate Tejas. E
importante registrar que 85% das encomendas da HAL advém do governo indiano (RAQ, 2012).

0 Light Combat Aircraft (LCA) “Tejas”, encomendado pela Aeronautic Development Agency (ADA), tem como principal propdsito
estimular a criagdo de uma industria nacional complexa no setor de defesa e substituir os cacas soviéticos MIG-21.A HAL é a principal
empresa publica no projeto, que conta com outras empresas publicas, como a Defense Research and Development Organization (DRDO).
Recentemente (dezembro de 2019), o governo indiano autorizou a Forga Aérea Indiana a encomendar 83 cagas de ataque leve Tejas Mk-1
(ECONOMIC TIMES, 2019).

Com efeito, muito se evoluiu na indistria de Defesa nacional no geral, em na aeronautica em especial. Exemplo disso é o setor
missilistico. A india tem um amplo arsenal de misseis balisticos continentais e intercontinentais, além de outras modalidades que fazem
dela uma poténcia militar no setor. O pais iniciou os projetos missilistico ainda no governo de Nehru (nos anos 1950) e por influéncia da
guerra com a China (1962). Contudo, os principais programas so foram desenvolvidos a partir da década de 1970. O primeiro deles foi 0
Project Devil para o desenvolvimento de misseis superficie-superficie de curto alcance Prithvi (DRDO), que foi concebido nas modalidades |,
com capacidade de carga nuclear - e € usado pelo Exército indiano - tem 150 km de alcance; o de modalidade Il é usado pela Forca Aérea
Indiana e tem alcance de 250km e o lll, ainda em testes, usado pela Marinha Indiana (VISHWAKARMA, 2005).

Outro importante projeto missilistico € o Brahmos — missil supersonico de cruzeiro com alcance de 300 km — que comegou a
ser desenvolvido no dmbito do Integrated Guided Missle Development Programme(IGMDP), em 1983. Em 1998 foi criada uma JV entre
a DRDO Indiana e a russa NPO Mashinostroyenia para a fabricacdo em grande escala e mesmo para exportagdo. 0 Brahmos existe nas
variaces superficie-superficie (lancado a partir de navios e em plataformas terrestres), submarino e aérea (Brahmos-A). Ha também o
desenvolvimento da versédo hipersonica do missil, bem como o desenvolvimento de uma nova categoria de extensdo (600km), que seria o
Brahmos Il (JAIN; BISWAS, 2016).

Com alcance semelhante ao Brahmos I, a DRDO desenvolveu o missil tatico hipersonico Shaurya. O dispositivo tem capacidade de
carregar carga convencional e nuclear e seu alcance é de 700km (PANDIT, 2008).

No que diz respeito a misseis intercontinentais (ICBM), a DRDO desenvolve o Agni nas modalidades | (700 km), Il (2.000km), Il (3.200
km), IV (3.500 km) e o V (5.000 km) (KHERA, 2018). H4 ainda os misseis da “familia K”, para submarinos, os Submarine-Launched Balistic
Missile (SLBM) Sagarika (K-15, 750km e o K-4, 3.500km) desenvolvidos para os submarinos nucleares da classe Arihant. E importante
frisar que, para além destes dispositivos citados, ha ainda uma série de projetos de variado emprego, como o Advanced Air Defence (AAD)
um sistema de interceptacéo de misseis balisticos de curto alcance e o sistema de defesa Prithivi Air Defence (PAD) de longo alcance e alta
altitude (ROBLIN, 2017).

Ha ainda uma familia de misseis de curtissimo alcance que inclui o Akash (30km), o Trishul (12km) e o Nag (anti-tanque). Além
destes, 0 pais desenvolveu os de curto alcance taticos ar-ar, Astra (110km) e o superficie-superficie Prahaar (170km), ambos desenvolvidos
'3Foi 0 designer do famoso caca de ataque alemao durante a Il Guerra Mundial, Focke-Wulf 190.

“Este caca, apesar da encomenda de 36 Rafales junto a francesa Dessault, serd a principal unidade de ataque da Forca Aérea do pais até 2020. Ha uma expectativa da fabricacédo
em solo indiano de pelo menos 230 unidades.
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pela estatal DRDO (INDIA, 2019).

A india foi um dos poucos paises a conseguir desenvolver sistemas de defesa contra misseis ICBM e no geral. Neste sentido, a
DRDO langou o Prithvi Air Defence (PAD), cuja capacidade de interceptacdo é de 80km de altitude e 600km de distancia. No mesmo intuito
de defesa, a mesma empresa desenvolveu o Advanced Air Defence (AAD), com capacidade de interceptar alvos com até 30km de altitude.
Outro importante sistema que compde o escudo antimissil indiano é o Prithvi Defence Vehicle (PDV) que opera em uma altitude de até
150km e alcanca seus alvos em uma extensao de até 2.000km. O Ultimo e mais ambicioso programa que compde a estratégia de defesa
espacial do pais foi 0 bem-sucedido teste com o missil antissatélite (ASAT) que ocorreu durante a missao Shakti, em 27 de marco de 2019.
0 missil atingiu o alvo (um satélite) a 300km de altitude e colocou a india entre o grupo especial de paises (EUA, Rassia e China) que detém
esta capacidade estratégica espacial (SHUKLA, 2019).

Por fim, o pais conta ainda com a Indian Space Research Organization (ISR0), uma das mais avangadas indUstrias espaciais do
mundo. A primeira missdo exitosa da empresa foi em 1980, quando langou seu primeiro Space Launched Vehicle (SLV). Esta empresa
publica indiana conta com grande capacidade de desenvolver, fabricar e lancar satélites de comunicagdo, monitoramento ambiental e
cientifico, satélites de navegacdo, além dos de pequeno porte. A relagdo da ISRO e sua capacidade de desenvolver langadores variados de
satélites foi importante para o programa de misseis balisticos Agni (CIRINCIONE, 1999) e pode ser ainda mais aproveitada no suporte ao
modelo Agni VI (10.000 km).

N&o obstante o sucesso dos projetos aeronduticos e do alto indice de internalizagdo das tecnologias (indigenizagdo), ha criticas a
respeito da perda de oportunidades e atrasos nas entregas de produtos. Nessa dire¢éo, Rao salienta que:

De fato, a HAL havia perdido a oportunidade de se transformar em uma Embraer indiana. Relembrado com tristeza por um dos
ex-chefes da HAL (durante a interacéo com este escritor), 0 plano da HAL de desenvolver aeronaves civis foi consistentemente
sabotado por “interesses escusos”. Além disso, houve relatos ocasionais de um forte “lobby de importagao” no pais apoiado por
empresas estrangeiras de equipamentos aeroespaciais e de defesa que trabalham horas extras para minar a vitalidade da HAL
e tornar a India dependente de importacdes (RAO, 2012, p. 09, tradugéo nossa)'s.

Haveria um pesado lobby pré-importacéo no pais que dificultaria o desenvolvimento de projetos estratégicos em algumas areas,
0 que se constata, por exemplo, pelo abuso de licengas de producéo. Estas acabariam, segundo o autor, asfixiando o “espirito criativo” e
inovador das industrias de Defesa.

Rao (2012) alerta para o problema de algumas empresas e institutos publicos encomendarem projetos semelhantes e gastarem
uma quantia grande de dinheiro enquanto poder-se-ia coordenar os projetos em objetivos mais comuns e, assim, poupar recurso publico.
0 autor cita o caso da DRDO e ISRO que poderiam usar o recurso para finalidades similares como propelentes e langadores com finalidade
dual (RAO, 2012). Para que isso aconteca, seria necessario que o:

0 governo da india precisaria introduzir uma série de mudancas politicas em que a ISRO, uma organizaco civil comprometida
com o uso pacifico do espago exterior, pudesse trabalhar com a DRDO em dreas de interesse mutuo. Além disso, ha uma
necessidade de uma agéncia nacional completa para avaliar os recursos em termos de talento humano, infra-estrutura, status
de pesquisa e desenvolvimento de tecnologia em vérias organizagoes cientificas, bem como empresas industriais para aproveitar
sinergicamente os recursos disponiveis para aumentar a autonomia (RAQ, 2012, p. 16, tradugdo nossa).

Como pudemos observar, o setor publico indiano é responsavel por grande parte da cadeia produtiva do CIM nacional. Em seguida,
veremos a contribuicio do setor privado para o setor de Defesa nacional.

Abaixo, uma tabela com os projetos missilistico e aeronauticos indianos:

0 SETOR PRIVADO NO CIM INDIANO

0 mercado de producéo de itens de defesa para empresas privadas de controle nacional, foi aberto em 2001. Estas, até entdo,
participavam de maneira secundaria na cadeia do setor. Alguns autores, como Rao (2012), Kapoor (2013) e Behera (2016), acreditam que 0
5No original: “Indeed, HAL had lost the golden opportunity of turning itself into an Indian Embraer. As ruefully recalled by one of the former chiefs of HAL (during the interaction with

this writer) HAL's plan to develop civilian aircraft was consistently sabotaged by “vested interests”. Moreover, there were occasional reports of a strong “import lobby” in the country
supported by foreign aerospace and defence outfits working overtime to sap the vitality of HAL and make India dependent on imports”.
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governo indiano deveria pensar em fazer mais parceiras com empresas privadas, de modo a incrementar substancialmente as encomendas
e 0s projetos avangados. Este tem sido o esforco do governo Modi (Partido do Povo)'é, como se pode constatar na iniciativa Make in India
— iniciativa de carater econdmico que visa ampliar a capacidade competitiva indiana nos setores de tecnologia atraindo investimentos e
empresas estrangeiras, inclusive com um espaco destinado exclusivamente a area de Defesa.

Nessa iniciativa ha, também, um amplo incentivo a micro, pequenas e médias empresas nacionais. Muitas delas tém participado
na cadeia produtiva da Defesa fornecendo ligas metalicas e outros componentes militares ao setor. H4 uma politica de incentivo a inovagéo
tecnoldgica que abarca as micro e pequenas empresas indianas que se disponham a atuar no CMI (BEHERA, 2018).

As principais empresas privadas indianas que estdo envolvidas em projetos de defesa sdo: Tata Group, Larsen & Toubro, Kalyani
Group-Bharat Forge, Reliance Group, Ashok Leylands, Pipavav Defenceand Offshore Engineering Company (adquirida pela Reliance Group),
Smtel Display Systems. Ha ainda outras menores, mas que ndo serdo analisadas devido a irrisdria participagao no CIM indiano.

A Tata Motors, via Tata Power’s Strategic Electronic Division (Tata Power SED), venceu licitacdo para a modernizagao de 30 bases
aéreas em 2011(BEHERA, 2013). 0 grupo esta vinculado a uma série de projetos militares do pais, como o Pinaka Multi Barrel Rocket
Launcher (MBRL), o missil Akash (a empresa desenvolve o langador do projétil), o sistema de controle dos submarinos nucleares classe
Arihant, além de ser parceira da DRDO no projeto Advanced Tower Artillery Gun System (ATAGS) (PHILIP, 2021).

A empresa Larsen & Toubro é uma empresa que fornece equipamentos navais, lancadores de foguetes, aviénica, componentes de
guerra eletronica e outros produtos as Forgas Armadas Indianas (FAl). No &mbito do programa Make in India Defence, a L&T é uma das
empresas mais ativas participando do projeto Brahmos Il, navios patrulha e do desenvolvimento sob licenga do K-9 Vajra (carro de combate
sul-coreano) (PUBBY, 2020).

A empresa Kalyani Group fornece servigos de defesa variados ao governo indiano, como sistemas de artilharia, veiculos militares e
componentes para submarinos e municoes de precisdo. Ja a empresa Bharat Forge, que pertence ao grupo Kalyani, é uma grande produtora
de pecas automobilisticas e fornece equipamento de defesa as FAl, tais como misseis antitanque, veiculos blindados e componentes
aeroespaciais (SHUKLA, 2015).

Em 2015, o governo indiano encomendou junto a Tata Motors e a Ashok Leylands 1.239 e 100 caminhdes respectivamente. A Smtel
Display Systems pode agora fornecer os Displays de multi-fungdo — que antes eram importados — para aeronaves indianas como o caga
Tejas (RAO, 2012), além de ter assinado contrato de venda de display de cristal liquido para Cockpit a UK-based Curtiss-Wright Controls
Defence Solutions.

Outra grande empresa privada que tem ampla participagdo no fornecimento de equipamento de defesa ao governo indiano é
o0 Reliance Group — dona da Pipavav Defenceand Offshore Engineering Company — que, em 20122, venceu uma concorréncia publica
para a construcdo de 5 navios-patrulha oceanica (NaPaOc) e conseguiu em 2012 um grande contrato de exportacdo de dois navios de
patrulha para um pais africano. A empresa desenvolve sistemas navais, além de construcéo de navios e veiculos autbnomos subaquéaticos
(Autonomous Underwater Vehicles, AUVs). A empresa €é parceira da DRDO, como no projeto dos cacas Rafale (PUBBY, 2018).

Ha ainda uma série de parcerias e JV entre empresas privadas indianas e estrangeiras, como a Bharat Forge e a israelense Elbit
Artilhary na area de morteiros e solugdo de sistemas; a Reliance Industiries Ltd e a francesa Dassault na area de Defesa e seguranca
interna; Mahindra Group com a britanica BAES no campo de minagem e blindagem de veiculos leves, com a estadunidense Lockheed
Martin, simuladores; Tata Group com uma série de empresas, como a estadunidense Sikorsky Aircraft Corporation, cabines de helicoptero;
e a francesa Thales, solugdes optronicas.

Kapoor (2013) acredita que o aumento da participagdo das empresas nacionais privadas no setor de defesa se deve pelo fato de
as OF’s e DPSU’s, como a DRDO, ndo estarem conseguindo suprir as necessidades das For¢as Armadas. Segundo o autor, a ineficacia das
empresas estatais tem gerado um aumento na dependéncia de equipamento militar importado. Haveria, desse modo, algumas justificativas
para uma maior participacéo do setor privado na defesa: i) maior qualidade do equipamento e melhoria nos prazos de entrega dos produtos;
ii) amadurecimento de um setor nacional fundamental — defesa — capaz de aumenta a autonomia estratégica e contribuir com a economia

160 Partido do Povo tem uma abordagem econémica mais liberal. Historicamente o partido diverge da visdo mais desenvolvimentista do Partido do Congresso. Todavia, &
fundamental ressaltar que a discussao em torno do papel do capital privado na India é consideravelmente distinta da debatida na América Latina. Nesta, € normal que o capital
estrangeiro controle empresas estratégicas, naquela nao.
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do pais aumentando a capacidade de exportacdo de armamentos; iii) aumento do emprego; iv) traria uma melhora da P&D no setor de
defesa (KAPOOR, 2013).

A participagao do setor privado indiano no desenvolvimento e fabricacdo de armamentos vem ganhando espaco e se tornando cada
vez mais consolidada. Muitos autores advogam que para o pais alcancar a to desejada autonomia estratégica no ambito do complexo
industrial-militar, sera preciso uma maior participagdo das empresas privadas nacionais (KAPOOR, 2013; BEHERA, 2016). E importante
mencionar que os autores citados advogam pelo aumento da participacéo do setor privado com as empresas de controle nacional, ou seja,
nao pregam a tese da entrada de empresas estrangeiras, mas sim o modelo de controle do capital nacional e as joint ventures.

CONSIDERAGOES FINAIS

Buscamos mostrar ao longo do nosso trabalho que a india teve um moderado sucesso em desenvolver um sistema produtivo
voltado a defesa como planejado. O pais ndo conseguiu implementar uma politica de defesa nacional organizada, com metas estabelecidas
cumpridas, planejamento rigido e constante investimento e gastos com P&D no nivel necessario. A dependéncia historica da importagéo
de armamentos comprometeu o desenvolvimento do complexo industrial-militar nacional de modo que uma série de projetos estratégicos
foram atrasados, abandonados ou receberam baixo nivel de investimento.

N#o obstante, é importante ressaltar os pontos positivos, pois, embora pareca paradoxal, a india alcangou um grau de capacidade
de produzir equipamentos de defesa bem acima da grande maioria dos paises do sistema internacional. Poucos Estados foram capazes
de desenvolver ICBM’s, submarinos, porta-avides, satélites, tanque de guerra e outros armamentos. Apenas Estados Unidos, Russia, China,
Franca e Reino Unido tém capacidade de lancar projeteis atdmicos nas trés modalidades (triade nuclear): terra, ar e mar. A india entrou para
este seleto grupo em 2019, quando concluiu os testes de langamento de missil nuclear em submarino. Outro grande feito do pais foi ter
conseguido langar um missil antissatélite, também em 2019, o que apenas Estados Unidos, Rissia e China eram capazes.

Posto isso, concluimos que o complexo industrial-militar indiano logrou desenvolver razoavel capacidade de fabricacdo de
armamentos e, por conseguinte, se transformar em um relevante instrumento dos principais objetivos de politica externa do pais. A despeito
dos graves e limitadores obstéculos sociais — desigualdade e pobreza, baixa produtividade e formacéo de capital humano insuficiente —,
investimento em P&D inconstante e abaixo do necessario, desorganizacao da classe politica e constantes atrasos nos prazos - ou mesmo
abandono de projetos de armamentos — e dependéncia histérica de equipamentos mais sofisticados de defesa; a india, paradoxalmente,
avancou e atingiu importantes metas.

0 processo de catching-up (convergéncia tecnoldgica) do complexo industrial-militar da india com os mais modernos tem maior
chance de amadurecer e evoluir quanto mais o pais seguir as trés diretrizes expostas acima (investimento constante em P&D, gasto militar
e exportacdo). A grande maioria dos equipamentos de defesa desenvolvidos endogenamente so tributarios do planejamento, investimento
e gasto estatal (sobretudo DRDO, DPSUs e OFs). A despeito dos atrasos e problemas em muitos projetos militares nacionais, o principal
elemento limitador ndo esta no fato de serem dependentes de empresas e agéncias estatais — vide o caso de sucesso chinés -, mas sim
na inconstancia e no parco nivel de investimento no setor, isto é, ha uma baixa prioridade politica ao longo do tempo, cujo resultado se
materializa em poucas patentes e inovagao sofrivel. A importacdo de equipamentos aprofunda e mantém este problema, pois, cria um
mecanismo de desvio de gasto militar que poderia ser mais bem aproveitado internamente, além de impor - em ultima instancia — um
obstaculo ao acesso aos equipamentos mais sofisticados em caso de conflito militar.
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