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RESUMO

A indastria petroquimica no Brasil foi implantada sob o modelo tripartite
com participagdes do Estado, do capital nacional e do capital multinacional. Esta
configuragdo empresarial decorreu de uma engenharia aglutinadora dos
interesses publico-privados voltada a levar avante um projeto de estruturagdo
industrial. Neste processo, o- Estado tornou-se planejador, ordenador,
financiador e proprietario e constituiu-se em elemento endogeno da estrutura de
mercado petroquimico. Como resultado, a implantacdo de trés polos
petroquimicos em menos de duas décadas resultou em sucesso no processo de
substituicdo de importagGes, no crescimento da contribui¢do da indidstria na
matriz industrial, em controle nacional da oferta de petroquimicos, em fonte
geradora de divisas externas e na formagdo do empresariado nacional
petroquimico.

5

A ’panicipagio do Estado influenciou a definigio estratégica das
empresas, resultando numa sustentabilidade garantida de desenvolvimento da
industria, a0 ponto de permitir desempenho econdmico favoravel em longo
periodo econdmico adverso. Todavia, a progressiva decomposi¢do do Estado
brasileiro nos anos 80 provocou desagregagdo do sistema regulatorio setorial,
levando & fragilizagdo da articulagdo publico-privada e contribuindo para a
elaboragio de novo padrdo de regulagdo sob o projeto de redugdo do tamanho
e da influéncia do Estado na economia. Como parte do programa de reformas
estruturais a ser levado adiante nos anos 90, a industria petroquimica deparou-se
com mudangas institucionais firmadas em torno da abertura comercial,
desregulamenta¢do do mercado e privatizagdo da participagdo publica em suas

empresas.

Com a mudanga da regulagdo estatal para a regulagio de mercado,
rompeu-se a articulagdo publico-privada existente € colocou-se o destino da
industria sob direcdo das decisdes privadas. A privatizagdo da participagdo
publica nas empresas petroquimicas, um dos micleos da mudanga do regime de

regulagdo, ocorreu segundo a orientagdo do mercado como sinalizador das
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decisdes privadas. O processo de venda nas empresas controladas e coligadas
foi feito em leildes publicos e de forma individual segundo as decisdes

estratégicas dos investidores.

Posicionando-se de forma contraria a tal procedimento, com este
trabalho  demonstra-se que o programa de privatizagio na industria
petroquimica ndo respeitou as caracteristicas historico-estruturais que deram
especificidade a industria e ndo se orientou para se aproximar das caracteristicas
que norteiam o padrio de competicdo internacional. Observa-se que o
programa de privatizagio petroquimico ndo considerou as especificidades
setoriais, ndo levou em considera¢do a busca de solugdo para os problerhas
estruturais, nio aproveitou as capacitagdes publicas construidas e ndo objetivou
adequar a indistria para enfrentar em melhores condigdes os concorrentes
internacionais. Por conseqiiéncia, o resultado refor¢ou aﬁcondic;io de uma
industria fragilizada com escala empresarial pequena, reduzidos gastos em
P&D, monoprodutora em sua maioria, sem economia de escopo, baixa
integragio produtiva, reduzida diversificagdo produtiva e diminuta perspectiva

de longo prazo.

Desta forma, com o programa de privatizagio, perdeu-se a
oportunidade de promover uma reestrutura¢do industrial petroquimica num
quadro que levasse em consideracdo a redefini¢do institucional do Estado e o
reposicionamento comportamental privado.  Deixou-se de conéiderar a
importancia do setor produtivo estatal como instrumento de reestruturagdo
industrial e de participar na elabora¢do de uma estratégia de enfrentamento
propositivo, voltada a adequar a inddstria petroquimica em novas bases

competitivas para alcangar maior representatividade na economia internacional.
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ABSTRACT .

The development of the Brazilian petrochemical industry was
characterized by the formation of the tripartite model, with participation of state
capital, local capital and multinational firms. This alliance was the result of a
social enginnering process which combined public and private interests for the
formation of a highly integrated industrial structure in this sector. Along this
process, the Brazilian state performed multiple functions, such as planning the
organization of the division of bareas between local and foreign firms, the

ﬁnancing of local firms and even of the risk of some ventures with state

enterprises. The Brazilian state was an active element within the petrocherﬁical ‘

industrial structure. The main outcome was the formation of three petrochemical
complexes in less than two decades, which brought about a new round of import
substitution, a better integration of At'he industrial matrix, the national control of
“the petrochemical supply and the formation of local entrepreneurs in an

important sector of the Brazilian industrial structure.

The state participation underpinned a stable development in the
petrochemical industry with good economic outcomes even in the period of slow
gfowth of the Brazilian economy. Nonetheless, the state in the 1980s brought
about a disarrangement on the state regulation system that had been built up in
the petrochemical sector. There was the weakening of the public-private interest
articulation that had characterized the industry. A new pattern of regulation was
designed for the Brazilian state, in the 1990s, with the aim of reducing its size
and influence over the economy. As part of this state reform, there were
institutional changes, such as liberalization of international trade and
privatization of state enterprises, which affected the petrochemical industry in

the current decade.

The change from a state regulation system to a market regulation in the
petrochemical sector broke down the public-private interest articulation typical
of the past decades and, consequently, the direction of the industry’s trajectory

was transferred to private command. The privatization of the petrochemical

o
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industry, which was one of the main instrument of the sectoral regulation
system, was guided by private decisions according to market signals. The sale of
state shares of joint-venture firms was made in public actions in a case-by-case

basis in favour of the strategy of private investors.

In a critical assessment of this sectoral reform, this thesis points out that
privatization measures did not take into account either the historical and
structural character of the petrochemical industry, which had made it a specific
sector in the Brazilian industnial structure, or comparative elements in order to
follow the international competion pattern in this industry. In so doing, the
privatization reform despised the state capacity in this industry and did not
prepare the industry for the severe competition in the international market. As a
consequence, the petrocherhical industry achieved poor economic outcome in
the first half of the 1990s and its entrepreneurical structure showed signs of
fragility with reduced R&D expenses, low industrialv integration, narrow

product mix and low competitiveness.

The prvatization reform missed the opportunity to promote a
restructuring of the petrochemical industry with a redefinition of the institutional
role of the state and a new approach for the behaviour of private firms. The
reform did not take into account the state enterprises as an important tool for
industrial policy in order to guide the petrochemical industry to a new

competitive and higher position in the international market. .



INTRODUCAO

A industria petroquimica constitui um dos subsegmentos da industria quimica e
produtora de insumos intermediarios para o sistema industrial. Caracteriza-se por um
ramo produtivo dominado por processo continuo, denso em utilizagdo de matérias-
primas, com capacidade produtiva crescendo a frente da demanda, alta intensidade de
capital, baseado em ciéncia, forte relagdo entre os segmentos produtivos internos,
elevada concentragdo industrial, intensa inter-relagdo industrial a montante e a jusante,

grande diversificagdo produtiva, fortes economias de escala e de escopo, porte

empresarial elevado e absor¢do de trabalhadores especializados. Seus produtos sdo

frutos do desenvolvimento tecnoldgico, e permitem, sob forma sintética, substituir os
produtos naturais e proporcionar diferentes utiliza¢es industriais pelas suas qualidades e
quantidades disponiveis. Sdo resultado de sucessivas transformacgdes quimicas, na cadeia
produtiva, chegando a petroquimicos finais - termoplasticos, tensoativos, elastdmeros,
solventes, termoestaveis e fibras sintéticas - destinados a diferentes ramos da industria de

transformacio.

Estas caracteristicas apontam para uma estrutura de mercado oligopolista, cuja
produgdo esta concentrada nas empresas quimicas tradicionais, que diversificam no
sentido upstream, e nas empresas petroliferas, que avangam em dire¢do downstream na
cadeia produtiva petroquimica. A estas empresas de porte empresarial muito elevado e
de atuagio produtiva internacional, juntam-se empresas de tamanho médio e de atuagdo
em mercados especificos. Tais empresas se beneficiam da abrangéncia produtiva da
industria, da presenga de distintas tecnologias, de diferentes niveis de especializagdo
produtiva e de inimeras vantagens técnico-econdmicas e politico-institucionais para
adentrarem na industria petroquimica. Apesar da heterogeneidade estrutural que permite
a convivéncia de grandes empresas e de empresas de porte médio, existem barreiras a
entrada, colocadas principalmente pelo volume do capital necessirio, aquisi¢do de
tecnologia, disponibilidade de matérias-primas e ociosidade planejada, que impedem o
acesso a industria e reforcam a sua configuragio oligopolista.

Nos programas de industrializag@o substitutivos de importagdes realizados pelos
paises em desenvolvimento, a industria petroquimica contou com efetiva participagdo

do Estado. As condigdes estruturais expressas Mo mercado doméstico reduzido,
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economia apresentando fragilidade financeira, caréncia de tecnologia interna, carater
incipiente empresarial, desequilibrio petroquimico nas contas comerciais externas,
natureza estratégica da industria e desejo de desenvolvimento auténomo na produgio de
petroquimicos levaram o Estado a criar condi¢des institucionais para sua implantagdo na
matriz industrial. Nesta perspectiva, procurou-se dar diregdo estratégica a industria,
coordenando os projetos de investimentos; garantindo fluxo de subsidios crediticios e
fiscais para reduzir o custo das inversdes;, fixando prote¢do para ndo expor a indastria
em posi¢do dificil de concorréncia, determinando pregos favoraveis para aquisi¢do de
matérias-primas para garantir condigdes de competitividade; e participando, diretamente
ou em associa¢do, com o setor privado.na.produgio-de petroquimicos. O Estado criou.. - - —...-
condi¢Bes politico-institucionais para adentrar numa indistria cujas caracteristicas
tornariam muito dificeis os capitais internos, se deixasse unicamente que as forgas de

mercado fossem os agentes estimuladores das a¢es empresariais.

No Brasil, a implantagdo da estrutura industrial petroquimica ocorreu sob esta
regulacdo estatal, objetivada em completar o processo de substituicio de importagio,
diminuir a dependéncia externa e formar um empresariado no setor. Sob um modelo
empresarial tripartite, com participa¢Ges -do Estado, capital nacional e capital
internacional, construiram-se complexos industriais compostos por dezenas de unidades
industriais com fortes ligacdes de compra e de venda, possibilitando, de forma répida,
completar a matriz do sistema industrial. A configuragdo empresarial adotada constituiu-
se numa engenharia aglutinadora dos interesses publico-privados, destinada a levar
adiante um projeto de estruturacio industrial setorial, através de grupamentos acionarios
que garantiram o carater privado e nacional aos empreendimentos. O Estado envolveu-se
diretamente na produgido e na regulagdo setorial, enquanto o setor privado ingressou
com o dominio tecnolégico e com parte dos recursos financeiros em cada modelo

associativo.

Coube ao Estado, enquanto agente estruturante, através da estatal Petrobras
Quimica S. A. - Petroquisa, - subsidiaria da Petroleo Brasileiro S.A. - Petrobras, -
coordenar e participar do processo de implantagio da industria petroquimica nos
principais termos: fazer arranjo empresarial, selecionar grupos econdmicos nacionais,
escolher socios estrangeiros detentores de tecnologia, negociar processos técnicos,

cuidar da compatibilidade financeira com a implanta¢do do projeto, etc. Montou-se uma
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estrutura institucional publica para que, através das politicas e instrumentos econdmicos,
orientasse e estimulasse esta atividade econémica. Foram criados mecanismos redutores
de incerteza do investimento (protecdo contra importagdes, sele¢do de participantes do
setor, fornecimento de insumos, aportes de capital de risco, escolha de tecnologia);
redutores de custo de investimento (crédito favorecido para capital fixo, crédito para
atividades tecnologicas, apoio técnico para implantacio de fabricas e atividades
tecnologicas, incentivos fiscais para equipamentos nacionais e importados); redutores de
custos de operagdo (prego dos insumos, isen¢des de impostos);, mecanismos de apoio as
exporta¢des (pregos diferenciados, incentivos fiscais, canal de comercializa¢do); e de
pressdo para realizagdo de atividades tecnolégicas-internas.(regula¢do-nos.contratos-de.. . ————
tecnologia, concessdo de crédito) para tornar viavel um programa de desenvolvimento

industrial petroquimico que se sustentaria por um longo periodo.

Nestes termos, a configuragdo do desenvolvimento da industria teve no Estado
um elemento endogeno da estrutura de mercado petroquimico. A presenga estatal como
planejador, ordenador, financiador e proprietario influenciou a defini¢do estratégica das
empresas, € por conseqiiéncia, seu comportamento e performance econdmica. Esta
participagdo permitiu moldar as - -estratégias empresariais numa trajetoria
homogeneizadora favoravel ao desenvolvimento da industria.  Tanto que o
entrelagcamento do aparato regulatorio com os projetos de implantagio e de ampliagio
de capacidade produtiva foi desenvolvendo uma cultura de expansio, permitindo que a
petroquimica apresentasse, nos momentos favoraveis e em periodo de crise econémica,
desempenho mais expressivo que a maioria dos segmentos industriais domésticos e que
respondesse, a exemplo de suas congéneres nas economias industrializadas, com efetiva

participa¢do no valor agregado da industria de transformagio.

No percurso de formagdo e de desenvolvimento do setor petroquimico
verificaram-se avancos em diferentes processos de aprendizado pelos seus atores. No
ambito do Estado, em particular das agéncias publicas, a relagdo institucional foi criando
formas de gestdo articulada entre as instincias e amadurecimento administrativo em
tomadas de decisdo visando viabilizar o desenvolvimento do setor. No contexto do setor
privado, os empresarios chamados a participar pouca experiéncia tinham na atividade,
todavia foram se formando e adquirindo conhecimento no seu cotidiano em termos de

desenvolver atividades tecnologicas, formar competéncias administrativas, negociar com

\



segmentos industriais a jusante e penetrar no mercado internacional. Através da
articulagdo publico-privada  criaram-se espagos privilegiados no Estado para
negociagdes empresariais, em que 0s atores envolvidos puderam influenciar os processos
de elaboragdo e de decisdo, de interesse da industria petroquimica. A¢des conjuntas em
torno de formular demandas especificas, impedir a ocorréncia de certas fungdes
reguladoras, criar inovagdes organizacionais para fugir do controle publico, discutir
proposi¢des de interesses comuns, etc., constituiram fatos importantes da articulagdo

publico-privada no desenvolvimento da industria petroquimica.

A industria, porém, deparou-se com um movimento interno em contraposig¢do a

Y .

sustentabilidade garantida de seu desenvolvimento. Por miais que o sistenia regulatori
setorial viesse contribuir para a performance positiva, a progressiva decomposi¢do do
Estado brasileiro nos anos 80 provecou desagregacdo em suas fungdes, levando-o a
perder vitalidade. A dificuldade do sistema regulatorio arbitrar prioridades de
investimentos, a sujei¢do aos controles impostos as operacdes das empresas, a
instrumentalizagdo perversa pela politica econdmica, a influéncia de interesses
particulares da gestdo publica, a erosdo de pilares constituidos do setor, o crescimento
da insatisfacdo empresarial, etc., constituiram aspectos que demonstravam a progressiva
desagregacdo do sistema regulatorio. Por sua vez, estas ocorréncias fragilizavam as
articulagdes produtivas e politicas entre os atores, levando o empresariado ao

questionamento e a critica do padrdo de regulag@o vigente no setor.

A industria petroquimica, como os demais segmentos produtivos, inseriu-se no
quadfb de mudangas de presenca e atuagdo do Estado na economia em termos de
redugdo do tamanho e de influéncia. Passou a fazer parte de um programa de reformas
estruturais firmado na abertura comercial, desregulamentacdo dos mercados e
privatiza¢io das empresas estatais. Sob a expectativa de que tais medidas resultariam na
maior eficiéncia produtiva, em alinhamento dos pregos internos e externos, em melhor
qualidade produtiva, na busca de novos mercados, na introdugdo de ingvag:()es
tecnoldgicas, em atrair investidores externos, em trazer equilibrio nas contas publicas,
promoveu, em reduzido timing, o rompimento com o padrio de regulagdo estatal
vigente. A fungio do Estado de indutor do desenvolvimento foi substituida pela
regulagdo privada, em que a sinalizagdo do mercado e as decisdes das empresas privadas

passaram a dar curso ao desenvolvimento da industria petroquimica.



Através da criagdo do Programa Nacional de Desestatiza¢do - PND -, criaram-se
condigdes institucionais com © objetivo de minimizar a presen¢a do Estado brasileiro
sobre a atividade econdmica. As empresas do Sistema Petroquisa - controladas e
coligadas -, figuraram entre as primeiras decisdes de transferéncia da participagdo estatal
nos empreendimentos para o setor privado. A orientagdo de se incluir a petroquimica
entre os primeiros segmentos a serem privatizados, seguiu o procedimento internacional
de se iniciar com empresas de boa aceitagdo, rentaveis, expectativa favoravel de
investimentos e riscos reduzidos de fracasso de venda. A luz deste processo, a
transferéncia da participagdo do Estado nas empresas petroquimicas seguiu a orienta¢io
basica que movia o rumo das mudangas - o mercado.como. sinalizador_das_decisdes- .. — .. .
privadas. Sob esta regra, cada participagdo foi vendida de forma individual em
processos concorrenciais publicos e segundo as decisdes estratégicas proprias dos
investidores. Ndo coube ao Estado promover qualquer arranjo ou orientagio estratégica
para as decisdes privadas, e sim, criar condigGes institucionais para viabilizar e agilizar

sua retirada da industria petroquimica.

Entende-se que o procedimento da venda da participagdo publica na industria
petroquimica ocorreu sem considerar uma estratégia industrial que levasse em conta a
solugdo para os problemas estruturais existentes, o respeito as especificidades setoriais e
a necessidade de se adequar a industria doméstica ao padrdo de competi¢do
internacional. O programa de privatizagdo na industria petroquimica ndo esteve
submetido a um processo de reestruturagdo industrial, que viesse resultar em
aproveitamento das capacitagdes conquistadas pelo Estado ao longo do seu
desenvolvimento e em aproximar sua conformagdo as caracteristicas dominantes no
padrdo de competigio internacional. Em posi¢@o contraria, a orientac@o oficial pautou-se
pelos principios de que o modelo associativo cumpriu sua fungdo e o mercado constitui

o substituto perfeito do Estado no desenvolvimento da industria.

Dentro desta preocupagd@o, este trabalho tem por objetivo examinar a trajetoria
de desenvolvimento da industria petroquimica brasileira, procurando identificar os
elementos constitutivos e as condi¢des que levaram a retirada da participagdo estatal,
éem que a estruturagdo industrial articulada, do passado, resultasse em reestruturag@o
certa, no presente. Para tanto, estabelecem-se trés questdes gerais, que se procurara

responder:
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1. Como a articulagio publico-privada, sob a regulacdo estatal,

condicionou a trajetoria de desenvolvimento da industria petroquimica brasileira?

2. Como se processou e qual foi o resultado do rompimento da
articulagdo publico-privada, com o programa de privatizagio na industria petroquimica
brasileira?

3. Qual é o desenho do arcabougo regulatério estatal possivel dentro de
uma industria petroquimica regulada segundo os padrdes de mercado?

Para responder a estas questdes, sustenta-se a hipotese geral de que o

programa de privatizagdo na indastria petroquimica n3o respeitou as caracteristicas

historico-estruturais que deram especificidade--ao-setor- e. ndo se- orientou- para-se

aproximar das caracteristicas que norteiam o padrdo de competigdo internacional. Por

ndo privilegiar estas condi¢des, o resultado de sua implementagdo criou dificuldades

competitivas para a industria, levando-a no presente, sob a regulagdo do mercado, a se
deparar com indefinigdo quanto a sua trajetoria futura. No centro desta investigacdo
estdo sendo colocados pontos que demonstram que a articulagdo publico-privada
coordénada pelo Estado fora fundamental para constituir e desenvolver um projeto
setorial de estruturagdo industrial e que o novo arranjo, com exclusdo do Estado, ndo
contribuiu para a superagdo dos problemas estruturais existentes € se posicionou na

contra-mdo da configuragio produtiva internacional.

A proposta metodologica adotada situa-se em trés niveis de analise. No primeiro
nivel, faz-se uma sintese das caracteristicas e das mudangas estruturais da industria
petroquimica internacional. Pretende-se proporcionar uma dimensido do quadro em que
a inddstria petroquimica brasileira estd incluida para servir de ponto de referéncia as

discussGes posteriores.

No segundo nivel, busca-se reconstituir o processo de implantagio e de
desenvolvimento da induastria petroquimica demonstrando o arranjo institucional e as
interagdes entre os agentes publico-privados, voltados ndo s6 a estruturar mas a dar
condigdes de expansdo indicando como este arranjo, tendo o Estado como regulador e
produtor, permitiu que a industria estabelecesse estratégias ofensivas e obtivesse
rentabilidade positiva por longo tempo. Este tratamento visa demonstrar a importancia
das caracteristicas historico-estruturais € o papel de seus atores na conformacdo

especifica da industria. Tal perspectiva de analise distingue-se de outras que abordam



caracteristicas especificas do desenvolvimento da industria, como o aprendizado
tecnologico na constituigdo da industria (TEIXEIRA, 1985); a responsabilidade de
implantagdo da indistria por uma classe social - tecnoburocracia - (SUAREZ, 1986); a
estrutura de mercado e a relagfo interindustrial (ANTUNES, 1987); a transferéncia de
tecnologia pelo socio estrangeiro (BASTOS, 1989); o estabelecimento dos primeiros
passos em dire¢do a um nicleo endogeno de dinamizagdo tecnologica (GUERRA, 1991);
as estratégias industriais no dmbito de um ajuste estrutural (ERBER ¢ VERMULM,
1993), e a fragilidade estrutural da industria pela sua configuragio de quase-firma

(OLIVEIRA, 1994).

No terceiro nivel de analise, busca-S& demonstrar Como S€ Processou o
rompimento da articulagdo publico-privada através do programa de privatizagdo,
destacando a agdo dos atores envolvidos, as contradigdes de sua orientagdo politica e os
resultados alcangados. Neste sentido procura-se demonstrar que o novo desenho da
industria, com a retirada do Estado, reforgou a fragilidade estrutural e tem gerado
indefini¢des em sua trajetoria de desenvolvimento. Tal perspectiva diferencia-se dos
trabalhos existentes sobre privatizagdo no Brasil, tendo em vista que as suas analises se
situam em nivel geral, e ndo setorial, como o tratamento as razbes tedricas de um
programa de privatizagdo € o impacto sobre as contas publicas (MELLO, 1992) e a
analise da relagdo entre privatizagdo e fiscalidade e das experiéncias de privatiza¢do

internacional e brasileira (PRADOQO, 1994).

O periodo analitico abrangeu, fundamentalmente, o ciclo de implantagdo dos
polos petroquimicos até a venda da participagdo publica na indastria petroquimica -
1968/96. Porém, tendo em vista a necessidade de recorrer a evolugdo das condigGes
que resultaram na criagdo do modelo tripartite, em determinado momento recorreu-se ao
periodo anterior ao inicial citado. Adotou-se ao longo do trabalho o sentido lato sensu
da privatizagdo, posto no termo “de privatizagio da indastria petroquimica”, por
entender que a venda da participagio publica nas empresas incluiu tanto empresas
controladas como coligadas. Optou-se por adotar a referéncia de maior abrangéncia,
uma vez que o termo “desestatizagdo da industria petroquimica” tem sentido stricto

sensu e refere-se somente as empresas coligadas.

O trabalho esta dividido em trés partes, com a distribui¢do dos capitulos seguindo

de acordo com a proposta metodologica de divisdo da andlise em trés niveis. Na primeira
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parte, desenvolve-se a discussdo do padrdo estrutural da industria internacional (cap. 1);
na segunda, abordam-se a constituicdo e o desenvolvimento da industria petroquimica
nacional (caps. 2 a 4); e na terceira, analisa-se o seu processo de privatizagio (caps. 5 a

7).

Na primeira parte, no capitulo 1 descreve-se a configuragdo estrutural da
industria petroquimica em seu padrdo internacional. Analisam-se, em primeiro lugar, as
caracteristicas técnico-produtivas da indastria e, em segundo lugar, evidenciam-se as
principais mudancas estruturais ocorridas nos ultimos decénios. Este item proporciona

uma dimensdo do quadro em que a industria petroquimica brasileira esta inserida e serve

de referéncia para as analises dos processos”de€ implantacao € dé désenvolviniento da
industria brasileira ¢ de comparagdo com os resultados do programa de privatizagio

dirigido ao setor.

Na segunda parte, no capitulo 2 reconstitui-se a trajetéria de implanta¢do da
indastria petroquimica, ressaltando os contornos politicos e as decisdes econdmicas em
torno de um programa setorial de industrializagdo. Analisam-se as agdes institucionais e
os instrumentos de politica publica destinados a dar condigdes a estruturagdo da industria
na matriz industrial. Demonstra-se como a industrializa¢do petroquimica entra na agenda
estatal, como passa a ser objeto de acdo publica e como ocorre a constituigio da
estrutura institucional voltada a implantar e desenvolver politica especifica para o setor.
Este topico permite ter uma visdo de conjunto do periodo de implantagdo desta estrutura
industrial, com destaque para os condicionantes que pesaram sobre a tofnada de decisdo
do Estado em participar diretamente da atividade petroquimica e para o arranjo
institucional publico-privado envolvendo os capitais nacional e multinacional nos

empreendimentos.

No capitulo 3 avalia-se a importancia das agéncias estatais na constituicdo da
industria, com as suas agdes pro-ativas em favor da criagio de um modelo empresarial
que conciliasse os interesses publico-privados. Neste quadro, analisam-se a atuagdo da
Petroquisa no exercicio da coordenagdo e a do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico e Social - BNDES - no desempenho da funcdo. de agente financeiro.
Consideram-se os conflitos e os arranjos interburocraticos que resultaram, em forma e
em conteudo, de um modelo empresarial singular ao padrdo internacional da industria.

Esta se¢do proporciona compreender a atuagdo do Estado em estabelecer condigdes
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institucionais aglutinando interesses publico-privados e superando obstaculos técnicos,
financeiros e politicos, que resultaram na viabilizagdo de um projeto setorial de

desenvolvimento industrial.

No capitulo 4 aborda-se a trajetoria de desenvolvimento da industria no periodo
de passagem da regulagdo estatal para a regulagdo de mercado, demonstrando os
condicionantes de seu desenvolvimento favoravel sob contexto econdmico adverso e os
resultados negativos diante de um quadro de mudangas politico-institucionais. Analisam-
se as agOes da Petroquisa e do BNDES voltadas a manter o comportamento expansivo
da industria diante de um processo geral de deterioragdo da capacidade de intervengio
do Estado na economia. Aponta-se que, quando ocorreu-a-mudanga-abrupta-do-padrio — "~
de regulagdo em contexto econdmico desfavoravel, a decisdo exclusivamente assentada
nas empresas privadas conduziu a um penoso processo de ajustamento de curto prazo,
levando a industria a perder capacitagdes conquistadas anteriormente. Este item permite
entender o carater da politica anticiclica estatal condicionando o desenvolvimento e
influenciando a performance da industria, e compreender o significado da mudanga
rapida do padrdo de regulacdo setorial, num segmento produtivo em que o Estado se
constituia num elemento endégeno de sua estrutura de mercado.

Na terceira parte, no capitulo 5 discute-se o programa de privatizagdo
petroquimico no seu aspecto institucional, destacando sua dindmica interna na disputa
politico-burocratica dentro das agéncias estatais e apontando os resultados agregados
obtidos com a mudanga da estrutura do capital das empresas. Analisam-se as posi¢des
contrarias, no programa de privatiza¢@o, de antigos parceiros diretamente envolvidos na
constituicdo e desenvolvimento da industria, evidenciando as formas de resisténcia da
Petroquisa em seu conteudo, repercussdo e resultado diante das agdes executivas do
BNDES de levar adiante a privatizagdo em cumprimento a delega¢do institucional. Faz-
se uma avaliagio do resultado final do programa de privatizagdo, ressaltando a forma
como ocorreu a transferéncia da participagdo publica nas empresas controladas e
coligadas do Sistema Petroquisa. Este topico proporciona compreender a existéncia de
visGes distintas sobre a retirada do Estado no dmbito institucional pablico e concluir que
os resultados das vendas ndo resultaram em mudangas além de meras transferéncias de”

capital publico para os socios privados ja presentes nas empresas.
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Np capitulo 6 analisa-se 0 programa de privatizagdo petroquimico como parte de
um projeto exclusivamente de retirar o Estado da economia, sem qualquer preocupagdo
prospectiva publica com a industria. Demonstra-se que a venda da participagdo publica
nas empresas, de forma individual, ndo se constituiu em elemento de uma estratégia de
politica econdmica destinada a estabelecer um sistema industrial interno representativo.
Enfatiza-se que esta orientagdo encontrou apoio no empresariado, que vira uma
oportunidade de tornar-se Gnico proprietario dos empreendimentos, € ndo trouxe como
resultado final uma aproximagéo a0 padrio de competi¢do internacional. Esta segdo
possibilita entender que o programa de privatizagdo na industria petroquimica ndo
proporcionou um processo de reestruturagdo.industrial_voltado.para.a. criagdo de.uma ..
estrutura empresarial de maior porte, que permitisse aproximar do padrdo de competi¢do
existente em nivel internacional. )

Finalmente, no capitulo 7 abordam-se duas situacdes, uma demonstrando a
existéncia de espagos para a regulagdo estatal numa industria petroquimica privatizada, e
outra reservando papel relevante ao Estado num programa de reestruturac¢do industrial a
partir de uma redefinigdo de seu papel na economia. No primeiro momento demonstra-se
a possibilidade de intervencdo estatal em contexto de regulagio de mercado em
questdes relacionadas a integracdo produtiva, matérias-primas, financiamentos, pesquisa
e desenvolvimento, gestdo ‘ambiental, defesa contra praticas desleais de comércio e
atuagdo em mercados regionais. No segundo instante, mostra-se que, ao longo do
processo de desenvolvimento da industria, formaram-se capacitagGes publicas que ndo
deveriam ser deixadas de lado num programa de reestruturagdo industrial, o que
requeriria, portanto, redefinir a participagdo do Estado num projeto geral que colocasse
em pauta sua importancia para o desenvolvimento do pais. Este capitulo permite, em
consonéncia com o tratamento analitico, abrir a discussdo a respeito da participagdo do
Estado na economia, primeiro evidenciando que, em face da caracteristica da industria,
existe espago para a atuagdo de um setor produtivo estatal revisado e a utilizagdo de
politicas publicas horizontais; € segundo, apontando a perda de oportunidade por nio se
ter utilizado a empresa produtiva estatal como instrumento de reestruturagdo industrial

com o programa de privatizag¢@o na inddstria petroquimica.
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1. INDUSTRIA PETROQUIMICA: CARACTERIZACAO E MUDANCAS
ESTRUTURAIS ‘

O objetivo deste capitulo € ressaltar as principais caracteristicas, bem como
apontar as mudangas estruturais da industria petroquimica como partes integrantes de
seu padrio de competi¢cio internacional. Para tanto, procura-se, inicialmente, na segio
1.1, evidenciar os principais elementos que caracterizam a industria petroquimica na
matriz industrial, destacando as relagdes inter € intra-industrial;, aspectos tecnologicos;
padrdo de investimentos; escala empresarial; integragdo produtiva; e internacionalizagio
da produgdio. Na secdo 1.2, ressaltar os principais movimentos do processo de
reestrutura¢do da inddstria petroquimicainternacional,” principaliiente em termos de”
retirada e avango de areas produtivas pelas grandes empresas, aproveitamento de
oportunidades tecnologicas e mercadologicas através da formagdo de aliangas entre
produtores; e fortalecimento da competitividade industrial por meio de processos de
fusdo e incorporagdo de empresas. E finalmente, na se¢do 1.3, realcar a necessidade das
empresas petroquimicas se aproximarem do padrdo de competigdo internacional para se
manterem atuantes no mercado, principalmente em termos de aumento do porte
empresarial, uma vez que é considerado fator importante para se obter outras vantagens

competitivas no mercado.

1.1. CARACTERIZACAO DA INDUSTRIA PETROQUIMICA NA MATRIZ
INDUSTRIAL

Relagées Industriais

As industrias presentes no complexo quimico, /ato senso, sdo classificadas em
quimica orginica e quimica inorgdnica, cujas especificidades de suas substincias
permitem que as unidades industriais apresentem no seu interior uma variedade de
caracteristicas estruturais, colocadas tanto em termos produtivos e mercadolégicos
como em concepgdes historicas e tecnologicas. Entre as industrias que compdem este
complexo, destaca-se dentro da quimica orginica a industria petroquimica, cujas
qualidades postas pela organizagdo industrial do setor em termos de complexidade
tecnolégica, elevado aporte de recursos financeiros, leque de produtos a disposi¢do de

outros segmentos produtivoss e significativo peso nas relagdes intersetoriais a
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condicionam como nicleo dindmico em uma estrutura industrial competitiva. Em face
da posi¢do que ocupa como uma industria de base, sua consolidagio numa dada
estrutura industrial permite a superagdo de entraves decorrentes de estrangulamentos
produtivos ao longo das diferentes cadeias produtivas em que esta presente e constitui
em estimulo para desenvolvimento de outras atividades industriais vinculadas, sejam as
relacionadas as suas fontes supridoras de bens e servigos ou as demandadoras de seus
produtos.

A industria petroquimica apresenta fortes relagSes intra e intersetoriais. As
relagdes internas decorrem do nivel do processamento dos produtos petroquimicos,
colocados em termos de 1%, 2* e 3% geragGes_do. complexo. petro.qﬁimico‘AApés-‘o- S
fornecimento das matérias-primas citadas, obtém-se a 1* gera¢do de petroquimicos
‘considerados basicos, representados na figura 1.1 pelos produtos metanol, amonia,
butadieno, eteno, benzeno, etc. Nesta produgdo, estdo as centrais industriais cuja
fung@o € obter estes produtos e utiliza-los no processamento downstream do complexo
petroquimico. A 2* geragdo de petroquimicos sio os produtos intermediarios,
~ eXpressos pelo etilbenzeno, cumeno, 6xido dé propeno, o6xido de eteno, estireno, etc.
A exemplo dos petroquimicos basicos, os intermediarios tém insignificante emprego
direto, sendo na quase totalidade transferidos na cadeia produtiva para obtengdo dos
petroquimicos finais. Estes s3o classificados de 3* geragdo no complexo petroquimico
e agrupados em resinas, elastdmeros, fibras, tensoativos e solventes. Estes produtos
petroquimicos ndo sdo mais transformados por processos quimicos, € sim utilizados
como matéria-prima em um significativo nimero de segmentos produtivos da indastria
de transformagdo. Os produtos petroquimicos basicos correspondem em sua quase
totalidade a commodities petroquimicas apresentando as caracteristicas de produtos
padronizados produzidos em grande quantidade e vendidos com base mais em prego
do que pela performance fisica ou quimica. Os produtos petroquimicos intermediarios
situam-se entre as commodities € as pseudo-commodities, cujas especificidades como
pseudo-commadities thes garantem produtos menos padronizados e vendidos com base
em prego, mas também avaliados em termos de qualidade. Os petroquimicos finais
compreendem uma vasta gama de produtos que se estendem desde pseudo-
commodities até especialidades quimicas e compostos destinados para as industrias a

Jjusante.



FIGURA 1.1 -
MATRIZ RESUMIDA DO PROCESSO DE PRODUGAQO PETROQUIMICA
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FONTE: GUERRA (1991)

No 4ambito das relagdes entre-setores, a indistria petroquimica mantém
vinculagGes com segmentos produtivos da induastria de transformag¢do que utilizam seus
produtos como insumos para diferentes propositos. A inddstria possui a capacidade de
substituir produtos tradicionais € de apresentar usos diversos destinados a impulsionar
um extenso numero de industrias processadoras. Neste processo, as resinas plasticas -
termoplasticas (polietileno, polipropileno, poliestireno, PVC) e termoestaveis (uréia-
formaldeido, fenol-formaldeido, resinas alquidicas, resinas de poliuretanas), tém a
propriedade de substituir metais, madeiras, vidros e cerdmicas. Os elastomeros sintéticos
(copolimero SBIL‘ polibutadieno, borracha butilica, EPDM) apresentam a caracteristica
de substituir a borracha natural na industria de pneumaticos e de artefatos leves. As
fibras sintéticas (fibras de nylon, fibras de poliéster, fibras acrilicas) tém a fungdo de
substituir fibras naturais ou compor com a 13, seda, algoddo, etc., em processos
industriais. Os tensoativos sintéticos (dodecilbenzeno) participam na composi¢do dos
detergentes sintéticos, substituindo sabdes de acidos graxos carboliticos e ocupando
amplo mercado industrial como dispersantes, humectantes, floculantes, etc. Os
solventes orgéanicos (solventes de sintese) sdo utilizados em composi¢ées como acetonas,

acetatos e derivados hologenados de hidrocarbonetos (OLIVEIRA, 1994: 20-25).
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Além dos tipos de produtos.e mercados atendidos citados acima, existem outros
segmentos especificos em que  petroquimicos participam na formula¢do de produtos
para o mercado consumidor. A petroquimica participa ao lado de outras matérias-primas
provenientes da industria da quimica de base (carboquimica, alcool-quimica, cloro-
soda), efetivamente na colaboragdo de produtos da industria quimica fina'. Esta
industria constitui a prncipal fronteira de expansio das empresas quimicas-
petroquimicas, como sera evidenciado no item seguinte, devido seus produtos serem
fixados em pregos elevados, proporcionarem altas margens de lucro, serem produzidos
em pequena escala, atenderem pequeno mercado, apresentarem fortes barreiras a
entrada e terem elevados gastos em P&D.  Atendendo.mercados.bastante. especiais-como-. - -— - —-
farmacéutica, veterinaria, além de defensivos agricolas, corante e aditivos, as empresas
que atuam na quimica fina estdo sempre buscando oportunidades para novos produtos e,
conseqiientemente, novas perspectivas de crescimento da rentabilidade patrimonial.

Por seu turno, a industria petroquimica apresenta uma dindmica concorrencial
ndo uniforme expressa pela presenga de segmentos produtivos com caracteristicas de
oligopolio concentrado e de atividades produtivas com especificidades de oligopdlio
diferenciado em sua estrutura de mercado. Esta diferenga entre formas de oligopdlio
conduz a distingdo dos produtos, graus de especializagdo, padrio tecnologico,
economias técnicas, tamanhos de unidades produtivas, mark-ups diferenciados, mercados
distintos e formas de competigdo entre os segmentos produtivos (POSSAS, 1985: 179-
194). Na produgio de petroquimicos basicos e intermediarios, as empresas envolvidas
sdo classificadas dentro da estrutura de mercado oligopélio concentrado, em face da
natureza pouco passivel de diferenciagio de produtos, grandes unidades produtivas,
concentragdo técnica elevada e projetos de longa maturagdo. Em geral, as estratégias sdo
orientadas para desenvolvimento tecnolégico que venha obter economias de escala no
sentido de viabilizar financeiramente os empreendimentos. Enquanto na produgido de
petroquimicos finais, onde se observa a presenca de oligopolio diferenciado, a industria
tem como caracteristica a diferenciagdo de produto como forma dominante, permanente
inovacdo de produtos, descobertas de novas técnicas de produgdo, envolvimento em
economias de escala de diferenciacdo, orientagdo para mercados especificos e presenca

de mark-ups altos. As estratégias competitivas sdo orientadas para a diferenciagio de

' Os principais produtos petroquimicos destinado 4 indistria de quimica fina s3o benzeno, formaldeico, >
tolueno, anilina, fenol e 6xido de eteno, conforme SANDRONI (1982).



15

produtos postos em termos de novos desenvolvimentos produtivos, diferentes
utilizagdes no mercado, melhores qualidades e envolvimento em projetos produtivos com

segmentos da industria de transformagio.

Aspectos Tecnologicos

A operagdo em escala industrial de produtos petroquimicos ocorre em um
sistema fechado de produg@o cujos equipamentos e tubos operam reagdes quimicas sob
rigidas especificagdes produtivas, em condi¢des criticas de operagdo (temperatura,
pressdo e corrosio) e controle de alta precisdo do sistema produtivo. A reagdo quimica
tem a caracteristica de possibilita.rho uso diversificado de précesso na produgdo de
varios produtos através de adi¢des e ou adaptagGes dos equipamentos existentes e de
apresentar a particularidade técnica de permitir a produgdo e aproveitamento de
subprodutos. Em face das caracteristicas das reagGes, as inovagdes e aperfeicoamentos
do processo produtivo constituem a tonica do setor ao longo da cadeia produtiva, a

despeito de, nos segmentos finais, a tecnologia de produtos ganhar alguma relevancia.

Neste termos, a industria petroquimica tem a possibilidade de seguir rotas
tecnologicas alternativas a partir do uso de diferentes fontes de matéria-prima e de
processos produtivos para obten¢do de diferentes produtos. A complexidade tecnoldgica
envolvida na produgdo de petroquimicos permite obter o mesmo produto através de
diferentes matérias-primas individuais, € um mesmo produto pode combinar,
distintamente, diferentes matérias-primas ou produtos intermediérios. Segundo a
referéncia citada sdo possiveis as seguintes alternativas: 1) varios produtos basicos sdo
requeridos para produzir alguns produtos intermediarios (ex. estireno ou DMT); 2) um
produto intermediario pode ser utilizado para se obter varios produtos finais, cujas
aplicagdes podem ser diferentes (ex. estireno usado na produgdo de borracha de estireno
- butadieno e na produgio de poliestireno);, 3) um mesmo produto intermediario pode
ser originado de diferentes produtos basicos  (ex. copralactama pode ser obtida do
benzeno ou do tolueno); e 4) um mesmo produto final pode ser obtido de diferentes
formas (ex. fibras de poliéster obtidas de acido terephtalico, de DMT e de 6xido de
eteno) (TEIXEIRA, 1986: 10). Esta complexidade tecnolégica permite que a indudstria
tenha a capacidade de decidir sobre o processo mais adequado a ser utilizado diante das

-

caracteristicas econémicas do mercado em que atua.
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A tecnologia petroquimica pode ser classificada em areas conforme a importéncia
e relagdo com a industria em tecnologia central, periférica e operacional. A primeira
area tecnologica, tecnologia central, engloba a engenharia de processo € a engenharia
basica. A engenharia de processo relaciona-se com as operagdes quimicas e fisicas
presentes em determinado processo de produgdo, postas em termos de concepgdo e
descrigdo do processo, informagdes sobre base de projeto, balango material,
especificagdes funcionais dos equipamentos, instrumentos e diagramas de fluxo e de
controle. Esta  engenharia tem seu desenvolvimento associado aos programas
sistematicos de P&D, constituicdo de plantas pilotos e operagio em plantas semi-
industriais. A engenharia basica consiste no.ajuste.dos._principios-basicos.de processo as.. ..
condigdes especificas de determinada planta compreendendo as especificagdes dos
principais equipamentos, materiais, instrumentag@o e controle, /ay outs gerais e manuais
de operagdo. Tal engenharia estd estreitamente vinculada a engenharia de processo,

chegando no limite a se confundir com esta atividade tecnologica.

A segunda area tecnolégica, tecnologia periférica, subdivide-se em engenharia de
detalhamento e engenharia de montagem. A engenharia de detalhamento compreende a
atividade de detalhar o projeto basico por meio de desenhos, procedimentos e
especificagdes para a efetiva construgdo da planta, e a engenharia de montagem
corresponde a coordenacdo e dire¢do dos trabalhos, construgdo, montagem, inspegio,
testes, otimizagdo de prazos e custos envolvidos. A tecnologia periférica refere-se a
conhecimentos repetitivos, poucos criativos € menos sofisticados de incumbéncia das
empresas de engenharia que vendem estas atividades na forma de servigos para empresas

quimicas-petroquimicas.

A terceira area tecnologica corresponde a tecnologia operacional cujas sub-areas
dividem em: engenharia de planta, engenharia de produto e engenharia de aplicagdo. A
engenharia de planta responde pela partida e evolugdo operacional da planta até que se
obtenha a capacidade nominal projetada e os indices técnicos de operac¢do; a engenharia
de produto refere-se ao desenvolvimento de modificagdes de produto dentro dos limites
de sua estrutura quimica; € a engenharia de aplicagdo, compreende o desenvolvimento
de novos usos para as diferentes variagdes do produto. Estas trés sub-areas atuam de
forma interativa dentro das unidades 1ndustr1als do complexo petroquimico, abarcando

-

desde o melhor aproveitamento do processo de exploragdo e utilizagdo do design
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através de.operagdes de otimizagdo e de desengargalamento, operagdes interativas de

simulagdes teoricas, testes empiricos até de vinculagio com o mercado®.

Em termos de controle, transferéncia, absor¢do e desenvolvimento tecnolégico,
estas areas tecnologicas colocam diferentes obstaculos e possibilidades de acesso para as
empresas petroquimicas. A tecnologia central ¢ de propriedade de grandes corporagdes
quimicas-petroquimicas internacionais, que mantém seu desenvolvimento associado aos
programas sistematicos de P&D realizados de forma individual ou através de alianga§
tecnologicas. As a¢des destas empresas, primeiro, enquanto fornecedoras de tecnologia
resumem-se tanto em vender o pacote tecnoldgico como em participar na composi¢ao
acionaria do empfeendimento, e seguﬁdo; em face do carétef umbilical da engenharia de
processo com a engenharia basica, ocorrem fortes relagGes empresariais entre empresas
proprietarias que passam a exigir de compradores e licenciadores a execugio de servigos
que interessam a ambas as fontes. Nestes termos, dificultam-se os acessos a esta area
considerada nucleo basico de P&D, na medida em que as empresas detentoras dos
processos tecnologicos utilizam esta propriedade como instrumento estratégico de
expansdo no mercado. Por seu turno, a tecnologia periférica, importante na instalagdo
das plantas petroquimicas, com poucas excegbes, faz parte da estrutura de

departamentos das empresas quimicas-petroquimicas.

TABELA 1.1

PARTICIPACZ\Q DOS GASTOS EM P&D SOBRE O FATURAMENTO DAS MAIORES

EMPRESAS QUIMICAS-PETROQUIMICAS SELECIONADAS -1977,1989, 1990 E 1991
%

EMPRESAS 1977 1989 1990 1991
BAYER 43 6,2 6,6 7.1
BASF 37 4,1 4,4 4,4
HOECHST 4,5 5,7 6,0 6,1
ICI 32 4,8 5.3 5,6
RHONE POULENC 4,4 5.8 6,7 6,8
DOW CHEMICAL 33 5,0 - 6.2
AKZO 4.1 4,8 5.2 5.3
MONSANTO 29 6,9 - 7.1
DSM - 3,2 42 -
UNION CARBIDE 22 2,1 - 3,9
MITSUBISHI - 4.1 - -
SOLVAY - - 5.0 -

FONTE: TEIXEIRA (1986); OLIVEIRA (1994); ABIQUIM (1992); E CERQUEIRA (1992)

A industria petroquimica € considerada uma industria fortemente baseada no

desenvolvimento cientifico (science based), sendo tradigdo no setor empresas

2 Maiores informagdes acerca das areas tecnologicas petroquimicas consultar IBP (1976), SERCOVICH
(1978), JORGE (1978), SUAREZ (1986) ¢ BASTOS (1989).



I8

-

fo‘rmarem, internamente, estruturas permanentes de P&D e manterem, externamente,
ligagdes com centros de pesquisa e universidades, em busca de avangos tecnolégicos de
produtos e processos petroquimicos. Esta profissionalizagdo das atividades de P&D
busca responder a complexidade tecnologica e dindmica da industria e adequar a sua
capacidade as mudangas na conjuntura econémica. Os investimentos em P&D sdo
considerados parte importante da estratégia geral das empresas na medida em que
procuram, através de seus resultados, melhorar as escalas operacionais, reduzir custos e
elevar a rentabilidade empresarial. Ndo € sem razdo que grandes corporagdes do setor
destinam percentuais elevados - de seus faturamentos a processos de busca e de
aperfeicoamento tecnologicos entre 2% e 4% em fins da década de 70 e entre 5% e 6%
no inicio dos anos 90, conforme a tabela 1.1. Estes percentuais que significam para as
maiores empresas (Basf, Bayer, Hoechst, ICI, Dow Chemical e Rhone Poulenc)
dispéndios entre US$ 1 e aproximadamente US$ 2 bilhdes anuais em gastos de P&D,
constituem valores superiores a quase totalidade do faturamento das maiores empresas
petroquimicas dos paises em desenvolvimento (Na Ya Plastics - Formosa, Lucky -
Coréia do Sul, Copene, Copesul e P_QU - Brasil, Indian Petrochemical - India, ‘e
Pequiven - Venezuela) que alcangam faturamento entre US$ 200 mil e US$ 1.100
milhdes anuais (PARISI JUNIOR, 1993: 20).

O ritmo do progresso técnico foi intenso até duas décadas atras, diminuindo a
seguir, principalmente em termos de inovagdes primarias, a despeito de ndo terem
decrescido os investimentos em P&D. A industria tem como padrdo ndo apresentar
inovagdes radicais em ciclo temporal extremamente curto, todavia a pesquisa tecnologica
mantém-se de forma continua, expressa através de introdugio de melhorias de processos
existentes e de descoberta para produtos de uso reconhecido’. Como as inovagdes
revolucionarias levam tempo, a busca tecnolégica permanente procura fazer com que a
estrutura industrial seja competitiva e proteja os grandes investimentos realizados. Estas
inovagOes apresentam diferentes comportamentos em termos da produgdo de
petroquimicos de 1%, 2* e 3* geragdes, com os segmentos basicos expressando baixo

dinamismo tecnoldgico cujos esforgos sdo concentrados na busca de processos mais

3 Estudo realizado por BENNET e KLINE (1987: 19 e 20) acerca do ciclo de inovagBes na industria
quimica demonstrou a diminuigdo da freqiiéncia das grandes inovagdes de produtos: das 63 inovagdes
realizadas, 40 ocorreram entre 1930/40; 20 efetuaram-se entre 1950/60; e somente 3 realizaram-se entre

>
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eficientes através de catalisadores que diminuam os custos e elevem a economia de
Insumos, em contraponto aos segmentos finais, onde o dinamismo tecnoldgico é mais
acentuado, sobretudo nos termoplasticos, em muito justificado pelo processo interativo
da indastrnia petroquimica com os ramos da industria de transformagdo, no intuito de
melhor eficiéncia dos processos produtivos, perspectivas de novas utilizagdes,

aparecimento de novos produtos, etc.

Em consonéncia com os resultados das pesquisas tecnologicas o ciclo de vida de
um produto petroquimico € longo, abrangendo as fases embrionaria, crescimento,

maturidade e envelhecimento, conforme o grafico 1.1. A fase embrionaria de um

produto petroquimico ocorre quandowé langado no mercado apds o processo de
desenvolvimento tecnologico nas estruturas de pesquisa internas e externas. Nos dias
atuais, este periodo esta sendo vivido por um numero expressivo de polimeros. Em
seguida, a fase de crescimento ocorre quando o produto € aceito pelo mercado através
de demanda crescente. Exemplo deste periodo verifica-se com os plasticos de
engenharia (policarbonato, PET, PBT, etc.), que vém apresentando taxas de
crescimento acima de 20% a. a. A passagem para a terceira fase, da maturidade, situa-se
quando o produto, para reafirmar participagdio no mercado, ganha novos
desdobramentos para aplicagdes especificas. Dentre os produtos que passam por novas
aplicagdes visando estender esta fase esta o poliestireno, cujo esfor¢o tecnologico em
busca de novas aplicagdes tem garantido sua longevidade no mercado. E, por fim, ha a
fase de envelhecimento, quando gesta-se novo processo de desenvolvimento em
substituigio a produtos existentes. Exemplo atual sdo os novos elastémeros, de melhor
rendimento e maior margem de rentabilidade, em substituicgdo a borracha SBR

(OLIVEIRA, 1994: 68-70).

1970/80. Trajetéria semellrante observou LOIOLA (1993: 76) para as inovagdes de processo nas décadas
de 60 e 70: das 14 inovagdes realizadas, 11 ocorreram nos anos 60 e apenas 3 nos anos 70.



20

GRAFICO 1.1

CICLO DE VIDA DE PRODUTOS PETROQUIMICOS
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FONTE: OLIVEIRA (1994)

Padrdo de Investimentos

. rrm———— e . [ s e e e e it o —-

Em seus projetos de investimentos a indastria tem como padrdo concentrar as
plantas industriais em projetos integrados no intuito de obter economia de aglomeragio.
A instalagdo de péloé petroquimicos ¢ um exemplo de busca de integra¢do das unidades
produtivas, alcangada através da implanta¢do simultinea de industrias de 1* , 22 e 32
geragdes e de centrais de utilidades, manutengdo e servigos. Esta integra¢do possibilita
gerar sincronia na implantagdo dos investimentos, dimensionar a capacidade produtiva
entre necessidade e tamanho das plantas, utilizar em comum os servigos de infra-
estrutura com outras unidades produtivas, concentrar a produgdo de produtos primarios
para atendimento de seus usuarios, etc. Segundo estudo da PETROCONSULT (1993:
25 e 26), os investimentos ficam reduzidos de 3% a 9%, de acordo com o tipo de
planta, quando sdo centralizadas as atividades de projeto e de constru¢do em um
complexo integrado, enquanto as economias de instala¢es de utilidades (geragdo de
vapor, energia elétrica, captagdo e tratamento de agua, etc.) podem alcangar margem

superior a 30% de seus gastos quando projetados com alto grau de integragio.

A indlstria petroquimica tem como caracteristica requerer elevado volume de
recursos para investimentos por unidade de produto na construg¢io de suas plantas. A
alta densidade de capital requerida pode ser medida pelo valor de US$ 1.000 a US$
1.500 exigidos em investimentos por unidade de capacidade instalada. Conforme estudo,
uma planta de polipropileno de alta densidade para a operagdo de 100.000 t/ano requer
investimento minimo em torno de US$ 100 milhdes e uma unidade de eteno para
operacdo de 500.000 t/ano exige investimento minimo da ordem de US$ 500 milhdes

(OLIVEIRA, 1990: 17). Em face dos elevados investimentos requeridos para instala¢do
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das plantas petroquimicas, o progresso tecnologico foi estimulado a se direcionar para
objetivos que resultassem na maximizagdo da escala produtiva. Como resuitado, as
escalas das unidades produtivas apresentaram significativa evolugdo entre 1960/90,
conforme o grafico 1.2: a produgdo de estireno de 20.000 t/ano em 1960 para 300.000
t/ano em 1990, eteno/nafta de 50.000 t/ano para 500.000 t/ano; metanol de 20.000 t/ano
para 550.000 t/ano; polipropileno de 10.000 t/ano para 150.000 t/ano; PVC de 10.000
t/ano para 220.000 t/ano e polietileno de 10.000 t/ano para 150.000 t/ano. Por sua vez,
a elevacdo da capacidade produtiva provocou impacto sobre os custos unitarios
petroquimicos, levando a menores gastos de investimentos proporcionalmente aos

acréscimos da capacidade produtiva. desejada. . Em _consonincia,..exercicio.- realizado-no

sentido de captar os efeitos de escala sobre diferentes valores de investimentos na
industria petroquimica em duas plantas industriais apontou redugdes do custo do
investimento unitario quando se opta pela capacidade de produgio superior a 10,5% em
estireno; 7,3% em eteno-nafta; 7,4% em metanol; 36,6% em polipropileno; 16,5 em

PVC,; 15,8% em PEAD (PETROCONSULT: 1993:24).

GRAFICO 1.2
EVOLUQAO DA ESCALA DE PRODUGAQ DAS PLANTAS INDUSTRIAIS PETROQUIMICAS
INTERNACIONAIS 1960, 1970, 1980 E 1990
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FONTE: OLIVEIRA (1994) PRODUTGOS

A industria tem por caracteristica apresentar crescimento descontinuo das escalas
produtivas diante de um mercado que nio acompanha a evolugdo nas mesmas
proporgdes, gerando por conseqiéncia, permanente capacidade ociosa. Duas razdes
justificam esta ocorréncia: 1) a entrada em operacgdo das plantas industriais conduz a

evolugdo da oferta por saltos sem o acompanhamento na mesma propor¢do da demanda;
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e 2) as plantas industriais sdo construidas em grande parte por equipamentos € sistemas
indivisiveis que condicionam um sistema continuo de produgdo e nio permitem a
operagio abaixo de uma consideravel percentagem de capacidade produtiva instalada.
Esta dissociagdo estrutural entre o padrdo de evolugdo da demanda e da oferta coloca a
industria diante da possibilidade frequente de instabilidade, seja pela mudanga de cenario
econdmico entre a decisdo de investimento e o inicio de operagdo, em média de 4 a 5
anos, seja pelas exigéncias técnicas e econémicas das plantas operarem com altos niveis
de utilizagdo de capacidade produtiva instalada®.

Todavia, nem toda capacidade excedente € indesejada. Parte da sub-utilizagdo da
capacidade produtiva pode ocorrer segundo_defini¢do das estratégias de expansdo das
empresas, na medida em que, visando garantir a manutengdo e/ou expansdo do seu
market-share produtores planejam manter certo nivel de capacidade ociosa para
atendimento imediato de mercado almejando alcangar lucros extraordinarios. Estudo
acerca dos segmentos de 1 e 2* geragdes de petroquimicos aponta que a margem de
manobra das empresas para a ado¢do de determinado nivel de capacidade ociosa
planejada ¢ muito limitada, tendo em vista o break even point ser considerado elevado
- em torno de 70% e 75% (ARAUJO JUNIOR et al. 1992: 27). Ao passo que, outra
pesquisa sobre os petroquimicos de 3* geragdo - termoplasticos - aponta que além de
atender a descontinuidade tecnologica e antecipar o crescimento do mercado, a
estratégia de utilizar a capacidade excedente constitui-se em contrapartida do esfor¢o de
ampliar o mercado através da diferenga e da inovagdo de produtos (LOIOLA, 1993:
102).

Por ser uma industria capital intensive ocorre maior participagdo dos custos de
capital em relagdo a pequena representatividade dos custos de mio-de-obra na estrutura
de custos, a despeito da petroquimica ser altamente qualificada e cara em face da
qualificagdo e responsabilidade exigida pelo desempenho e seguranca das unidades
produtivas. O caracteristico reduzido contingente de mao-de-obra utilizada ndo € unico
para as gera¢des petroquimicas, tendo em vista que sua intensidade aumenta a medida
que se avanga na cadeia produtiva, com a produ¢io de petroquimicos de 3* geragdo

absorvendo pouco mais trabalhadores do que os de 1* e 22 gera¢des, em razdo da maior

* Conforme World Petrochemicals (1992) apud OLIVEIRA (1994: 78) o exce&ente médio de capacidade
produtiva mundial entre 1990-92 alcancou 20,5% em polietileno, 22,1% em polipropileno; 23,3% em <
poliestireno; 18,7% em PVC; 33,3 em borracha SBR; 13,5% em nylon ¢ 23,6% em poliéster.
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diferenciagdo da estrutura de produgdo interna ¢ da maior interagdo produtiva com
segmentos da industria de transformagdo. Por seu turno, a relagdo entre o custo de
capital e o custo da matéria- prima indica que se trata de uma industria em que as
despesas com este insumo influenciam fortemente seu resultado em decorréncia da
representatividade deste item no custo total de produ¢do. Por tratar-se do maior custo de
producdo, empresas buscam criar mecanismos para obten¢ido deste insumo em melhores
. condigdes, seja participando nas atividades de craqueamento da nafta e de extragdo do
gas natural ou estabelecendo acordos com fornecedores. Por sua vez, o prego da
matéria-prima, proporcionalmente mais elevado para a nafta em relagdo ao gas natural
em decorréncia dos elevados custos_de investimento_para_a obtengdo. da primeiraem .
relacdo a segunda, incorpora também, em sua determinagdo uma variavel politica,

expressa através dos pregos de transferéncia que ocorrem nas empresas privadas e

publicas que comercializam matérias-primas entre si °.
Escala Empresarial e Integracdo Produtiva

Além da escala produtiva como fator estratégico, o tamanho das empresas
expresso como escala empresarial constitui-se num requisito fundamental para dar curso
ao processo produtivo. E padrio do setor as empresas terem um faturamento elevado
para diluirem custos de amortizagdo das plantas produtivas, manterem estrutura
permanente de P&D, criarem condigGes de autofinanciamento, promoverem mudangas
organizacionais, estimularem processos de integragdo produtiva, etc. O valor do
faturamento médio anual entre as grandes empresas situa-se acima de US$ 20 bilhdes e
tem-se mostrado ascendente e concentrado, consolidando os fatores de competitividade
estruturais internos e aumentando a distincia em relagdo a empresas que faturam em
torno de US$ 2 bilhdes de vendas, referencial de valor considerado para alguns

analistas o indicador minimo de tamanho para se obter vantagens competitivas

3 Estudo sobre as despesas de produgdo de eteno e seus co-produtos a partir da nafta em trés escalas de
produgio (250.Q00, 450.000 e 680.000 t/a. de eteno) na Costa do Golfo do México - EUA aponta que o
custo do capital, representado pelo custo de depreciagdo ¢ as taxas de seguros, participa de 15% a 19%
dos custos de producio; o custo da mio-de-obra, expresso pelas despesas em operagio, manutencio e
laboratério, representa de 2% a 3%,; enquanto 0 maior custo petroquimico, os gastos com matéria-prima,
situa-se entre 60% a 65% dos custos totais, de acordo com a capacidade instalada (PETROCONSULT,
1993: 19).
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(GUERRA, 1993: 43)° . Mesmo considerando este pardmetro minimo, somente algumas
empresas dos paises em desenvolvimento (Yukong da Coréia, Sabic da Arabia Saudita e
Né Ya Plastics de Formosa) conseguem supera-lo, porém muito distanfe dos valores
alcangados pelas lideres mundiais Basf e Hoechst da Alemanha e ICI do Reino Unido,

conforme o grafico 1.3.

B o8
B 1990
GRAFICO 1.3
FATURAMENTO DAS GRANDES EMPRESA QUIMICAS-PETROQUIMICAS 1-Basf
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FONTE: PARISI JUNIOR (1993)

No sentido de buscar maior rentabilidade econdmica, € caracteristica da industria
petroquimica aproveitar as particularidades dos processos quimicos e promover
movimentos de verticaliza¢do da atividade produtiva. Empresas petroquimicas procuram
inserir-se em segmentos anteriores aos em que se encontram na cadeia pfodutiva, no
sentido de reduzir os custos de produgdo. Em outros casos, empresas sdo estimuladas a

procederem movimentos produtivos a jusante em razdo dos produtos basicos e

® Considerando os trés ultimos anos de informagdes sobre faturamento das 5 grandes empresas

quimicas-petroquimicas, no periodo 1989/91, observa-se um faturamento médio superior a US$ 20
bilhdes (US$ 21.708; US$ 23.937 e USS 26.560 bilhdes respectivamente) ¢ substituigdo de apenas uma
empresa neste ranking (Bayer, Basf, Hoechst € ICI estidé presentes em todo este periodo, ocorrendo
apenas a substituicdo da Rhone Poulenc pela Dow Chemical em 1991) (PARISI JUNIOR, 1993: 20 ¢
PETROCONSULT, 1993: 33).
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de petroquimicos finais. Numa ponta, encontra-se¢ 0 objetivo de reduzir lucro de antigos
fornecedores, e em outra, o intuito de elevar o montante de lucro interno, mas ambos,
somam-se ao objetivo estratégico geral de aumentar as condiges de competitividade dos
empreendimentos produtivos. Num mercado cercado por grandes produtores em nivel
internacional, ndo € sem razdo que as empresas petroliferas procurem integrar-se com as
centrais de matérias-primas petroquimicas e prosseguir em atividades downstream, assim
como, ndo raro grandes empresas quimicas procurem ter participagdes na producgio de
insumos adquiridos em momentos anteriores. A figura 1.2 evidencia o movimento de
empresas quimicas em diregdo as atividades a montante através da integra¢do com
categorias de petroquimicos de 1* gerag¢io, como, por exemplo: Du Pont; Dow; ICI;
Basf, Bayer; Mitsubishi; e Rhone-Poulenc . Procedimento de integragdo a jusante ocorre
com as empresas petroliferas que avangam na produgio de petroquimicos basicos e até
finais como a Shell; British Petroleum - BP; Veba Demitsu Petroleum; Arco; Exxon,
Elf-Ato; e Eni.

Por sua vez, a integra¢do produtiva voltada a aproveitar as sinergias e as inter-
relagdes insumo-produto possibilita que a empresa petroquimica diversifique a produgdo
em dire¢do de produtos que contenham maior valor agregado e maior margem de lucro.
E caracteristico na industria, empresas aproveitarem a extensio do rol dos produtos e
segmentos produtivos para produzirem diferentes produtos segundo o planejamento
estratégico tragado para cada mercado em que atuam. Faz parte das a¢des das empresas
aproveitarem as condi¢des de redugdo dos custos transacionais para promoverem a
especializagdo e flexibilidade produtiva em prol da diferenciagdo da oferta petroquimica.
Esta observagdo pode ser verificada no segmento mais dindmico dos petroquimicos finais
- termoplasticos - com a constatagdo de que as grandes empresas ndo se limitam a
produgio de apenas uma espécie de termoplastico, mas produzem simultaneamente
diferentes tipos como PEBD, PEAD, PELBD, PP, PS e¢ PVC, mostrando elevado grau
de diversificagdo em relagdo as empresas monoprodutoras, conforme a tabela 1.2. Esta
pratica se manifesta de forma crescente no setor, e em particular, neste segmento, gracas
as novas tecnologias dos catalisadores do tipo metaloceno estar facilitando a
diversificagio produtiva para atendimento de necessidades especificas dos setores
usuarios, e com isso, reduzindo os espagos de mercado de empresas produtoras de

padronizados.



¢

26

FIGURA 1.2
MOVIMENTO DE INTEGRACAO PRODUTIVA DA EMPRESA PETROQUIMICA INTERNACIONAL,
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FONTE: SILVA FILHO ¢ OLIVEIRA (1993)

Dentro do processo de expansdo das empresas petroquimicas, € caracteristico no
ambito das petroliferas a presenga de grandes empresas estatais, estabelecidas pelos
paises como instrumento estratégico para evitar as dependéncias de energia e de matéria-
prima e para viabilizar o florescimento industrial vinculado ao setor petroquimico. As
empresas estatals sdo criadas para manter um vinculo estreito com as empresas de
petrleo e de gés natural no intuito de obter suprimento de matérias-primas em
quantidade, qualidade e condi¢cdes que permitem tornar viavel a produgdo petroquimica,
e sdo estabelecidas para absorver o alto risco inerente aos investimentos nas centrais
produtoras de produtos petroquimicos basicos (SILVA FILHO, 1990: 3 e 4). Estas
razdes ndo sdo somente justificadas pelos paises em desenvolvimento, onde o Estado tem
um papel fundamental na criacdo de condi¢des para o desenvolvimento, mas também por

paises altamente capitalizados que procuram integrar suas grandes empresas estatais
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desde a produgdo de petroleo até a petroquimica. Conforme a figura 1.3 a exemplo da
Venezuela, Coréia do Sul, Kwait e Formosa, onde empresas estatais estdo no centro da
integragdo petroleo-petroquimica através de participagdo majoritaria ou minoritaria nos
empreendimentos petroquimicos, paises como a Franga, Alemanha, Italia, Espanha,
Finlandia e Noruega apresentam forte integragdo entre suas empresas estatais petroliferas

e as subsidiarias petroquimicas.

TABELA 1.2
MAIORES PRODUTORES MUNDIAIS DE TERMOPLASTICOS -1992
1000 t

EMPRESA PEBD PEAD PELBD PP PS PVC TOTAL
DOW 898 379 1174 ) 1424 3875
ENICHEM 1110 290 o 340 680 1980
SOLVAY 954 240 460 1050 2464
QUANTUM 741 755 311 136 1943
EXXON 918 135 510 485 120 2168
ATOCHEM 570 80 35 175 570 700 1955 -
SHELL 525 130 50 1245 142 2092
HOECHST 120 726 550 600 1996
BP 230 330 400 175 180 340 1655
PETROFINA 355 230 688 355 1628
MITSUBISHI 180 %0 104 657 200 230 1461
BASF 270 130 50 180 668 230 1528
FONTE: PETROCONSULT (1993)

FIGURA 1.3

EMPRESAS PETROLIFERAS ESTATAIS E SEUS BRAGCOS EMPRESARIAIS PETROQUMCOS -1990

PAISES EMPRESAS PETROLIFERAS I EMPRESAS PETROQUIMICAS
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FORMOSA CHINESE PETROLEUM CO. CHINESE PETROCHEMICAL CO.

FONTE: SILVA FILHO e OLIVEIRA (1990)

Por seu turno, as empresas petroliferas, ndo somente as estatais como as
privadas, buscam aproveitar as sinergias produtivas e o elevado nivel de faturamento
para se inserirem em diferentes atividades produtivas. Como caracteristica setorial, a

totalidade destas empresas exerce atividades na area quimica, e distintamente, atuam em
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diversas areas, desde a explorag@o de carvdo, metais e mineragdo até eletr_énica. Buscam,
principalmente, elevar a atua¢do nos segmentos da area de quimica através da criagio de
subsidiarias, tendo em vista o forte dinamismo deste mercado e a possibilidade de
faturamento vultoso, como os obtidos pela Shell e Amoco, em torno da participag¢do de
1/3, os alcangados pela Arco e Mobil, em aproximadamente 1/4 e os conseguidos pela
Exxon e Chevron, ao redor de 1/5 da receita total, conforme a tabela 1.3. Para estas
empresas, restringir a atuagdo somente as atividades petroliferas (exploragdo, producdo,
refino, transporte e distribuicdo) significa limitar seus horizontes em dire¢do a setores
dindmicos da economia mundial e reduzir suas capacidades de competigio, sobretudo na
quimica, area considerada de extensdo natural de suas atividades de origem e de

relevéncia estratégica para expansio de seus negocios.

TABELA L3
AREAS DE ATUACAO DAS EMPRESAS PETROLIFERAS INTERNACIONAIS - 1992
EMPRESAS PETRO- P&D QUIMI-CA COM. CAR- METAIS  MINE- ELETRC- OUTRAS AREAS RECEITA
LEO* EXT. VAO RA NICA QUIMICA/
GCAO RECEITA
TOTAL %
EXXON X X X X X 22
SHELL X X X X X 29
BP X X X X X X 18
MOBIL X X X X X . 2
ENI X X X X X X X X 19
TEXACO X X X X 12
CHEVRON X X X X 21
ELF X X X X X 64
TOTAL X X X X X X X
ARCO X X X X 25
AMOCO X X X X X X X 33
PETROBRAS X X X 38

FONTE: CERQUEIRA (1992), PETROCONSUT (1993) E OLIVEIRA (1994)
OBS: Abrange os segr s de exploragio, produgio, refino, porte ¢ distribuigio

Internacionalizagéo Petroquimica

Os movimentos de integracdo e de diversificagdo produtivas ocorrem como parte
de um processo que se realiza em nivel mundial colocado pela globalizagio dos mercados,
onde a criagdo internacional de cadeia de negdcios possibilita que a industria explore
de forma simultdnea diversos mercados. As caracteristicas da industria petroquimica em
termos de produtos de facil deﬁr;icio, demandados a nivel mundial,  disponibilidade em
larga escala, grande diversidade e com ampla infra-estrutura de distribui¢do, permitem

beneficiar das caracteristicas do modelo de globalizacdo expressas
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em termos de fluxo de informagdo, fluidez de mercado de capitais, queda de barreiras
tarifarias, padronizagdo do mercado e integragdo tecnoldgica. Para competir num
mercado com estas caracteristicas, as empresas aceleram o processo de
internacionaliza¢do através do estabelecimento de capacidade produtiva nos mercados
estrategicamente mais atrativos. Os mercados escolhidos tém sido os dos paises mais
industrializados em fun¢do de apresentarem forte potencialidade de demanda e nivel de
renda elevado’.

A internacionalizagdo da industria para competi¢do no mercado global tem se
- constituido numa forma de manifestagio da hegemonia de poucas grandes empresas,
fundamentalmente multinacionais, em relagdo_aos_produtores de_bases. regional. e local.
As grandes empresas multinacionais possuem maiores vantagens competitivas porque
s3o capazes de poder decidir sobre os niveis de produgio e linhas de produtos entre as
suas diferentes plantas industriais, e porque apresentam condi¢des de reduzir ou
neutralizar os fatores de ordem estrutural ou sistémico dos paises sede que dificultam a
ampliagdo da competitividade. Conforme a tabela 1.4, ¢ elevada a participagdo dos
ativos no exterior e do volume de exportagdo das' empresas com inser¢do econémica
internacional: a) 58,8% dos ativos da Exxon; 65% da Shell; 41,1% da Du Pont; 55,9%
da Bayer; entre outras grandes corporagdes encontram-se no exterior; b) 78,2% das
vendas da Exxon; 44,2% da Shell; 46,3% da Du Pont; 78,4% da Bayer, entre outras
empresas ocorrem no mercado externo. Estas participagdes significam que, com a

globalizagdo e integragio dos mercados, um pequeno nimero de empresas

o e e i e

multinacionais detém hegemonia na industria quimica-petroquimica, seja no volume de

investimento, seja na participa¢do das transagdes de matriz e filiais no total do comércio.

7 Segundo GUERRA (1993: 28) o fluxo de investimentos diretos da indiistria quimica-petroquimica nio
tem sido predominantemente dos paises industrializados para os periféricos, mas entre paises
industrializados. Em 1989, os investimentos americanos, europeus € japoneses apresentaram a seguinte
distribuicio: a) 47% dos investimentos diretos americanos destinaram-se a Europa, 18% ao Canadi e
25% para os paises periféricos; b) 92% dos investimentos externos nos EUA foram de empresas
européias, 5% de japonesas ¢ 2% das canadenses.
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TABELA 1.4
PARTICIPAGCAO DAS VENDAS E DOS ATIVOS NO EXTERIOR
DAS MAIORES EMPRESAS QUIMICAS - PETROQUIMICAS - 1992

EMPRESAS Vendas (USS bilhdes) % vendas no Ativos (US$ %10
exterior bilhées) exterior
quimica/petroq. | Exterior Totais Totais | Exterior

Exxon 9.6 90,5 115,83 78,2 87,7 51,6 58.8
ENI 10,2 15.6 41,8 373 60.3 6,5 10,8
Du Pont 221 17,5 378 46,3 389 16,0 41,1
ELF Aquitaine 52 114 324 35,2 42,6 17,0 39,9
Royal Dutch Shell 11,3 47,1 106,5 442 106.4 69,2 65,0
Basf 29.0 19,1 29,0 65,9 243

Hoechst 27.8 20,7 27,8 74,5 229

Bayer 25,9 203 259 784 254 14,2 55.9
IC1 23,0 17,7 23,0 770 20,8 20,5 98,6
Dow 19,8 10,3 19,8 52,0 24,0 13,9 579
Rhéne-Poulenc 144 11.1 144 77.1 21,3 11,0 51.6

FONTE: OLIVEIRA (1994)

Os diferentes processos de desrégulamentagéo econdmica tém contribuido para a
internacionaliza¢do da industria. Com a reduc@o e eliminagdo de medidas protecionistas,
capitais € mercadorias ficam mais livres para ingressarem em diferentes mercados.
Todavia ndo se trata de um processo semelhante para todos os paises, na medida em que
alguns procuram fixar niveis tarifarios dentro de uma estratégia que leva em
consideragio o estagio de desenvolvimento interno, outros estabelecem de forma

aleatoria sem as preocupagdes necessarias em situagdes de abertura de mercado®.

1.2 MUDANGCAS ESTRUTURAIS NA INDUSTRIA PETROQUIMICA
INTERNACIONAL

Reestruturacdo Industrial

Ao longo dos anos 60 e limiar dos anos 70 a industria petroquimica conheceu
forte ciclo expansivo movido pelos seguintes fatores: a) crescimento da demanda por
produtos sintéticos em substitui¢do aos produtos naturais em virtude do crescimento

acelerado da economia mundial; b) disponibilidade e baixo custo das matérias-primas.

¥ A Comunidade Econdmica Européia - CEE - e a Associagio Européia de Livre Comércio - AELC -
aboliram totalmente as tarifas aduaneiras entre si nos anos 80, mantendo taxagdes e mecanismos de
produgdo ndo-tarifaria (cotas, sobretaxas) para terceiros paises no sentido de preservar o mercado para
os paises membros. O Acordo de Livre Comércio da América do Norte - NAFTA - prevé total aboli¢io
das tarifas aduaneiras ao longo de 15 anos, tempo considerado necessdrio para que se processem 0S
ajustes tarifarios dos paises envolvidos. Na América Latina, a redugdo tarifdria ocorre em curto espago
de tempo, sendo exemplar o Brasil com a fixagdo de 4 anos para acerto de suas tarifas aduaneiras
(HARTVELD, 1992: 4).



basicas demandadas pela inddstria petroquimica; c) ampliagdo do tamanho das plantas
petroquimicas proporcionando economias de escala e produtos competitivos; e d) forte
dinamismo tecnoldgico determinado por inovagdes de produtos e processos com
numerosas e importantes aplicagdes (CHESNAIS, 1988: 8 e 9 ¢ GUERRA, 1991:177).
Por seu turno, este ciclo de expansdo acelerada apresentou clara reversdo a partir dos
primeiros anos da década de 70 em consondncia com o sobreinvestimento generalizado
decorrente de um ciclo decenal de expansdo da economia capitalista. Os sinais de
esgotamento na potencialidade dindmica dos setores‘lideres, expressos na auséncia de
polos inovadores capazes de liderar nova onda de revolugdo tecnoldgica, no aumento
generalizado das margens de capacidade-ociosa-e-na-elevagio-rapida-dos-estoques-dos—————-
produtos provocaram impactos nas industrias intermediarias, em particular, na
petroquimica, reduzindo significativamente seu crescimento produtivo (de 10% a.a. em
1960/73 para 1,5% a.a. em 1974/80) (OCDE, 1985: 73).

Com o advento dos choques dos pregos do petroleo ocorridos em 1973 e 1979
ampliaram-se as dificuldades para a indastria petroquimica. O aumento dos precos deste
insufno provocou elevagdo dos custos das matérias-primas e energia, alterando a
representatividade dos custos variaveis na composigdo do custo total petroquimico’. A
elevagdo dos custos petroquimicos provocou diferentes repasses e absor¢ées de custos e
até ganhos temporarios pelas empresas petroquimicas, ndo implicando a existéncia de
uma regra Unica para o setor. Todavia, neste processo, ressaltam-se as agdes do Estado,
em alguns casos, voltadas a viabilizar financeiramente as empresas upstream e impedir a
transferéncia total dos custos as empresas downstream, e em outros, orientadas a
estimular a producgdo de petroquimicos a partir da utilizagdo de matérias-primas
alternativas de menores custos. No Japdo, a orientagdo politica foi de que a pressdo dos
custos da matéria-prima para petroquimica - nafta (nacional e importada) nio fosse
inteiramente repassada para a produgdo de petroquimico basico - etileno; na Europa
Ocidental, os paises procuraram diluir os custos da matéria-prima principal na formagdo
dos pregos dos produtos petroquimicos ao longo da cadeia produtiva, enquanto os

Estados Unidos estimularam a produgio de petroquimicos a partir do gas natural, de

® COMMEL (1993) apud: SUAREZ (1986: 56) observa a inversdo da relago capital fixo/capital
varidvel vigente na indastria produtora de matéria-prima petroquimica de 1*geragio com a elevagfio dos
precos do petréleo, de 80%/20% para 20%/80%.
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custo bem menor, e adotaram» bor certo periodo o controle dos pregos sobre as
matérias-primas demandadas pela industria petroquimica (OCDE, 1985).

Mesmo sob este cenario, a industria petroquimica caminhou em diregio ao
aumento da capacidade produtiva mundial. Grandes empresas petroquimicas avangaram
no processo de internacionalizagdo produtiva objetivando assegurar a participagdo em
novos mercados como forma de garantir posi¢io oligopolista na industria, tendo em vista
a queda da apropriabilidade tecnologica ocorrida pela erosdo de seu controle. Da mesma
forma, paises em desenvolvimento buscaram internalizar a produgdo petroquimica,

implantando grandes complexos industriais tendo em vista a importdncia estratégica

deste insumo para a estrutura produtiva_do._pais,.casos.do.Brasil e do. México. No
mesmo sentido, paises detentores de abundantes fontes de matéria-prima - petroleo e
gés natural - buscaram ingressar ou elevar a produgdo de petroquimicos, em muitos
casos em associagdo com grandes empresas internacionais, destinados ao mercado
externo, casos do Oriente Médio- através do Iraque, Ird, Kwait e Libia; da . Africa_do
Norte por meio do Marrocos e Egito; e na América do Norte com o Canada.

A combinagdo destes fatores resultou no superdimensionamento da capacidade
produtiva de petroquimicos de base, provocando modifica¢des nos fatores de
competitividade e declinio da lucratividade das empresas a partir dos anos 70 e inicio dos
anos 80. O boom da capacidade produtiva petroquimica fez a expansio continuada de
escala e o monopodlio da tecnologia cederem lugar a disponibilidade de matéria-prima em

condi¢des favoraveis em termos de pregos e quantidade como arma da concorréncia para

3 commodities e pseudo-commodities. A concorréncia acirrou-se, levando a estrutura da
-— e e—

industria, oligopolista por natureza, a utilizar a guerra de preco como mecanismo de
/0_COmMO mecanismo de

e e ——
| empresa/pais ocasionaram a queda da margem de lucro. Por seu turno, neste periodo a

.

<
% ;padréo_ de concorréncia, cujo ritmo e intensidade diante das condi¢des de cada

| deterioragdo da taxa de retorno do -capital na atividade petroquimica provocada pelo
desajuste setorial, agrega-se ao contexto de declinio geral da taxa de lucro da economia
mundial, posta pela crise econdmica internacional, provocada pelo impacto das medidas
de recuperagdo da hegemonia americana na economia mundial (TAVARES, 1992: 24-
28).

Em resposta a este quadro, paises procuraram fazer ajuste estrutural com
desaceléragéo em investimentos tradicionais e promover mudangas na base técnica de

L4
producdo em dire¢do a um novo padrdo de desenvolvimento tecnoldgico, novas formas
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" organizacionais e gerenciais e reorientagio das estratégias empresariais. Em alguns
paises, o consenso e coordenagdo prevaleceram nas relagGes entre Estado e iniciativa
privada, € em outros, o imperativo da légica do mercado constituiu o padrio de
transformagio industrial’®. O processo de reestruturagio da industria petroquimica
ocorrido a partir do final dos anos 70 e limiar dos anos 80, seguiu aproximadamente os
ditames postos em nivel geral da economia dos paises, como por exemplo, os ajustes
sob uma coordenagdo mais centralizada, realizados na Italia, Franca e Japdo. Na Italia a
reestruturagdo foi direcionada para a redugdo na capacidade produtiva através do
fechamento de plantas anti-econdmicas, além das opgGes de estatizagdo parcial e de

especializagdo das empresas nos diversos.segmentos.petroquimicos..Nestas.escolhas, os

petroquimicos basicos intermediarios ficaram controlados pela empresa estatal -
Enichem, enquanto os produtos de 32 geracdo, as especialidades e a quimica fina ficaram
sob responsabilidade do capital privado - Montedison. Na Franga, a agdo do Estado foi
de dar pouca importincia a cortes na capacidade produtiva e adotar um programa de
concentragio e especializagdo de empresas. Num mercado em que convivem um grande
numero de empresas nacionais € estrangeiras, o programa implementado resultou na
formacdo de trés grandes grupos franceses que foram, naquele momento, estatizados e
passaram a operar em linhas especializadas determinadas pelo Estado, sendo dois
responsaveis pela petroquimica basica - EIf Aquitaine e Cdf Chemie, e um terceiro -
Rhoéne-Poulenc, posteriormente privatizado, operando no segmento de alto valor

agregado. No Japio, o Ministério da Industria e do Comércio Exterior - MITI - assume
o papel de promover o planejamento integrado entre Estado e empresas em estratégias

de reestruturagdo voltadas a impulsionar a expansio petroquimica local, incentivando as
empresas a se especializarem em segmentos de 3? geragio e de alto valor agregado em
projetos produtivos conjuntos (ALMEIDA e HELLER, 1990 30).

Em contraposi¢io, a reestruturagdo nos EUA, Inglaterra e Alemanha ndo teve
orientagdo explicita do Estado. As industrias americanas - Dow, Monsanto, Union

Carbide, Du Pont, etc. - foram menos prejudicadas, inicialmente, pela crise energética,

120 processo de reestruturagio produtiva internacional evidenciou sitnagdes em que o Estado procurou
estabelecer politica seletiva para as empresas engajarem no novo paradigma técnico-econdmico
propiciando recursos financeiros, incentivos fiscais, conversio de dividas, apoio a relagdes
interindustriais e fazendo parte das operagdes através de processos de estatizagdo, como os ocorridos na
Franga, Itdlia e Japdo. Assim como, demonstrou ajustes ocorrendo em obediéncia aos sinais expressos
pelo mercado, rejeitando a responsabilidade publica de politica industrial explicita como os verificados

L =



34

dada a potencialidade de recursos em matéria-prima alternativa de menor custo € a
politica de controle de precos exercida pelo governo sobre a matéria-prima demandada
pelo setor petroquimico. Num segundo instante, quando este controle deixa de existir
em face do excesso de petroquimicos basicos em nivel mundial e a invasio de grandes
empresas européias € japonesas conquistando mercado e provendo aquisigio de
concorrentes, as empresas americanas foram obrigadas a adotar estratégias de acordo
com os grandes parceiros internacionais em termos de integragdo, diversificagdo e
internacionalizagdo produtiva (CHESNAIS, 1988: 12). Na Inglaterra, a logica do
mercado e a inexisténcia de prote¢do levaram empresas a estabelecerem acordos de
responsabilidade produtiva para petroquimicos_basicos. e_liberdade para produgdo .de. .
petroquimicos de 3% geragdo e especialidades, no intuito de fortalecer posigdes
competitivas e fazer maiores investimentos nas areas produtivas de maior valor agregado
- ICI e British Petroleum. Na Alemanha, grandes empresas quimicas foram se retirando
das atividades menos lucrativas - Basf, Bayer, Hoechst -, reduzindo capacidade
produtiva, vendendo participagdes em joint-ventures e adotando estratégias agressivas
em diregdo a segmentos rentaveis da quinﬁca fina e especialidades. |

Nos processos de reestruturagdo, tanto sob uma coordenac¢ido mais centralizada
como sem intervengdo publica, constataram-se movimentos distintos entre
multinacionais do petréleo através de suas subsidiarias quimicas-petroquimicas e as
empresas multinacionais quimicas em negobcios petroquimicos. As multinacionais do
petroleo - Shell, British Petroleum, Exxon, Guif Oil, Arco-Atlantic Richfield, etc. -
valeram-se das estruturas de refino de petroleo e gas natural para avangar na produgdo
de petroquimicos, posto que o custo da matéria-prima tornou-se o principal fator de
competitividade com o advento da elevagdo do prego do petroleo. Este avango ndo
ocorreu somente em seus paises de origem dadas as condigdes de oferta - quantidade,
qualidade e custo - da matéria-prima, mas também em outros paises centrais e periféricos
em esquemas de associagdo destas multinacionais com produtores locais, como na

Europa Ocidental, Oriente Médio e Asia'.

nos EUA, Inglaterra e Alemanha. Maiores informagdes sobre as experiéncias internacionais consultar
SUZIGAN (1989).

1" A seqiiéncia de investimentos realizados pela Exxon, Mobil, Shell na Ardbia Saudita; a Arco na
Franga e a Exxon na Alemanha em diregdo a diversificagdo de produtos petroquimicos constituiu uma
das caracteristica do processo de reestruturagdo petroquimica ao longo dos anos 80 (SILVEIRA 1994:
29).
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A verticaliza¢do das multinacionais do petroleo na diregdo de petroquimicos de

massa contou com a estratégia das multinacionais quimicas - Dow Chemical, Basf,

Hoechst, Union Carbide, Montedison, ICI, Solvay, Monsanto, Mitsubishi, Du Pont, etc.

- em retirar de forma parcial ou total da produgdo destes segmentos. Estas empresas,
valendo-se do excesso de capacidade produtiva mundial que lhes garantem oferta de

produtos necessarios a pregos declinantes optaram por reduzir a verticalizagdo upstream.

Neste quadro, a permanéncia parcial foi justificada em fungdo de: a) fortalecer a
competitividade das estruturas produtivas dos paises centrais ndo paralisadas; b) manter

em operagdo ativos tecnologicos € mercadologicos para que pudessem ser licenciados

ou capitalizados para paises com abundancia.de matéria-prima.para petroquimica;-e ¢)-— - —— .
assegurar, em menor propor¢do a produgdo de determinadas pseudo-commodities -
termoplasticos - em face da importancia para a industria de transformagio.

As principais mudangas estruturais processadas nos anos 80 pelas grandes
empresas petroquimica foram: a) avango da verticalizagio downstream produtiva com
investimentos em segmentos da quimica fina e especialidades, areas consideradas de
maior valor agregado, alta rentabilidade e grandes perspectivas de negocios em face da
forte ligagdo com mercados dindmicos da economia;, b) na area de commodities e
pseudo-commodities os investimentos foram dirigidos para otimizago da tecnologia de
processo, principalmente em busca de catalisadores que viessem apresentar maiores
ciclos de atividade, lucratividade e velocidade de reagdo quimica, ¢) avango na
horizontalizagdo produtiva visando aproveitar capacitagdes técnicas e mercadoldgicas,
colocada em dois niveis: primeiro, formagdo de aliangas estratégicas entre empresas
através de joint-venture para produzir produtos inter-relacionados ou adogdo de
estratégias individuais expressas em troca de plantas petroquimicas, e segundo,
ocorréncias de processos de fusdo e incorporagdo de empresas visando explorar a
familia dos produtos petroquimicos; d) licenciamento de tecnologia de produtos e
processos ou associagdo com produtores em forma de capitalizagdo de tecnologia para
produgdo de petroquimicos em paises recém-industrializados, e) diversificagdo
produtiva destinada a explorar linhas de produtos em termos de novos grades
compostos e blends petroquimicos e de descommoditizar produtos existentes visando
atender areas especificas do mercado; f) incursGes em areas consideradas de alta

tecnologia e de elevada expectativa de retorno do capital investido - complexo

L4
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eletronico, e g) difusdo de tecnologia de base microeletronica através da integragdo dos
sistemas de controle de processos com as areas de engenharia e de geréncia.

Deste conjunto de ocorréncias, destaque para os investimentos realizados na
integragdo de varias fun¢des dentro da empresa através do uso da microeletronica. Com
a utilizagdo da tecnologia computadorizada buscou-se unir os diversos estagios da
produgdo, laboratérios de P&D, servicos de engenharia e outras atividades internas,
tormando-se mais flexiveis e permitindo mais rapidas as mudang:as de produtos e
processos. Inicialmente, a difusdo da tecnologia de base microeletronica alcangou a area
de instrumentagdo, substituindo a tecnologia elétrico-analdgica e possibilitando obter
maiores economias de material, precisdo no controle de processo.e produtividade. Com.a._._
extensdo do uso de sistemas digitalizados de controle, as plantas passaram a operar os
processos com maior precisdo, integracdo e  flexibilidade e alcangarem maior
produtividade, ndo sé as unidades que trabalham com nimero elevado de grades de
produtos como as pseudo-commodities, mas também as estruturas produtivas
multipropésitos, como a quimica fina e especialidades'?>. O maior impacto da tecnologia
sobre o modus operdndi da industria petroquimica ocorreu a partir da integragdo dos
sistemas de controle de processos com as areas de engenharia e de geréncia. Através
desta integra¢do, as empresas passaram a modelar e simular processos e a introduzir
mudangas operacionais e técnicas a partir de analise de dados produzidos on line,
possibilitando as plantas tornarem-se mais flexiveis as necessidades do mercado.

O fluxo de investimentos internacionais petroquimicos foi aproveitado pelos
paises periféricos para implantar o parque petroquimico no mercado interno em face da
importancia estratégica da industria no contexto das relagdes interindustriais ou
estabelecer plantas produtivas voltadas a obter divisas no mercado externo”. Estas
incursdes ocorreram em consonancia com a estrutura oligopolica da inddstria tendo em
vista ndo se processarem sem a participagdo das empresas multinacionais que mantém

hegemonia na industria. As empresas lideres procuraram fazer associagdo com novos

12 Acelera-se o processo de substituicio de antigos instrumentos de controle e processos pela tecnologia
de base microeletronica, tendo a indistria quimica-petroquimica em nivel mundial investido em média
cerca de 4% das vendas em equipamentos digitalizados voltados para as areas de informagdes gerenciais,
de controle e de otimizagio . Maiores informagdes sobre a utilizagdo da microeletronica na industria
petroquimica, consultar LOIOLA (1993) e GUERRA (1993).

13 Esta estratégia foi estimulada por dois fatores: 1) crescimento econdmico dos principais demandadores
de petroquimicos a nivel mundial, EUA, Japdo e Europa, ao longo de mais de meia década nos anos
80; e 2) novo fluxo de investimentos internacionais marcado por cessdo de joint-venture, liceneiamento
de tecnologia e vendas de know-how a paises interessados.
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produtores, € em particular com os dotados de vantagens competitivas de natureza
estrutural (matéria-prima abundante e barata) e de condi¢des institucionais atrativas
(recursos financeiros e isengdes fiscais) visando manterem-se na produgdo de
commodities e pseudo-commodities, ainda que, em muitos casos, a estratégia
estabelecida pelas matrizes estivesse mais direcionada a produgdo de quimica fina e
especialidades. As empresas quiinicas—petroquimicas internacionais (Shell, Dow, Exxon,
Mitsubishi, etc.) envolveram-se em projetos industriais com paises de industrializa¢do
recente (Coréia do Sul, Taiwan, Arabia Saudita, etc.) possibilitando atender interesses
especificos desses paises e viabilizar a estratégia de expansio das empresas. A
constatacdo do intenso processo de internacionalizagio. da.. estrutura. produtiva.
petroquimica pode ser verificada através da duplicagdo da produgdo de eteno em nivel
mundial, que evolui de 30 milhdes t/a para aproximadamente 65 milhdes de t/a entre os

primeiros anos de 80 e o inicio dos anos 90, conforme o grafico 1.4

GRAFICO 1.4.
EVOLUGAO DA PRODUGCAO MUNDIAL DE ETENO 1970/94

Mihdes t
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Anos
FONTE: ANDRADE etal. (1995)

Reestruturagdio Industrial Recente

No inicio dos anos 90, a industria petroquimica se depararia com nova realidade
posta por dois movimentos simultdneos: primeiro, decorrente do comportamento das
economias dos paises centrais, os principais demandadores de petroquimicos
comegaram a mostrar sinais de arrefecimento da demanda provocado pelo fim das
politicas de coordena¢do econdmica entre os i)aises centrais que marcaram o crescimento
virtuoso na maior parte dos anos 80; e segundo, ocorréncia de excesso de oferta de
petroquimicos, em razio dos grandes investimentos realizados neste periodo,

principalmente em muitos paises newcomers. Novamente, o confronto entre a redu¢io da
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demanda por conta do desaquecimento da economia mundial e o excesso de oferta
provocado por condi¢des estruturais, pde a industria diante da necessidade de buscar
matéria-prima de menor custo e de reavaliar decisdes de produg¢do dos petroquimicos
em excesso no mercado. Nesta conjuntura, sdo favorecidos os produtores de regides
com grandes disponibilidades de gas natural (EUA, Canada, Venezuela e Oriente
Médio), que conseguem produzir a menores custos num contexto de pregos pouco
superiores aos custos varidveis. Ao passo que paises que contam com a nafta como.
insumo buscam vincular sua utilizagdo com a disponibilidade de gas natural, no sentido
de ndo perder este fator de competitividade determinado pelo custo da matéria-prima na
estrutura de produgdo petroquimica (Brasil) ou valerem-se_do.intercambio.comercialde. . __
empresas afiliadas no exterior, estabelecidas em locais de melhores condi¢bes de
producdo, visando garantir a oferta de petroquimicos para seus mercados especificos
(Europa e Jap3o).

Esta etapa de reestruturacdo tem conduzido as empresas a buscarem novo
reposicionamento no mercado em virtude da necessidade de fazerem ajustes visando
alcangar maior eficiéncia, reducdo de custos, elevagdo dos niveis de produtividade e
aumento da rentabilidade. Para obter maior economicidade, as empresas estdo se
envolvendo em fortes processos de fusdes, aquisi¢des, troca de posi¢des aciondrias e de
ativos operacionais, parcerias, associagdes e encerramento de negocios. Segundo
levantamento realizado acerca deste movimento entre 1991/93, conseguiu-se apurar uma
centena de operacdes destes diferentes tipos de reestruturagdo, sendo 33% em
operagbes de aquisicGes;, 29% em joint-ventures, 16% em fusdes, 12% em
encerramento de negocios e 6% em cisdes conforme grafico 1.5. Este movimento
reestruturante tem contribuido no fenémeno da globaliza¢do da industria petroquimica,
em face das operagGes ocorrerem em diferentes paises, e reforgado o processo de
concentragdo industrial, em razio dos negocios estarem ligados as grandes corporagdes.
Estas contribui¢des tém permitido as empresas petroquimicas lideres enfrentarem os
ciclos recessivos longos e reunido condigGes para continuarem promovendo a

reestruturagio a seu favor.



GRAFICO 1.5
MOVIMENTOS DE REESTRUTURAGAO NA INDUSTRIA PETROQUIMICA MUNDIAL - 1991/53

Aquisi¢oes Joint- Cisoes Fusoes Enc. Trocas de

Ventures Negocios ~ Negécios

FONTE: PETROCONSULT (1993)

Neste momento da economia mundial em que ajustes se processam em
|

conjuntura marcada por desregulamentagdo dos mercados e livre circulagdo de capitais,
ressalta-se 0 processo de reestruturagdo empreendido pelo Japdo. Estudo do MITI
conduz o governo a nova participagdo na reestruturagdo deste setor através de um
programa orientado a aumentar a competitividade internacional, estimular as exportagdes
e promover investimentos externos. O novo programa estimula a concentragio dos
produtores visando obter economias de escala e empresarial e evitar redundancias em
programas de P&D; fortalece a comercializagdo pelos produtores petroquimicos através
da distribuigio prépria no intuité de reduzir os custos de intermediagdo; reforga as
exportagdes de petroquimicos para grandes mercados potenciais (China) e existentes
(EUA); e estimula os investimentos diretos através do estabelecimento de base produtiva
no exterior e a formacdo de joint-ventures por meio da politica de cooperagdo com
empresas européias € americanas em investimentos conjuntos (PETROCONSULT.,
1993: 38 e 39). Estas a¢des evidenciam o suporte publico para aumentar a capacidade e
a agilidade das decisdes empresariais sinalizando em diregdo contraria as orientagdes que

prezam exclusivamente o mercado como o melhor mecanismo de ajuste estrutural.
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1.3 ESCALA EMPRESARIAL - REQUISITO PARA SE ADEQUAR AO
PADRAO DE COMPETICAO INTERNACIONAL

A escala empresarial constitui requisito fundamental para as empresas se
adequarem ao padrio de competigio internacional da inddstria petroquimica. E
necessario ter porte empresarial para atender as exigéncias de sua estrutura . de
funcionamento, expressas através do volume elevado de recursos para investimentos,
longo tempo para implantagdo de projetos industriais, gastos permanentes em P&D e
condi¢des para enfrentar as quedas ciclicas dos negdcios. O porte empresarial elevado
proporciona condi¢des de autofinanciamento, permite’ promover integra¢do produtiva,
possibilita fazer mudangas organizacionais, gera economias—de custos- de- diferentes=—~ ~
matizes e permite explorar a cadeia de negdcios internacionais de forma simultinea em
diversos mercados, seja por meio da realizagdo de investimentos em mercados -
estrategicamente mais atrativos, seja através do fortalecimento do fluxo de exportagdes
entre diversas regides. Por conseqiiéncia, as empresas que ndo tém porte empresarial
ficam impossibilitadas de competir em condigdes semelhantes com as empresas com
maior escala e se deparam com multiplas dificuldades que tendem a limitar a
permanéncia no mercado.

Esta caracteristica proporciona condi¢des de promover mudangas estruturais em
favor da diversificag@o e integracdo proautivas, assim como permite diversificar as linhas
de producdo, desde a elaboragdo de comodities padronizadas e de baixa linha de
criatividade até especialidades de alto valor agregado e de fortes ligagdes com mercados
dindmicos da economia. Possibilita ainda integrar atividades visando aproveitar sinergias
e inter-relagdes insumo-produto, em movimentos no sentido downstream - a
especialidades, na industria de petrdleo, e no sentido das upstream até craqueamento de
nafta, na industria quimica. Por seu turno, empresas que ndo conseguem atender estas
logicas caracteristicas reduzem suas Iinhas de agdo, tornam a rentabilidade restrita e
ficam mais vulneraveis a instabilidade econdmica.

O porte empresarial permite enfrentar em melhores condi¢Ges a ciclicidade dos
negdcios petroquimicos, em razdo do crescimento descontinuo da escala de produgio
em relagdo a evolugdo do mercado. A evolugio da oferta por saltos e o sistema
produtivo indivisivel geram excedente produtivo indesejado, ndo suportavel por

empreendimentos que ndo tenham porte empresarial. As operagdes de fusdes,
o
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incorporagdes e aliangas empresariais constituem respostas a caracteristica ciclica que
marca a industria, na medida em que a consequiente concentragdo da produgio possibilita
melhor administrar os momentos de ciclo de baixa da atividade petroquimica. Dada a
oferta de petroquimicos estar sob a responsabilidade de poucas empresas, estas
controlam os segmentos produtivos e tém condi¢Ges de enfrentar os momentos de
rentabilidade reduzida, enquanto empresas de pequeno porte empresarial deparam com
dificuldades de se manterem na atividade sempre que a industria adentra o ciclo de baixa
dos negocios. Nio € sem razdo que o processo de concentragio de empresas ocorre
- nestes momentos, tendo em vista a inddstria ndo premiar a presenga de empresas de
pequeno porte no mercado.

Com a dissemina¢io de unidades produtivas e operagGes comerciais em
diferentes regides e mercados, os negdcios petroquimicos tornam-se globalizados. Cria-
se internacionalmente uma cadeia de negoécios visando explorar ao mesmo tempo
distintos mercados. Por atuar em diferentes localidades e em distintos segmentos up e
downstream, as decisdes estratégicas das empresas levam em consideragdo a unidade dos
negdcios, o que permite terem flexibilidade para realizar expansdo ou ajustes produtivos
em termos de criar ou fechar plantas produtivas ou empresas: Esta condi¢do somente €
possivel de ser realizada se a empresa possuir porte empresarial, caracteristica que nem
todas atuantes nos segmentos petroquimicos possuem. Existe na industria petroquimica
situagdo em que cada planta se refere a uma empresa atuando de forma preponderante
em mercado local. Como estas empresas ndo tém condi¢des de adotar estratégia global
que leve em consideragdo multiplas plantas e em diferentes regides, sua capacidade de
competicio: fica extremamente reduzida em relagdo as empresas globalizadas.

Destarte, as transformagdes processadas na industria petroquimica internacional
conduziram a formagdo de um padrdo concorrencial cujas caracteristicas apontam para a
necessidade das empresas terem porte empresarial elevado, promoverem integragio up e
downstream, possuirem diversificagdo produtiva e operarem com plantas industriais em
diferentes regides. Empresas de menor porte, sem forte integragdo vertical,
monoprodutoras em sua maioria € com plantas industriais operando somente no mercado
interno, encontram dificuldades de se manterem no mercado, cada vez mais
desregulamentado e globalizado.  Estruturas industriais que se mantém distante do

padrio de competi¢do internacional deparam-se com a possibilidade de ter o parque

- -
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produtivo petroquimico desestruturado e/ou desnacionalizado, caso ndo promovam
mudangas estruturais no sentido da formagao de empresas com maior porte empresarial.
A aproximag¢do com as caracteristicas da industria petroquimica internacional
constitui um marco a ser seguido pelas industrias que atuam no mercado. Para as
industrias dos paises em desenvolvimento, cuja implantagio requer, geralmente,
esfor¢os e arranjos institucionais publico-privados, constitui permanente desafio buscar
maior escala empresarial. Diferentemente do cerne da induastria petroquimica, que desde
sua origem € constituida por grandes empresas quimicas e petroliferas, no Brasil a
configuragio da industria é de porte reduzido em relagio ao padrio internacional*.

Como sera discutido no capitulo 2, coube ao Estado estabelecer condigdes politico-

institucionais para implantar a industria e criar uma classe empresarial para atuar no
setor. O objetivo principal de adequar a industrializagido substitutiva de importagdes as
condig¢les estruturais do pais e as especificidades do padrdo internacional da industria
sobrepds-se a preocupagdo de se criar uma estrutura de porte empresarial significativo.
A aproximagdo do porte empresarial da petroquimica brasileira ao das congéneres
internacionais deveria ser definida no curso do desenvolvimento da industria pelos seus

atores.

' Acerca da origem da industria petroquimica consultar HASENCLEVER (1988: 1-68) ¢ QUINTELLA
(1993: 63-93) que fazem uma sintese de seu desenvolvimento anterior.
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2. CONSTITUICAO DA INDUSTRIA PETROQUIMICA E DO PADRAO
DE REGULACAO ESTATAL

O objetivo deste capitulo € demonstrar como ocorreu a implantagdo da industria
petroquimica segundo um padrdo de intervencdo do Estado, em que instituigdes e
instrumentos agiram de forma a responder a um programa setorial de industrializagdo.
Para tanto, procura-se, inicialmente na se¢do 2.1, evidenciar as consideragdes dadas
pelos programaAs de agdo publica a industria petroquimica na constituicio da estrutura
industrial do pais. Busca-se apontar desde a sua vinculagdo a expansdo de outros setores,

passando pelo tratamento de uma das industrias fundamentais no processo de

substitui¢cdes de importagdes de insumo.s bésicos, até a decisdo de transferir a regu_l—écﬁo
estatal existente para a esfera do mercado. Em seguida, sdo discutidos na se¢do 2.2 os
contornos politicos, as a¢des institucionais e os instrumentos de politica estatal utilizados
na constituicio da industria. Neste quadro, busca-se, na subse¢do 2.2.1, ressaltar a
existéncia de uma estratégia de crescimento definida pela burocracia da industria
petrolifera para estruturagio da industria petroquimica sem vinculagdo com uma
politica industrial explicita; na subsegdo 2.2.2 demonstrar como o Estado foi requisitado
a participar na configura¢do empresarial da indastria, na subsecdo 2.2.3 analisar o
desenvolvimento das agdes politicas institucionais voltadas a implantar os p6los de Sdo
Paulo, Bahia e Rio Grande do Sul, seguindo um modelo empresarial com participa¢des
do Estado, capital nacional e capital multinacional; e, finalmente, na subse¢do 2.2.4
apontar a ultima tentativa de viabilizar um bloco de investimentos com participagdo do

Estado, com destaque para a implanfaq:ﬁo do polo petroquimico no Rio de Janeiro.

2.1 DEFINICAO DA INDUSTRIA PETROQUIMICA NO CONTEXTO
DOS PLANOS DE ACAO DO ESTADO

As transformagdes ocorridas na estrutura publica, na diregdo dada ao
desenvolvimento da indistria e na construgdo dos pré-requisitos infra-estruturais,
possibilitaram que o Estado, a partir do Plano de Metas (1956/61), tivesse comando
sobre o avango do capitalismo e criasse condi¢des mﬁalizante do pais.
Este programa fez um compreensivo diagndstico da economia brasileira e estabeleceu

areas setoriais coordenadas por um Conselho de Desenvolvimento que  definia
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projetos, ditava normas e estava ligado a centros de .assessoria e execugdo (BENEVIDES,
1976, LESSA, 1982; CARDOSO, 1978). A petroquimica, apesar de ndo estar
explicitamente colocada como parte das areas setoriais prioritarias, figurava dentro do
objetivo de sustentar o bindmio transporte-energia presente no modelo de desenvolvimento
baseado numa ideologia desenvolvimentista e de crescimento econdmico rapido. A
expansdo da produgdo de petroquimicos basicos e essenciais era considerada como
decorréncia do crescimento da capacidade de produgdo e refino de petrdleo, a época
dividida entre a Petrobras e algumas refinarias privadas. Existiam, por um lado, limita¢des
técnicas e financeiras que impediam investimentos pesados no setor, optando por deixar a
sua estruturagdo como decorréncia dos impactos_positivos gerados por._outros_segmentos.
privilegiados no programa, e por outro, o setor vivia momentos de indefini¢io devido as

duvidas acerca da area de atuag@o entre os setores publico e privado.

Em que pese a orientagdo do Plano de Metas criar condi¢Ges para a penetragio do
capital estrangeiro no pais, havia receio da iniciativa privada em investir no setor em face
da petroquimica estar proxima da produgao e refino de petroleo; temia-se que o monopolio
estatal presente nesta ultima fosse estendido a primeira. Por seu turno, esta situagdo serviu
para criar uma divisio de trabalho entre os segmentos basicos e essenciais e o0s
intermediarios e finais. Firme no proposito de alcangar as metas estabelecidas, a politica
petrolifera, através da Petrobras e do Conselho Nacional do Petroleo - CNP, avangou na
constituicio e ampliagdo da cai)acidade de produgdo e de refino de petroleo e ampliou
acdes em torno da produgdo de petroquimicos basicos e essenciais. Na iniciativa privada,
grupos nacionais ligados ao refino de petroleo ndo se mostravam interessados na produgao
dos produtos de primeira geragdo, € 0s grupos internacionais preferiam fazer investimentos

nas areas de intermediarios e finais.

Apesar dos limites estruturais e da falta de definigio politica no ambito da
petroquimica ao longo do periodo de implantagio do Plano de Metas, o setor ndo ficou
imune aos investimentos. A Petrobras buscava assumir a lideranga no setor; para tanto,
aproveitou-se das oportunidades postas .pelo programa para instalar fabricas de amonia e
fertilizantes, fornecer eteno e propeno e iniciar o projeto de instalagdo da primeira fabrica
de borracha sintética do pais. Ao passo que o setor privado internacional, dentro dos
limites colocados acima, procurava se beneficiar da facilidade de entrada de capitais

externos através de investimentos diretos por meio de licengas de importagdo sem
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cobertura cambial, adaptando a estrutura produtiva para aproveitar as matérias-primas
petroquimicas ou iniciando novos empreendimentos como a instalagdo das fabricas de
negro de fumo, isopropanol, acetona e polietileno de alta densidade (DA POIAM, 1980:
301). Todavia, como estes investimentos eram considerados lentos e insuficientes diante
da velocidade de inversdo possibilitada por outros segmentos produtivos no dmbito do
Plano de Metas, as necessidades em petroquimicos eram superadas por importa¢des

recorrentes € crescentes.

Ao fim do Plano de Metas, a economia que conhecera taxas de crescimento
elevadas comegava a dar sinais de desaceleragdo em face de problemas advindos do
crescimento desproporcional dos setores industriais e da fragilidade das bases financeiras¢ "~
fiscais do Estado (CARDOSO DE MELLO, 1987: 117-122). Um novo plano de
desenvolvimento foi elaborado - Plano Trienal (1963/65) -, cuja preocupagdo com o setor
industrial estava concentrada em continuar promovendo investimentos nos setores de
insumos basicos e bens de capital, numa clara evidéncia do reconhecimento da necessidade
de prosseguir o programa de substituicio de importagdes. Em particular, no ambito
setorial, o objetivo era tornar o pais autosuficiente em derivados de petroleo e estimular a
indastria quimica, basicamente a petroquimica. A iniciativa privada que se voltasse a
producdo de petroquimicos basicos, alcalis e fertilizantes seria beneficiada com incentivos
governamentais. Todavia, apesar das intengdes, o Plano teve um carater mais estabilizador
da economia do que estimulador de inversdes, taﬁto que os investimentos no setor
quimico se mostraram limitados, quer os de responsabilidade do Estado, quer os de
competéncia do setor privado. O Estado, comprimido pelos gastos publicos e limitado pela
capacidade de importagdo, ndo conseguia debelar o processo inflacionario e ndo tinha

condi¢3o de promover investimento autondmo impulsionador de crescimento.

As ag¢des publicas na area da petroquimica se resumiam na entrada em operagdo da
fabrica de borracha sintética no RJ, cujo investimento iniciara no periodo anterior, no
aproveitamento de reservas de gas natural dos campos de produgdo de petroleo da BA; na
implanta¢do de uma fabrica de polibutadieno em PE; e no esforg¢o continuado da Petrobras
no refino de petrdleo para tornar o pais independente das importagdes de 6leo combustivel
e lubrificantes. No 4mbito da iniciativa privada, as agGes na area petroquimica se resumiam
na auséncia do empresariado nacional e na reduzida participagdo do capital

estrangeiro; o primeiro ndo tinha  condicdes de  atender  técnica e -
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financeiramente os requisitos para investimentos no setor € nio possuia conhecimento
gerencial suficiente para encontrar respaldo nas operagdes financeiras do BNDES; ¢ o
segundo mantinha-se reticente em promover maiores inversdes nos segmentos finais
diante das limita¢des juridicas e da deteriora¢do do quadro econdmico e politico. Neste
quadro, algumas medidas contribuiram para a redugdo das expectativas e elevagdo das
incertezas empresariais no periodo'”: a) desapropriagdo das empresas privadas atuantes
no refino de petréleo em favor do Estado, visando impedir que a iniciativa privada
adentrasse os petroquimicos basicos e formasse monopoélio no setor; b) disciplina nas
operagdes financeiras para o exterior das empresas estrangeiras no tocante a remessa de
lucro e a entrada de poupanga externa, no. intuito_de limitar a_saida de capital,__ e ¢) .. _ __ .

estabelecimento de reserva de mercado para segmentos industriais internos.

O Plano Trienal fora marcado pelo recrudescimento dos problemas econémicos
e pela presenga de forte instabilidade das institui¢cdes politicas. O Estado, diferentemente
do momento ocorrido com o Plano de Metas, deparava com um arrefecimento da
capacidade regulatoria, e, com isso, sem condi¢des de sinalizar investimentos e de
contribuir na formagdo de expectativas empresariais. A mudanga no regime politico
redefiniu o pacto de poder e estabeleceu um novo padrdo de acumulagdo no pais, com o
Estado passando a ter papel importante no padrio de desenvolvimento, nio somente
planejando, coordenando, mas também investindo em setores produtivos. Elaborado pelo
novo regime politico, o Programa de A¢do Econdmica do Governo - PAEG - (1964/66)
procurou, em relagdo ao setor industrial, apontar os desniveis econdmicos entre seus
ségmentos produtivos que deveriam ser objeto de investimentos. A  indudstria -
petroquimica, por estar situada entre os segmentos produtivos que nio acompanharam a
evolugdo da estrutura industrial, era objeto de consideragdes no dmbito do plano de
investimento da Petrobras e no contexto da politica especifica para o setor quimico. Para
atender a expansdo do setor, deveriam ser estimuladas as iniciativas privadas nos
segmentos da quimica e petroquimica, substitutivas de importagdes, e as agdes da
Petrobras na area de produgdo de matérias-primas para abastecimento das industrias
petroquimicas. A expansio da oferta de suprimentos da Petrobras constituia uma das
principais preocupacdes de investimentos a serem realizadas, pois entendia-se que, a

partir da auto-suficiéncia na produgido de derivados de petréleo, seria possivel estimular

'3 Seguiram as Instrugdes da Superitendéncia da Moeda e do Crédito -“SUMOC n® 204 e n® 208 de
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o desenvolvimento da area pétroquimica da estatal e garantir condi¢des para inversdes

privadas em petroquimicos (BRASIL, 1965: 166 e 196).

Neste momento comegaram a ser dados os primeiros passos para criagdo de uma
estrutura institucional voltada a constituigio da industria petroquimica, porém sem
referéncia a uma politica industrial. No dmbito da esfera publica foi dada énfase ao
planejamento setorial através da criagio de oOrgdos especificos voltados a estudar,
planejar e conceder incentivos e estabelecer legislages orientadas a eliminar as amarras
que impediam a presenca da iniciativa privada em areas da petroquimica. Surgiram os
primeiros projetos para a construgdo de centrais de matérias-primas e arranjos para a
comnstitui¢do de empreendimentos voltados-a-produgiode petroquimicos-intermediariose =~~~
finais. Estes projetos resultaram na constitui¢do do 1° pélo petroquimico, com atraso de
aproximadamente uma década em relagdo ao bloco de investimentos que ocorrera por

ocasido do Plano de Metas.

As mudangas que se sucederam na dire¢do da politica do pais € no comando da
politica econémica, apds o periodo de vigéncia do PAEG, nido modificaram a trajetoria
de crescente tratamento que a industria petroquimica vinha recebendo no ambito do
Estado. Tanto que 0 novo programa instituido, Plano Estratégico de Desenvolvimento -
PED - (1968/70), propunha atuar na promog¢do de estimulos para maior impulso nas
decisdes privadas e desenvolver programas governamentais de investimentos em areas
estratégicas, das quais fazia parte a industria petroquimica. Sob este dngulo, a
petroquimica estava presente no item infra-estrutura econémica através do subprograma
de aplicagdo de recursos em petroleo e na industria basica por meio da 4rea quimica. O
volume de recursos destinados para investimentos era elevado ao ponto de situar-se
entre as trés primeiras posigdes nestes itens (BRASIL, 1968: 22). Dentre as medidas
adotadas, como a exploragio de éareas petroliferas, constru¢do e modificacdo de
refinarias, e suprimentos de matérias-primas para a industria petroquimica, a mais
importante fora a criagdo da Petrobras Quimica S. A. - Petroquisa, subsidiaria da

Petrobras, para atuar em negdcios petroquimicos em associagdo com capitais privados.

A criag@o da Petroquisa veio atender a orientagdo posta no programa de que as
acOes do Estado deveriam fortalecer a iniciativa privada em seus empreendimentos. A

participagdo do Estado, através de uma subsidiaria da Petrobras em associagdo com
- &

mar/1961; aLlei 4.131 de set/1962 regulamentada em jan/1964; € o Decreto-let 53.701 de mar/1964.
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capitais privados, significou um impulso ao desenvolvimento do setor, dado que
problemas técnicos e financeiros vividos pelos grupos econémicos em projetos
petroquimicos limitavam sua expansdo. Este novo contexto trouxe para as ordens do

Estado a lideranga no comando de um projeto de estruturagdo setorial que se

contrapunha a visdo totalmente nacionalista e aceitava a participagdo internacional na’

formagdo de um modelo tripartite - participagdo do Estado, capital nacional e capital
multinacional nos empreendimentos produtivos. Este modelo de estrutura empresarial
levou o capital multinacional a deixar um padrio comum de expansdo de subsidiarias em
favor da posigdo de acionista, motivado por penetrar no promissor mercado brasileiro,
pelas garantias institucionais de reserva de mercado, incentivos_fiscais, financiamentos

subsidiados e acesso a matérias-primas, colocados a disposi¢do dos grupos econdmicos

que formavam o modelo tripartite. Internamente, possibilitou que o capital nacional, sem

tradigdo, experiéncia e condi¢des técnicas e financeiras, adentrasse no setor com fortes
expectativas de lucro, e permitiu ao Sistema Petrobras aumentar o poder de barganha,
ndo somente pelo fornecimento de matérias-primas, mas também pela responsabilidade

de coordenar a implantagdo dos projetos petroquimicos.

Ao longo do periodo do PED, a economia apresentou significativa taxa de
crescimento advinda da exploragdo do excesso de capacidade ociosa, abandono das
politicas monetarias anti-inflacionarias, estimulo aos investimentos através de subsidios e
incentivos governamentais e condigdes externas favoraveis. Esta trajetéria de
crescimento estendeu-se por mais alguns anos e foi acompanhada pela programacgéo do
Estado em dois documentos: o primeiro, Metas e Bases para a A¢do de Governo
(1970/71), e o segundo, I Plano Nacional de Desenvolvimento - I PND - (1972/74). O
documento Metas e Bases continha pontos que sinalizavam o interesse em criar fontes de
dinamismo industrial que viessem completar a estrutura industrial, através da
continuagdo do processo de substituicdo de importagdes em varios setores e da garantia
de uma politica de fortalecimento da empresa privada, principalmente a nacional, através
de linhas de atuagdo que assegurassem sua viabilidade econdémica. A industria quimica,
considerada um dos segmentos prioritarios para realizagio de investimentos nos termos
destes objetivos, teria na Petroquisa o principal suporte institucional para incentivar a
petroquimica nacional (BRASIL, 1970: 25, 61 e 87). O I PND, elaborado a seguir, veio

definir ¢ aprofundar estas intengdes, reservando ao Estado manter o processo de
&

i
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integragdo com o setor privado; influenciar a economia com a expansio de seus
investimentos; ter capacidade de regulacéo; e criar um modelo brasileiro de capitalismo
industrial através de um programa de promog¢do de grandes empresas nacionais em
empreendimentos setoriais prioritarios de elevadas dimensdes. Seguiram-se os destaques
anteriores dados a inddstria quimica, principalmente através da dotagdo da terceira maior
previsio de investimento para o periodo e pela decisio de implantar o 2° polo

petroquimico no Nordeste (BRASIL, 1971: 7 e 21).

A instabilidade econémica que ocorreu nos Gltimos anos do periodo do I PND,
advinda principalmente do crescimento desigual entre segmentos produtivos, do
movimento crescente no nivel geral dos pregos e dos-efeitos da expansao descontrolada
dos emprestimos externos, ndo impediu que a indastria petroquimica continuasse a ser
objeto de politica de desenvolvimento (TAVARES e BELLUZZO, 1982: 122-140). O
Estado buscou dar nova orientagdo para o padrio de desenvolvimento através do II
Plano Nacional de Desenvolvimento - II PND - (1975/79), propondo, a partir da
substitui¢do de importacdes de bens de capital e de insumos basicos, fomento a grandes
projetos de exportagdo, aumento da capacidade de extragio de matérias-primas,
geracdo de fontes energéticas e desenvolvimento das areas de telecomunica¢des e de
transportes. A industria petroquimica foi considerada uma das principais areas de
investimento de insumos basicos do II PND'. Estava inserida nos projetos sob controle
governamental em face de a iniciativa privada nacional nio ter condi¢es de realiza-los e
a multinacional encontrar-se limitada pela estratégia politica de manter o setor com
controles privado e nacional; nos planos de criagdo de fortes estruturas empresariais na
forma de conglomerados, integrando capitais de origens industrial, financeira e de
servigos, na politica cientifica e tecnoldgica a ser empreendida com o intuito de buscar
autonomia tecnologica, na estratégia de descentralizagdo industrial com objetivo de
integragdo nacional, e na constituicio de pélos dinidmicos nas relagdes interindustriais
(BRASIL, 1974: 31, 43, 52 ¢ 128).

Todavia, como parte integrante do II PND, a petroquimica sofreu as
conseqiiéncias advindas dos limites politicos e econémicos que restringiram a

implementagio do plano em sua plenitude. Problemas politicos decorrentes da

16 LESSA (1978: 89 e 90) observa que a area de quimica e petroquimica no II PND somente era
superada pela siderurgia na programacio de resursos para investimentos no item insumos basicos.
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incapacidade de administrar os interesses contrarios a4 mudanga do modelo de
desenvolvimento em favor da induistria de bens de capital e de insumos basicos, e as
dificuldades de obter a estabilidade econdmica advindas do manejo inadequado da
politica econdmica levaram o Estado a rever e redirecionar 0 programa de investimento
estabelecido'’.  Os investimentos na industria petroquimica foram reduzidos, porém o
programa quimico-petroquimico do II PND obteve a segunda maior destinacio de
.recursos em fungido de estar em pleno andamento a implantagdo do 2° pdlo e estar em
fase inicial o processo de instalagdo do 3° podlo petroquimico no pais (PINTO, 1985:
73-92).

Ao chegar ao final da década de 70, a estrutura da industria petroquimica
apresentava os polos de SP e BA em funcionamento, com suas respectivas centrais de
matérias-primas entrando em operagdo nos anos de 1972 e 1978, e o p6lo do RS em fase
de implantagdo. Para viabilizar os investimentos petroquimicos, foi fundamental a
atuagdo do Estado no planejamento e na execugdo dos objetivos e metas tragadas
especificamente pelos I e II PNDs. Para tanto, criou um arcabougo institucional dotando
orgios com responsabilidades diversas que se completavam no 'esforg:o de desenvolver
uma politica industrial ativa para um setor especifico. A estrutura institucional
possibilitou que o Estado exercesse as fungdes de organismo planejador, agente

ordenador, proprietario de ativos € instancia financeira, conforme a figura 2.1.

O planejamento estatal foi executado por varios 6rgdos, com destaque ﬁara as
atua¢Ges do Ministério do Planejamento - MINIPLAN - Secretaria de Planejamento -
SEPLAN - através do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada - IPEA -; Ministério
das Minas e Energia - MME - por meio do Sistema Petrobras; e Ministério da Industria
e Comércio - MIC - pela participagio do Conselho de Desenvolvimento Industrial -
CDI -, em estudos basicos de mercado e determinag¢Ges sobre a industria a mplantar.
Tddavia, especificamente sobre o planejamento dos complexos petroquimicos e
coordena¢do técnica, coube a responsabilidade ao MME através da Petroquisa. As
fungdes ordenadoras do Estado foram executadas por diversas instdncias, a saber: CDI -
tarefa de aprovar projetos, qualificar o recebimento de incentivos, beneficios e indicar

tratamento prioritario na avalia¢do de outras instincias; CNP - responsavel por garantir a

'7 Para maior compreensio dos limites econdmicos ¢ politicos que reduziram a abrangéncia do I PND
ver LESSA (1978), PESSANHA (1981), VELASCO E CRUZ (1984) ¢ PINTO (1985).
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cota de suprimento de matérias-primas da Petrobras; Banco Central do Brasil - BACEN
- fazer registros para pagamentos externos de importagdes e captagdo de recursos
externos; Carteira de Comércio Exterior - CACEX - autorizagdo para importagdes;
RECEITA FEDERAL - concessdo de beneficios do sistema de deprecia¢do acelerada de
maquinas, equipamentos e instalagdes, Conselho de Politica Aduaneira - CPA -
aprovagdo de protecdo tarifiria e ndo-tarifaria; Conselho Interministerial de Pregos - CIP
- garantir remuneragdo do investimento através da politica de pregos, e Instituto
Nacional de Propriedade Industrial - INPI - registro de contratos de importagio de

tecnologia. Estas instincias atuavam de forma articulada: a avaliagdo do projeto iniciava

no CDI, se aprovado, teria autorizagdo_e preferéncia para tramitar em solicitagio a__

outros Orgdos, somente apds notificagdo de que o projeto fora aprovado no CDI, o
CNP autorizava o suprimento de matérias-primas; da mesma forma teria registro no
BACEN,; prioridade nas demandas na CACEX; beneficios na redugdo de imposto de
renda na RECEITA FEDERAL,; protecdo tarifiria na CPA; e tratamento prioritario no
INPL

FIGURA 2.1

FUNGCOES DO ESTADO NA IMPLANTAGAO E MANUTENGAO DA INDUSTRIA PETROQUIMICA

ESTADO
PLANEJADOR ORDENADOR [ PROPRIETARIO | l FINANCIADOR

 MINIPLAN-IPEA CDI o PETROBRAS/PETROQUISA * BNDESFINAME

o MME-PETROBRAS/ *CNP « BNDES/FIBASE/BNDES/  BNDES/PROCAP
PETROQUISA BNDESPAR

* MIC -CDV/GEIQUIM/GS III * ¢ BACEN o SUDENE/FINOR o FINEP

© RECEITA-FEDERAL
e CPA

o CIP

o INPI

FONTE: Elaborado a partir de OLIVEIRA (1994)

A fungdo de proprietario de ativos do setor pelo Estado ocorreu de varias
formas. A primeira foi por meio da participagdo da Petroquisa na composi¢do acionaria
das centrais de matérias-primas e na maioria das empresas downstream dos complexos
petroquimicos. A segunda decorreu através da utilizagdo da infra-estrutura do Sistema
-Petrobras nas formas de aproveitamento de seu corpo técnico, garantia de suprimento de
matérias-primas, compra dos excedentes petroquimicos ndo adquiridos pelo mercado
interno e uso da subsidiaria para comércio internacional em vendas externas. E a terceira

aconteceu via participagdo na formagdo do capital de risco através da subsidiaria do

P e e
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BNDES, Insumos Basicos S.A. Financiatnenfo e Participagdes - FIBASE -, e com a
renuncia fiscal do programa thdo de Investimento do Nordeste - FINOR -
administrado pela Superitendéncia do Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE. Ao
| passo que a fung@o de financiador da estrutura industrial foi exercida, num primeiro
plano, pelo Sistema BNDES através da possibilidade de acesso a financiamentos de
investimentos, integralizacdo de capital, formagido de capital de giro e recomposi¢dao
financeira. E, num segundo plano, esta qualidade foi exercida pela Financiadora de
Estudos e Projetos - FINEP - por meio da linha de crédito especifica para o
desenvolvimento de pesquisa e formagdo de infra-estrutura tecnologica (OLIVEIRA,

1994: 95-103). -~

Este arcabougo institucional permitiu que o Estado exercesse fungdes
regulatorias nos termos de coordenar os projetos, garantir o funcionamento dé
estrutura produtiva e possibilitar a continuidade dos investimentos no setor. Tais
ﬁmq:ées regulatorias resultaram num conjunto de mecanismos que permitiu a redugéo
de incerteza e dos custos dos investimentos, a diminui¢do dos custos operacionais, 0
apoio a exportacdo e a realizagido de pressdes para desenvolver atividades tecnologicas

internas, conforme a figura 2.2.

FIGURA 2.2

FORMAS DE REGULAGAO ESTATAL PARA A INDUSTRIA PETROQUIMICA

MECANISMOS APOIO PRESSOES
REDUTORES EXPORTAGAO ATIVIDADES
TECNOLOGICAS
INCERTEZA DO CUSTO DO INVESTIMENTO CUSTO DE OPERAGAO
INVESTIMENTO
Protegdo contra importagdes Crédito favorecido para Prego da nafta - . Precos diferenciados - Contratagio de -
- CACEXeCPA capital fixo -BNDES PETROBRAS PETROQUISA e tecnologia
Selecdio de participantes do Crédito para atividades Incentivos fiscais - isengio de PETROBRAS importada -
setor - CDI tecnoldgicas - FINEP imposto de renda (BA), ¢  Incentivos fiscais - INPI
Formecimento de matérias- Apoio técnico para crédito de imposto de BEFIEX Na concessdo de
prirnas PETROBRAS implantagio de fabricas e irculagio de doria .« C iakizacio - crédito - BNDES
(nafta) e PETROQUISA atividades tecnologicas (BA) e depreciagio acelerada INTERBRAS - Diretamente -
{centrais dos pélos)} PETROQUISA ¢ (todos). PETROBRAS PETROQUISA
Aportes de capital de risco - PETROBRAS
PETROQUISA, BNDES ¢ Incentivos fiscais para
FINOR equipamentos nacionais e
Escolha de tecnologia - importados - CDI
PETROQUISA

FONTE: ERBER e VERMULM (1993)

Ao final dos anos 70, indicadores econémicos refletindo desajustes, pressdo de
priricipais variaveis macroeconomicas em func¢do de modificagbes em seus pregos
internacionais, ocorréncia de movimentos empresariais reivindicatorios, alteragdo na
diregdo da politica econdmica, etc., faziam parte de um cenario que se contrapunha ao

empreendimento levado adiante no processo de estruturagdo do setor petroquimico. A



confusa elaboragdo do III Plano Nacional de Desenvolvimento - III PND - (1980/85),
em sua primeira versdo, evidenciando a preocupag¢do com o crescimento econdmico
excessivo e propondo reajustar e redefinir os tragos do padrdo de desenvolvimento, e
sua posterior reelabora¢do propondo justamente o inverso, com os problemas sendo
solucionados a partir de énfase ao crescimento econémico, apresentavam uma
dimensdo do que seria o novo periodo. Autodefinido como documento qualitativo, o
IIT PND tratava de forma genérica e ndo fazia nenhuma explicitagdo a inddstria
petroquimica. Resumia-se na afirmacdo geral de dar preferéncia a execug¢do dos

projetos aprovados ou em excecugdo, tendo por prioridade os que viessem substituir

importa¢des (BRASIL, 1981: 57). Mesmo levando.em consideragio o aquecimento.da .. ...

economia no final do periodo de vigéncia do III PND, movido pela expansio do
comeércio externo e por indicios de recupera¢do no mercado interno, nio se observou
criatividade e articulagdo politica para elaboragio de propostas que levassem a
modificagdes na estrutura industrial, e em particular para a industria petroquimica.

O segundo qiiinqii€nio de década de 80 iniciou com expectativas diante da
mudanga no quadro politicb e da possibilidade de alteragio nos rumos da politica
econdmica. O I Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica - I PND-NR -
(1986/89) tornava explicito o interesse em construir um novo padrdo de
industrializagdo baseado na busca da  eficiéncia produtiva e na preservagdo e no
fortalecimento da estrutura industrial existente. Para tanto, pretendia-se promover a
incorporagdo intensiva do progresso técnico nos moldes das economias
industrializadas, utilizar o potencial da capacidade ociosa, corrigir os desequilibrios
setoriais e promover investimentos em setores com insergdo internacional. Todavia, as
pretensdes do I PND-NR estiveram sujeitas as vicissitudes das sucessivas mudangas
internas no quadro de gestores da politica econdmica, cujo produto deste contexto
pode ser verificado nos varios documentos elaborados para a area industrial sem
apresentarem unidade programatica. (SUZIGAN, 1988: 138 e CARNEIRO e
BUAINAIM, 1989: 62). No ambito especifico, a preocupagdo do Estado com a
industria petroquimica estava centralizada em concluir os projetos em implantagio e
realizar investimentos menores no intuito de aumentar a eficiéncia produtiva.
Considerava que, mesmo com a retomada do crescimento interno a curto prazo, nio
seriam necessarios  investimentos de grande porte para expandir a capacidade

produtiva. Suas agdes estavam resumidas na consolidagdo do pdlo
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petroquimico do RS através do melhoramento da eficiéncia produtiva pela otimizagio
dos processos, introdugdo de controle eletronico e reducdo de requisitos energéticos; no
prosseguimento da implantagio das unidades de 2* geragdo; e no desenvolvimento da

industria de transformacdo de produtos petroquimicos (BRASIL, 1986a: 146 € 147).

Por sua vez, estudos do MIC elaborados no mesmo ano, ao contrario do I PND-
NR, apontavam a necessidade de maiores investimentos no setor. Proje¢Ges indicavam
falta de petroquimicos para o inicio da nova década caso ocorresse a taxa média de

crescimento econdmico estimada. A preocupagdo em aumentar a oferta de produtos

petroquimicos deveria ser imediata em fungdo do tempo para se implantar projetos de

em favor da empresa nacional, uma vez que no quadro geral da economia seria
desenvolvido programa de privatizagdo de empresas industriais de sua propriedade. O
privilégio & empresa nacional teria como suporte uma politica’ industrial destinada a
ampliar as condi¢des empresariais, tanto que, pela primeira vez € indicada a necessidade
de promover fusGes entre grupos e empresas garantindo o controle nacional, para que
fossem geradas condi¢des de elevar as capacitagdes gerencial e técnica e possibilitar
melhores condig¢des para realizagdo de investimentos em P&D (BRASIL, 1986b: 32-36).
Outro estudo realizado no mesmo ano, por um grupo interministerial de trabalho sobre
politica iﬁdustrial - SEPLAN, IPEA, MIC, MINIFAZ e¢ MCT - apresentou duas
intengdes com relagdo & indastria petroquimica. A primeira referia-se a necessidade do
Estado iniciar estudos visando definir nova fase de investimentos, dado que trabalhos
existentes apontavam insuficiéncia de produtos a partir de 1990. A segunda apresentava
énfase a acdio indutora do Estado em ampliar a capacidade de modernizagdo e

desenvolvimento em setores intensivos em tecnologia (BRASIL, 1986a: 5 e 11).

A partir destas inten¢des, em 1987 foi elaborado um plano de desenvolvimento
especifico para o setor, Programa Nacional de Petroquimica - PNP - (1987/95).
Estabeleceu-se um programa de investimento que atendia as demandas para a
implantagio de um novo pélo no RJ e as ampliagdes dos poélos de SP, BA e RS,
abrangendo inversdes em centrais de matérias-primas e segmentos de 2* geragio. Para a
implantagio do polo RJ, o Estado valia-se de nova orientagio em relagdo as
implantagdes anteriores - menos fesponsabilidade na conformagio do complexo a ser

instalado. A sua patticipa¢iio se resumia, inicialmente, nas”atividades das centrais, mas
2
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com a incumbéncia de passar depois o controle a iniciativa privada, enquanto os projetos
downstream  seriam de responsabilidade exclusiva do setor privado. Através da
instalagdo deste novo polo, pretendia-se promover a concentragdo de empresas por meio
do processo de selecdo de projetos e programas de incentivos governamentais no intuito
de reestruturar a indistria nos moldes do porte das empresas petroquimicas
internacionais. A posterior revisdo das metas em termos de recursos de investimentos e
ampliagdo da capacidade, feita apds alguns meses do langamento, ndo alterou a esséncia
do projeto de combinar, de um lado, a menor participagio do Estado e, de outro, a

pretensao de reformular o modelo empresarial.

Com o final da década apresentando-a-gestdo-da-politica-econdmica-sem rumo-e-————""—
sem capacidade de intervengdo, cresce o movimento na sociedade a favor do fim da
intervengdo estatal na economia, reforcando a elaboragio de um novo projeto de
desenvolvimento marcado por conotagGes liberais que se instauraria no inicio de 1990. A
Politica Industrial e de Comércio Exterior - PICE - (1990/95) apontou a necessidade de
se estabelecer um novo padrdo de desenvolvimento industrial em razdo da instabilidade
macroecondmica, prote¢@o elevada e indiscriminada contra as importagdes e concessao
abusiva de redugdes fiscais e de subsidios. No sentido de reverter este quadro, langou um
conjunto de politicas de competicdo e de competitividade, em cujo centro norteador
estavam as proposi¢des do deslocamento dos mecanismos de regulagdo da esfera do
Estado para o mercado, a orientagio do desenvolvimento voltado para o mercado
externo a partir de setores com vantagens comparativas reveladas, o papel relevante das
empresas estrangéiras como indutoras do desenvolvimento industrial e tecnolégico e a
desconsidera¢do ao principio de prioridade e de seletividade na formalizagdo da politica
industrial (BAPTISTA e JORGE, 1993: 4). Dentro das pretensdes colocadas pelo marco
geral da orientagdo politica, a industria petroquimica seria alvo de politicas de
competicdo e medidas de competitividade expressas através da liberalizagdo comercial,
atragdo a maior participagdo do capital estrangeiro, privatizagio das participacdes
publicas nas empresas, redug¢do dos custos de investimentos privados, melhoria da infra-
estrutura e reformulagdo do modelo empresarial, através de um processo de
reestruturagdo sem a tutela do Estado (BRASIL, 1990: 4-7 e 14). Esta consideragio

programatica significou um rompimento a aten¢do dada pelos planos de agdo do Estado
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em constituir e desenvolver a indastria petroquimica, cuja trajetoria de crescimento

sempre esteve intimamente associada a intervengio estatal.

2.2 IMPLAN TACAO DA [NDUS TRIA PETROQUIMICA E A NATUREZA DO
PADRAO DE REGULACAO ESTATAL

2.2. 1 AUSENCIA DE RESPOSTA DO CAPITAL PRIVADO E AVANCO

RELATIVO DA ACAO DO ESTADO

O inicio da trajetéria de desenvolvimento da industria petroquimica esteve
atrelado a estruturagdo da industria de refino de petroleo no Brasil, trazendo consigo o
reflexo do contexto de defesa de soberania- nacional que historicamente marcou a
constituicdo desta industria. QO CNP, orgdo regulador da politica petrolifera, dera os
primeiros passos para a regulamenta¢do da industria petroquimica no pais.através da
criagdo da Comissdo Especial da Industria Petroquimica, que tinha o objetivo de
possibilitar as empresas privadas o aproveitamento das sobras de matérias-primas do
refino de petroleo para transformagio em produtos petroquimicos. As empresas
interessadas era garantida a reserva de mercado para suas atividades, tendo em vista a
politica cambial orientada em promover a substitui¢do de importagdes e proibir a entrada

de produtos que viessem a ser elaborados internamente.

Os acontecimentos que marcaram as primeiras agdes na constitui¢do da industria
evidenciavam que, ao mesmo tempo em que se abria a possibilidade de que grupos
privados nacionais investissem nesta atividade, tomava-se decisdo de garantir a empresa
estatal o aproveitamento dos gases residudis das refinarias. Enquanto a Comissdo
Especial da Industria Petroquimica publicava edital convocando empresas interessadas
em concorrerem para a produgido de petroquimicos basicos, o CNP assinava contrato
para a construgdo de fabrica de fertilizantes objetivando a producio de aménia, e a

Petrobras lang:aVa projeto visando a constru¢do de uma fabrica de eteno.

A falta de uma defini¢do clara a respeito de responsabilidade publico-privada na
condugdo da atividade petroquimica gerava um clima de incerteza, dificultando a
estruturagdo da industria no pais. No cerne da questdo estava o receio privado de que o
monopolio estatal do petroleo fosse estendido a petroquimica. Consciente deste fato, o
CNP determinou em instrugdo (Resolugdo n® 03/54) que a implantagio da industria

petroquirnica deveria caber tanto quanto possivel a iniciativa privada. Esperava, com
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isso, deixar claros os limites do monopodlio estatal e aguardava a entrada de capitais
nacionais, sobretudo os ligados. ao refino do petrdleo para se inserirem em projetos
petroquimicos. Na medida em que ambas as expectativas ndo se concretizavam e
agregando outra preocupagio referente ao risco de monopolizagdo privada do setor, o
CNP elaborou nova determinagdo (Resolugdo n? 01/57) com varias definigdes: deixava
explicito que a atividade petroquimica ndo fazia parte do monopolio estatal; classificava
as matérias-primas basicas e os produtos essenciais;, estabelecia a atua¢do da Petrobras
nas atividades industriais € comerciais das matérias-primas basicas e produtos essenciais
em complementagédo aos empreendimentos privados; e dava prioridade na distribui¢do de
insumos basicos a iniciativa privada com maior participacdo de capital nacional numa _______ ..

situagdo de demanda excedente no mercado.

Tais resolugdes vieram, na verdade, constituir os primeiros delineamentos entre
as fungdes do setor publico e da iniciativa privada na constituicio da industria
petroquimica. Definiram-se as tarefas: o setor publico responsabilizando-se pelas
matérias-primas basicas e produtos essenciais e a iniciativa privada pela transformagio
em produtos intermedidrios e de consumo final'®. Esta divisio de tarefas nio se
concretizou na totalidade em fungdo das limitagdes citadas abaixo, contudo, deixou
marcado o caminho que seria seguido mais adiante pela petroquimica no pais. Estas
medidas contribuiram para reduzir a incerteza privada quanto ao fornecimento de
insumos petroquimicos basicos, pois as indefinicbes quanto as regras para O setor
estavam levando a ocorréncia de investimentos em rotas ndo-petroquimicas para a

produgio de produtos petroquimicos™ . .

Em particular, a ultima resolugdo colocava pontos que o capital multinacional
teria que enfrentar ou estaria sujeito em seus negocios no setor. A determinagio
apontava certa reserva de mercado para o capital nacional, pois em caso das matérias-
primas basicas e dos produtos eésenciais da Petrobras serem insuficientes, os
procedimentos e critérios para atendimento dos pedidos de importagdes deveriam pautar,
além da essencialidade do produto e dos gastos em divisas que pudesse representar, a

participagdo do capital nacional na composi¢@o do capital da empresa. Da mesma forma,

'® Segundo JORGE (1978: 4), o CNP, através da regulamentagdo de janeiro de 1957, definia como
matérias-primas basicas: metano, etano, propeno, butenos, benzeno, tolueno, xilenos e gis de sintese
(mistura de hidrogénio e monodxido de carbono); e como produtos essenciais: metanol, amodnia, acido
nitrico, chumbo tetraetila, butadieno, €stireno e borracha sintética.

! De acordo com SILVA (1991: 34), os grupos econdmicos, sobretudo os multinacionais, estavam
realizando investimentos para obtengdio de MVC e PVC a partir de acetileno conseguido através do
carbureto cilcio, fabricacdo de PEBD a partir do eteno obtido do alcool, etc.



a instru¢do, ao permitir & Petrobras o monopdlio na produgio de petroquimicos basicos,
fundamentais para a continuidade da produgio de intermediarios e finais, dava-lhe maior
poder de barganha para negociar pontos relativos a petroquimica junto ao capital

multinacional em favor do capital nacional.

Apesar de esfor¢cos em definir fungSes para o estabelecimento da industria
petroquimica, a auséncia do empresariado nacional e a timida participagio das empresas
multinacionais permitiam ao Estado ir se formando como direcionador da industria
através da atuagio da Petrobras. As determinagdes (Resolugdes n® 03/54 e n® 01/57) que
fixaram as orientagdes mestras para a petroquimica espelhavam esta situa¢do, por
permitir que a presenga da Petrobras nio somente assegurasse o suprimento' de
produtos primarios e evitasse qualquer monopolio privado, mas também estimulasse o
desenvolvimento do setor. Tanto que, no final dos anos 50 e limiar dos anos 60, a estatal
desenvolvia varias a¢des que permitiam ter lideranca na atividade petroquimica basica,
com destaques para: funcionamento da fabrica de fertilizante e amonia; fornecimento de
eteno e propeno; inicio das operagdes da fabrica de borracha sintética; aproveitamento
de gas natural para producdo de amdnia e uréia; inicio de operagdo de nova refinaria e
ampliagio de refinarias existentes; e, no campo da capacitagdo técnica, desde o ano de
sua criagdo, comegaram a ser desenvolvidos cursos de treinamento para engenheiros e
quimicos nas areas de exploragdo, produgdo e refino, cuja experiéncia seria estendida,
posteriormente, a petroquimica (DA POIAN, 1980: 301 e 302 e BURER, 1982: 14 ¢
15).

Em paralelo ao fortalecimento da posi¢do do Estado através de a¢des executivas
da Petrobras, a iniciativa privada, tanto nacional como multinacional, mantinha-se, por
razdes diferentes, reticente em fazer inversdes na petroquimica. O capital nacional
apresentava varias deficiéncias que impediam responder favoravelmente a protecdo

existente, destacando-se: falta de elevado volume de recursos para implantar unidades

© produtoras de petroquimicos basicos; inexisténcia de capacitagdes tecnologicas proprias;

auséncia de grupos de porte e com tradi¢do industrial proximos da industria quimica; e o
fraco relacionamento com o capital internacional para negociagdes de tecnologia. Por
outro lado, o capital multinacional mantinha-se receoso as grandes inversdes na atividade
petroquimica por razdes econOmicas e politicas: o temor da extensio do monopolio
estatal, refor¢ado com a medida (Decreto-let 53.701/64) que desapropriava em nome da

Petrobras as agdes das empresas privadas de refino de petréleo; a existéncia de baixa
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oferta interna de petroquimicos basicos e intermediarios; e a ocorréncia de movimentos

politicos nacionalistas que buscavam aumentar a intervencdo estatal na economia.

A indastria petroquimica chegava aos primeiros anos da década de 60 com
algumas definicdes, em que pese o setor ainda ndo apresentar uﬁa dindmica propria de
crescimento. Embora a petroquimica se desenvolvesse como apéndice da exploracdo e
refino de petroleo, estava claro aquela altura que & iniciativa privada ndo caberia a
produgdo de organicos basicos, e sim de produtos a partir da 22 geragdo petroquimica.
Esta, para viabilizar qualquer projeto, estava sujeita as regras ditadas ao setor pela
Petrobras, nio somente pelo fornecimento de matérias-primas basicas, mas também
devido & orientacdio estratégica tragada paraa-petroquimica;~em que; eémbora ndio
explicitada, estava a determinacdo de impossibilitar a criagdo de monopolios
multinacionais nos petroquimicos basicos, tendo .em vista que, se porventura se

concretizasse, inviabilizar-se-iam os investimentos privados nacionais nos

petroquimicos intermediarios e finais.

Em que pese a trajetoria perseguida pela petroquimica até aquele instante n3o
contar com uma politica industrial explicita e ndo deparar com uma estrutura de
incentivos e de financiamentos atuando de forma conjunta, existia uma estratégia de
crescimento definida a partir de uma burocracia da industria petrolifera. Esta burocracia,
ao possuir a capacidade de regulagdo setorial, impunha a dire¢dio e o ritmo a
estruturagdo da industria, ao ponto de divergir da orientagdo de facilitar o acesso ao
capital multinacional dada pelo modelo de desenvolvimento s industrias dinimicas®™. Se
0s avangos ndo eram maiores, decorriam em grande monta da falta de uma defini¢do
politica global do Estado para a constitui¢do do setor e da inexisténcia de uma iniciativa
privada’ nacional com condi¢Ges técnica e financeira fortes para efetuar grandes

investimentos requeridos no campo da petroquimica.

% Como observa SUAREZ (1986: 69), “(...) a tecnoburocracia da indiistria petrolifera ja tinha um alto
nivel de consolida¢do ao ponto de lhe permitir uma estratégia de crescimento com a implantagdo da
petroquimica de maneira prépria e independente do - bem como contraditéria ao - modelo de
desenvolvimento”. '



60

2.2.2 DEFINICAO POLITICA 'E PARTICIPACAO DO ESTADO EM POLO
PETROQUIMICO

Nas diretrizes do modelo de desenvolvimento que se inicia a partir de 1964, a
petroquimica passou a ser considerada pe¢a fundamental no processo de modernizagao e
de expansio da estrutura produtiva e objeto de diretrizes explicitas, de maiores
incentivos e de apoio institucional mais abrangente, expresso em projeto setorial de
industrializagdo. Neste programa de desenvolvimento, caberia ao Estado proporcionar
condi¢des para que a atividade produtiva na petroquimica fosse exercida pela iniciativa

privada. A nova orientagdo justificada pelos policy-makers fundamentava-se no

argumento de que a falta de clara definicdo do governo quanto a0 p;p~el da iniciativa
privada e o padrdo de comportamento nacionalista e irracional da Petrobras criavam um
clima adverso para investimentos privados na petroquimica (TEIXEIRA, 1985: 153 e

154).

Como parte deste objetivo, procurou-se deixar transparente através de legislagio
as areas de competéncia publico-privada para estabeleéimento de projetos industriais
petroquimicos. No &mbito especifico do CNP, uma comissdo encarregada de estudar
medidas para o desenvolvimento deste setor sugeria que fosse dado carater privado as
atividades da industria petroquimica e que a mesma nio estivesse sujeita a0 monopdlio
do Estado. A esta recomendagdo, transformada de instru¢io interna (Resolu¢do n®
05/65) em lei federal (Decreto-lei 56.571/65), seguiriam outras determinagGes:
revogacdo do decreto anterior (Decreto-lei 53.701/64) que desapropriava as refinarias
privadas em nome da Petrobras, garantindo, com isso, o direito privado de propriedade
(Decreto-lei 56.570/65);, e a possibilidade das refinarias privadas expandirem a
capacidéde produtiva para a obtencdo da nafta (Decreto-lei 61/66). No contexto da
gestdo da politica econdmica geral, buscou-se eliminar as restri¢des que intimidavam a
atuagio mais efetiva do capital multinacional na economia. Foram regulamentadas sobre
outros parametros ¢ em melhores condi¢des as remessas de lucro e dado tratamento

idéntico de capital e pagamentos de tecnologia importada, visando ndo  somente
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estimular o capital multinacional a investir na economia. em geral, como também na
industria petroquimica em particular.

Por sua vez, o objetivo de possibilitar o avango da iniciativa privada na
petroquimica encontrou resisténcias dentro dos aparatos institucionais - BNDES e
Petrobras. Ao longo do estabelecimento dos varios decretos elaborados a partir de 1964
fixando competéncias, oferecendo condi¢des especiais de financiamentos, determinando
estimulos fiscais, etc., para a iniciativa privada, paralelamente, técnicos destes 6rgaos
publicos elaboraram um programa conjunto para o desenvolvimento da industria
petroquimica, com parte da responsabilidade produtiva de competéncia estatal. Tratava-
se de uma proposta de expansio da industria através da formacdo_de joint-venture.
entre empresas do Estado, cabendo & iniciativa privada inserir-se em projetos a frente
dos petroquimicos basicos e essenciais”. Dentro do encaminhamento do projeto,
BNDES-Petrobras resolveram consultar o setor privado e solicitar orientagdo junto as
instancias superiores da administragio federal visando viabiliza-lo. Como resultado,
tanto a iniciativa privada como a administragio publica mostraram-se contrarias a sua
realizagdo. Em que pese a rejei¢cdo, pode-se constatar algumas evidéncias que serviram
de pontos de referéncia para o desenvolvimento da petroquimica: autonomia de parte da
burocracia publica em propor projeto contra a orientagio politica geral; aglutinagdo de
interesses entre instancias burocraticas em levar adiante projeto de interesse comum; e
proposta de formar joint-venture entte instancias publicas.

Em paralelo a este processo, foi se desenhando um quadro com o objetivo de
colocar o Estado nas fungGes de planejamento macroeconomico e de fixagdo de
diretrizes politicas e de deixar a iniciativa privada a responsabilidade da ag¢do executiva
na industria petroquimica. No ambito do Estado criou-se o Grupo Executivo da Industria
Quimica - GEIQUIM - (Decreto-let 53.975/64) como Orgdo responsavel pelo
planejamento da industria petroquimica dentro do CDI, instincia subordinada ao MIC,
cuja orientagio geral se constituia em promover o desenvolvimento do parque industrial
segundo metas globais estabelecidas pela politica econémica. Além do planejamento, o

GEIQUIM tinha a incumbéncia de fazer analises técnica, economica e financeira; aprovar

2! MARTINS (1979) e MARTINS ¢ THERY (1981) descrevem como se processou a estratégia das
burocracias do BNDES e da Petrobrds em trazer 3 responsabilidade do Estado a produgfo de
petroquimicos basicos e essenciais € como ocorreram conflitos de interesses entre estas instincias,
principalmente no tocante ao desejo do BNDES em adquirir parte das agdes do capital da-industria
nascente, numa clara inten¢io de tornar-se em holding do setor.
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a instalagdo, amplia¢do e modernizagio da estrutura industrial, € conceder incentivos
para projetos industriais petroquimicos. Por se tratar de um grupo executivo, o
GEIQUIM congregava representantes de outras instituigdes do Estado que tinham
vincula¢des com suas atribuigdes (MINIPLAN, BNDES e outros orgios oficiais ). A
reformulagdo institucional ocorrida em fins dos anos 70, com a substituicdo do
GEIQUIM pelo Grupo Setorial III - GSIII - e pelo Grupo de Estudos e Projetos - GEP -
no dmbito do CDI, manteve a diretriz anteriormente definida a instdncia como espago
institucional voltado a politica de substitui¢do de importagdes para a petroquimica. Em
paralelo as incumbéncias do GEIQUIM, buscou-se regulamentar a atividade no ambito
do CNP (Decreto-lei 56.571/65) com as seguintes principais fungdes: controlar a
instalacdo das empresas destinadas a fabricagdo de produtos petroquimicos basicos;
exercer controle indireto (fiscalizagdo e registro) sobre empresas que se dedicassem a
fabricagdo de produtos intermediarios e finais; assegurar o suprimento de matérias-
primas internas; garantir importacdo quando necessario; e definir projetos que poderiam
usufruir dos incentivos e beneficios pelo GEIQUIM. Posteriormente, visando dar maior
autonomia decisoria ao GEIQUIM, esta ultima atribui¢do foi alterada por ocasido da
redefinicdo de areas de responsabilidade entre 0 MME e o MIC (SUZIGAN et al. 1974:
68).

Na segunda metade dos anos 60 ocorreram mudangas no comando da politica
econdmica que possibilitaram orientacio mais fortemente voltada para agio efetiva do
Estado na economia, em particular na geracdo de condigdes para crescimento e
autonomia do setor produtivo estatal. A reforma  administrativa empreendida
possibilitou ao setor produtivo estatal adquirir capacidade de autofinanciamento para
crescimento e liberar-se do controle financeiro do Estado. Com maior autonomia
financeira, cresceram o numero de subsidiarias e holdings setoriais. No contexto desta
ocorréncia geral, mudangas no comando administrativo da Petrobras garantiram a
elaboragdo de estratégia propria de crescimento que vieram influenciar o desempenho da
petroquimica. Ascendeu novo corpo técnico que considerava a estatal uma unidade de
valorizagdo de capital, cujas ac¢lOes deveriam concentrar-se em atividades que
apresentassem retorno mais rapido e riscos menores. Os investimentos passaram a

ocorrer com maior énfase nas atividades de refino, aumentando a disponibilidade de

- s
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matérias-primas petroquimicas e o poder de avangar estrategicamente em atividades

petroquimicas colocadas a jusante.

Em paralelo, com o clima politico favoravel e a legislagdo abrindo espagos para
inversdes, comecaram a surgir projetos petroquimicos de propriedade da iniciativa
privada. Duas propostas de investimentos em centrais de matérias-primas dariam inicio a
um processo cujo desenvolvimento marcaria os destinos da industria petroquimica. O
primeiro projeto apresentado foi do grupo americano Union Carbide, ligado a atividade
quimica, que desejava se inserir na producdo de eteno a partir da nafta com o intuito de
obter polietileno de baixa densidade e MVC. Esta planta petroquimica estava projetada
para utilizar processo de craqueamento- da-nafta-Wulf—considerado;na--época;—uma—--—-——-
inovagdo no setor de produtos basicos. O segundo projeto provinha do grupo nacional
Capuava, proprietario de refinaria de petréleo, juntamente com os grupos nacionais
Moreira Salles e Ultra e um socio estrangeiro, Phillips Petroleum, considerado uma
companhia petrolifera independente dos EUA. Todavia, ambos os projetos vieram
apresentar problemas para se viabilizarem. O projeto de instalagdo da unidade industrial
da Union Carbide foi interrompido. O processo tecnologico Wulf estava revelando
problemas estruturais em outras plantas, inviabilizando a continuidade de uso. Para o
grupo econdmico multinacional, a reformulagdo desta estratégia exigiria elevados custos
e, naquele momento, tornava-se mais interessante desativa-lo no Brasil. Por sua vez, o
projeto de constru¢do da Petroquimica Unido S. A. - PQU - vinha em seu curso
apresentando problemas crescentes de atraso e de custos adicionais. O grupo financeiro
Moreira Salles e a multinacional Phillips Petroleum ndo concordaram em aumentar o

risco de empreendimento e se retiraram do projeto®.

Estas duas ocorréncias trouxeram momentos de indefini¢do quanto ao objetivo
de possibilitar o acesso da iniciativa privada na produgdo de petroquimicos basicos. A
saida de um grupo multinacional do projeto de petroquimico basico gerava incerteza em
seus pares no tocante a decisdes futuras de investimento neste segmento produtivo, e a

falta de experiéncia e as debilidades técnica e financeira dos grupos privados nacionais

2 Segundo TEIXEIRA (1986: 33), a retirada do grupo financeiro Moreira Salles reiterou a
incapacidade interna que t€ém os grupos financeiros em participar de empreendimentos industriais; a
ocorréncia de fatos ndo planejados levam a preferir a atividade tradicional do que compartilhar riscos em
outras areas. A saida da multinacional Phillips Petroleum decorreu de problemas que vinham se
apresentando em outro projeto petraquimico - produgio de fertilizantes - com owtro grupo econdémico
nacional, levando a retirada de ambos os empreendimentos.
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evidenciavam os limites postos as orientagdes politica e econOmica vigentes.
Paralelamente, reinava a preocupagio de grupos nacionalistas, tanto da burocracia como
de militares, em garantir o0 dominio na oferta de matérias-primas para a indudstria
petroquimica. Em meio a estas indefini¢des, duas resolugdes ocorreram envolvendo
acoes do Estado: a) as negociagdes que envolviam a oferta de nafta 8 PQU e o destino
dos subprodutos combustiveis da industria petroquimica, em discussdo na época,
passaram a incluir a possibilidade de associagdo do Estado em projetos petroquimicos
com a iniciativa privada; e b) decidia-se que a Petrobras se constituiria na unica

supridora de nafta para a industria petroquimica.

petroquimicos basicos somados as informa¢des que apontavam o crescimento das
importagdes de petroquimicos a taxas significativamente elevadas em relagio ao
consumo levaram a substitui¢do do planejamento incerto sobre a iniciativa privada pelo
planejamento assegurado do Estado empreendedor na atividade petroquimica. Para
assegurar a participa¢do do Estado em empreendimentos com a iniciativa privada, exigia-
se superar o entrave legal (Decreto-le1 2.004/53) colocado por ocasido da criagdo da
Petrobras. A solugdo encontrada foi criar uma subsidiaria, Petrobras Quimica S. A. -
Petroquisa (Decreto-lei 61.981/67), permitindo legalmente participar de qualquer
empreendimento (fabricagido, comércio, distribuigdo, transporte, importagdo, exportagdo

e servigos relacionados a quimica e petroquimica) com a iniciativa privada.

A solicitagdo do setor privado para o Estado inserir-se na industria petroquimica
deve ser entendida segundo a necessidade de cada socio participante. Para o capital
nacional, as razdes de saida do socio estrangeiro nos primeiros projetos petroquimicos
citados, a dificuldade em se associar com outros grupos estrangeiros e as incapacidades
técnica e financeira para adentrar grandes empreendimentos, levaram a procurar o
Estado como sdcio. Para o capital multinacional ter o Estado como sécio constituia uma
forma de garantir sua participagdo, pois era temeroso se associar com o-capital nacional,
em face de suas dificuldades estruturais e falta de experiéncia no setor petroquimico. A
aglutinagdo de capitais privados e o Estado, ainda que de forma mais espontinea do q{Je
por for¢a de maiores diretrizes governamentais, situa¢do que somente iria ocorrer mais

adiante, significou a possibilidade do capital privado nacional adentrar num segmento

4
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dindmico da industria de transformagdo e ter acesso ao padrio tecnologico desenvolvido

em escala mundial.

2.2.3 REGULACAO DO ESTADO: ARCABOUGO INSTITUCIONAL E
INSTRUMENTOS DE POLITICA ECONOMICA NA IMPLANTACAO DE
POLOS PETROQUIMICOS

A Petroquisa iniciou participagdo de forma secundaria na composi¢do do capital
da PQU sem condi¢bes de influenciar as suas decisdes estratégicas, porém, esta

situacdo alterou-se com a desisténcia de continuidade de alguns socios no

empreendimento. No inicio dos anos—70;-o-grupo-financeiro Moreira-Sailes -afastou=se "

das atividades petroquimicas, € o grupo Capuava, na época maior acionista da holding
Unipar e principal acionista da PQU, enfrentava dificuldades financeiras em face dos
elevados investimentos assumidos no setor e do desempenho econémico negativo em
suas outras atividades. O agravamento desta situagdo levou o grupo Capuava a ceder o
controle acionario da PQU a Petroquisa e a Refinaria Capuava a Petrobras. O
crescimento da participagio da Petroquisa ndo se resumiu no controle acionario da
central de matérias-primas, mas estendeu-se a alguns empreendimentos downstream que
se estabeleceram ao seu redor através da associagd0o com os capitais nacional e
multinacional numa primeira experiéncia de modelo de empreendimento tripartite que se

tornaria padrio na industria”.

O pdlo petroquimico de SP, inaugurado em 1972, contou em sua operagio inicial
com a participagdo de grupos nacionais com atividades proximas da petroquimica como
o grupo Capuava, proprietario de refinaria de petréleo; o grupo Ultra, com atividades na
area de gas e liquefeito de petréleo; e o grupo Cevekol, com alguns investimentos na
area dos petroquimicos antes de 1964. Em que pese algumas aproximagdes com a
indastria, adentrar em projetos para produgio de petroquimicos basicos, intermediarios
e finais se constituia em decisdo marcada por forte incerteza, atenuada, em parte, pelo
suporte do Estado e pela presenga de socios estrangeiros com tradi¢@o nas areas quimica

e petroquimica, dentre os quais Solvay, Bayer e Shell.

» O marco inicial do modelo tripartite ocorreu nas constitui¢des das empresas Poliolefinas e Oxiteno.
Posteriormente se esteadeu com a mudanga na composicdo de capital da Companhia Brasileira de
Estireno - CBE.
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Ve No polo petroquimico de SP, o objetivo foi implantar a indistria dentro do

. processo de substituigdo de importagdes, sem se importar com as concorréncias de
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condi¢des desfavoraveis em sua constituigdo. Como grande parte dos financiamentos

. downstream eram externos € formados na forma de supplier’s credit, tornaram-se

obrigatorias a compra de equipamentos e a contratagdo de servigos de engenharia nos
paises de origem dos financiamentos. As condigdes contratuais de licenciamento dos
processos tecnologicos eram desfavoraveis para socios nacionais: impossibilidade de
expandir a capacidade ou duplicar instalagdes sem que um novo contrato fosse realizado
e novos custos assumidos; limitagdo do acesso a vendas para o mercado externo;
exigéncia de compra de insumos; pagamento de licenctamento de marcas; e impedimento

do socio nacional de participar no gerenciamento dos projetos (TEIXEIRA, 1986: 35).

Durante o periodo de instalagdo do poélo de SP (1968/72), iniciou-se debate sobre
a estratégia de expansdo do setor, consubstanciado pelo objétivo de prosseguir o
processo de substituicdo de importagdes e de seguir as diretrizes estabelecidas no I PND
de manter a economia na trajetéria de crescimento. No imbito da discussdo sobre a
necessidade de expansdo do parque industrial petroquimico, abriu-se disputa politica
envolvendo diferentes interesses regionais ao cabo de aproximadamente dois anos. Os
interesses expressavam-se através da instalagdo de um novo polo (RJ, SE, RS e BA) e
ampliagdo do ja existente (SP). Dentre os postulantes, a BA ja vinha desde o final dos
anos 60, através da administrag@o estadual, empreendendo esforgos para criar condi¢Ges
de desenvolvimento regional a partir de futura instalagio de um parque industrial
petroquimico. As primeiras respostas favoraveis para viabilizar este empreendimento
foram obtidas através das conclusdes do estudo do Banco Interamericano de
Desenvolvimento - BID -, realizado com o intuito de apontar condigées de
desenvolvimento para Salvador e sua zona de influéncia. O estudo financiado pela
FINEP procurou fornecer subsidios ao processo de decisio da Petrobras, Petroquisa,
CNP e GEIQUIM e sugerir oportunidades de investimentos a iniciativa privada na BA.
Suas conclusdes técnicas, que se constituiram num instrumento 'politico de negociagdo,
apontavam que a regido estaria apta a viabilizar novo polo petroquimico, principalmente
em face de: possuir vantagens decorrentes das propriedades das matérias-primas

petroquimicas - quantidades e custos; e inserir-se no contexto da politica nacional de
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desenvolvimento regional voltada a expandir a economia de novas regides, promover a

integragdo de mercados regionais e atender o objetivo de seguranga industrial e militar.

A demanda da BA para a criagio de um novo pdlo petroquimico encontrou
respaldo no ambito da burocracia do Estado. A solicitaéio vinha ao encontro da decisdo
estratégica da Petrobras de participar mais efetivamente na constituigdo da industria
petroquimica. A instalagdo de um novo polo representava a oportunidade de avancar as
decisdes segundo a gestdo émpresarial, aprofundar a integragdo vertical e apoiar em
melhores condigGes os investimentos privados. Algumas decisdes vinham ocorrendo,
com a participagdo da burocracia técnica do Estado em favor da instalagdo de um novo
po6lo petroquimico na BA: técnicos-da-Petrobras-e-Petroquisa-participaram do-estudo-de———————
viabilidade do projeto de implantagio realizado pela empresa CLAN S. A. Consuitoria e
Planejamento, influenciando suas conclusdes; varios projetos petroquimicos ja vinham
sendo aprovados no dmbito do CDI, visando aproveitar o gés natural e os incentivos
fiscais da SUDENE; e decisio do Conselho de Administragio da Petrobras, antes de
qualquer resolug@o superior da administragdo federal, de apoiar a instalagdo do polo na
BA, assegurando o fornecimento de matérias-primas para a industria de produtos basicos

e delegando a Petroquisa participagdo ativa em sua instalag@o.

Apés o pronunciamento oficial de apoio a instalagdo do polo petroquimico na
BA, em meados de 1970, formou-se uma comissio especial composta por membros da
Petrobras, Petroquisa, BNDES e CDI com o objetivo de definir as condi¢des técnicas
para implantagdo. Utilizando-se de estudos realizados anteriormente acerca das
condi¢Bes éxistentes para o desenvolvimento da indudstria petroquimica na BA e da
experiéncia alcangada pelos técnicos destes 6rgdos por ocasido da instalagdo do polo de
SP, definiram-se as diretrizes de implantag¢do presentes na Resolugdo n® 02/70 do CDL
Desta resolugio, dois pontos devem ser destacados: primeiro, a recomendagdo para a
Pétrobrés, através da Petroquisa de exercer a lideranga na implantagido dos projetos; e
segundo, a definigio de um arranjo institucional envolvendo representantes dos
Ministérios da Industria e Comércio, Planejamento, Fazenda, Interior € Minas e Energia
para definir escala de produgdo, politica de pregos, estruturas tecnoldgica, financeira e
empresarial das unidades do complexo. Posteriormente, a Exposigdo de Motivos n®
213/71, considerada o marco da instalagio do polo petroquimico no Nordeste,

estabelecia para a Petroquisa a fungo de criar uma empresa piloto com o intuito de dar
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continuidade aos estudos técnicos que vinham se processando no ambito da esfera

publica e coordenar a implantagdo do polo na BA. Em atendimento a esta instrugdo,
criou-se, em 1972, a Companhia Petroquimica do Nordeste S. A. -/Q)p_gr_lg_ - com as
responsabilidades de elaborar a concepgdo basica do poélo (esquema de producio,
dimensionamento, cronograma fisico e programa de investimentos); ser responsavel pela
operagdo e instalagdo das centrais de matérias-primas, manutengdo e utilidades; e atender
as recomendagdes de que os projetos de 2* gera¢do fossem de controle privado e que as
empresas consumidoras de matérias-primas deveriam participar da composi¢io da

central.

~ Dentro da tarefa de elaboragdo da concepgdo basica, buscou-se adotar a
concep¢do de complexo integrado no intuito de obter economias de escala e de
aglomeragdo. Seguindo o modelo de complexos petroquimicos existentes em outros

paises, estabeleceu-se que a central de matérias-primas, Copene, fornecedora de

petroquimicos basicos, conectar-se-ia com empresas produtoras de intermediarios e

finais, servidas por centrais de utilidade e servigos de manutencdo. Em seu inicio, a
central de matérias-primas seria formada como totalmente de propriedade da Petroquisa,
mas deveria em seguida, ter 49% de seu capital em propriedade das empresas que se
estabelecessem a sua jusante. Ao passo que, na constituigdo das empresas de 2* geragdo
adotou-se o modelo tripartite com a composi¢do acionaria dividida entre: a) o Estado,
através da Petroquisa, Cuja participagdo nunca poderia ser inferior a qualquer acionista;
b) a empresa estrangeira de capital privado, cuja integracdo de capital seria através da
capitalizagdo da tecnologia; e c¢) o capital nacional. Apesar de admitir certa flexibilidade
ao modelo em face das circunstiancias de cada negociagdo, deveria se garantir como

regra a maioria nacional e privada no controle do capital**.

A presenga dos grupos econdmicos nacionais seguiu o padrdo estratégico de
possibilitar condi¢des para a formagdo de um empresariado nacional neste segmento
produtivo, haja vista que de outra forma seriam excluidos devido as caracteristicas da

industria. No contexto do projeto predominaram, em seu inicio, grupos novos e

24 Segundo ERBER e VERMULM (1993: 82) apud BASTOS (1989), o modelo foi constituido de forma
flexivel, com as 19 empresas que iniciaram o polo apresentando a seguinte composi¢do: 15 seguiram o
modelo tripartite, sendo que 13 tinham como sécio estatal a Petroquisa € 2 o BNDES. Das restantes,
duas eram joint-ventures entre capitais nacionais e estrangeiros, uma decorria da associagio entre uma
firma de engenharia ¢ a FINEP, ¢ uma outra era subsidigria de um grupo paulista. Todavia, conformg.
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inexperientes tais como: grupos econémicos regionais oriundos do setor financeiro,
como o Econémico e o Mariani e da construgdo pesada, como o Odebrecht; “grupos ja
atuantes na petroquimica como o Ultra, com participag¢des na PQU, Oxiteno e Ultrafertil,
e o Cevekol, que anteriormente investira na quimica-petroquimica; € os grupos de pouca
expressdo como Paskin, Rocha Miranda, Peixoto de Castro e Suzano, que aproveitaram
os incentivos e beneficios fiscais e financeiros para entrarem no setor. Qutros grupos
econdmicos de expressdo no polo paulista, como o Unipar, preferiram ficar de fora dos
projetos iniciais, seja por razdo financeira, seja por se opor a intervengdo estatal na
industria (BASTOS, 1989: 83 e 84). No tocante aos socios estrangeiros, os japoneses,
diferentemente dos americanos € europeus que ndo se interessaram pelo modelo
tripartite, acabaram por se constituirem nos maiores investidores externos, numa
demonstragdo de esforgo para competir no mercado de tecnologia da indastria quimica

mundial e de oportunismo para entrar num mercado interno com potencial de expansao.

Para implantar o polo petroquimico no Nordeste, o Estado fez valer as fungdes
de planejador, ordenador, proprietario e agente financeiro. Procurou estender os
incentivos fiscais validos paré/ industria petroquimica independente da localizago;,
acionou o fomento regional a industrializacdo; proporcionou e criou diversos

mecanismos de financiamento com o objetivo de reduzir significativamente a necessidade

‘de capital de risco privado e tornar atrativa a decisdo privada de investimento numa area

distante do centro econémico do péis. No contexto do CDI foram concedidos incentivos
fiscais para compra de maquinas e equipamentos nacionais e importados; nas esferas da
SUDENE e do governo estadual foram proporcionadas a isen¢do e a reducdo de
impostos e mecanismos de capitalizagdo de empresas; e no ambito do BNDES foram
acionadas varias formas de financiamento de longo prazo para investimentos fixos, de

capital de giro e de capitalizag@o das empresas.
No CDI, os incentivos fiscais concedidos para beneficiar a implantagdo do
segundo polo eram os seguintes: iseng¢do integral do imposto de importagdo e do

imposto de produtos industrializados para aquisigdo de maquinas e equipamentos €

“instrumentos necéssarios aos projetos de investimentos (Decreto-lei 1.137/70),

posteriormente esta redugdo elevou-se para 80% do valor dos tributos (Decreto-lei

. PETROBRAS (s/d: 21), cada um dos trés grupos deveria entrar com menos de 50% do capital votante,

de forma que fosse garantido o controle nacional e privado.
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1.428/75), crédito ao comprador de equipamentos nacionais no valor do imposto de
produtos industrializados (Decreto-lei 1.136/70); deprecia¢do acelerada sobre bens de
fabrica¢do nacional para efeito de apuragdo de imposto de renda devido a acordo com
instrugdes da Secretaria da Receita Federal (Decreto-lei 1.137/70)®. Os incentivos
fiscais estendiam-se na area da SUDENE, com os empreendimentos aproveitando
beneficios concedidos desde 1964, como a isengdo do pagamento de imposto de renda e
adicionais ndo-restituiveis decorrentes de resultados operacionais até 1982, pelo prazo
de 10 anos a contar do ano seguinte do inicio das atividades (Decreto-lei 1.564/77);
além dos mecanismos de capitalizacﬁo; como redugido de 42% do imposto de renda
devido para subscrigdo de agdes nominativas (Decreto-lei 1.338/74) e participagdo em
acles preferenciais sem direito a voto e intransferiveis por determinado tempo com
recursos do FINOR, criado a partir de determinado percentual do imposto de renda de
pessoa juridica. Completando os beneficios fiscais, o0 Governo do Estado da BA reduziu
o imposto de circulagdo de mercadorias em 60% pelo periodo de 5 anos. Para tanto, as
empresas deveriam direcionar esta redugdo para programas de expansio, infra-estrutura,
participagdo acionaria em outras empresas, melhoria da produtividade, treinamento da
mao-de-obra, pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico e controle da polui¢do ambiental

(BASTOS, 1989: 87 ¢ 88 ¢ JORGE, 1978: 9-11).

No BNDES acumularam-se varios mecanismos financeiros destinados a aquisi¢do
de capital fixo, formagdo de capital de giro e subscri¢do acionaria, ao ponto de ser
considerado o principal organizador do funding global da indastria petroquimica em
implantag@o. Através de subsididrias e de programas proprios os recursos cedidos tinham
longos prazos de amortizagdo, caréncia a contar do final da instalagdo dos projetos, taxas
de juros reduzidas e correcdo parcial dos valores. A subsidiaria Agéncia Especial de
Financiamento Industrial S. A. - FINAME - concedia recursos para aquisi¢do de
maquinas e equipamentos nacionais, cujos itens atendessem a critérios estabelecidos de
indices de nacionalizagdo. As condi¢Ses favoraveis se fixavam em financiar 80% do
valor, prazos de amortizagdo de até 8 anos, caréncia em 2 anos € a taxa de juros entre

5% e 9% a.a. sobre o principal corrigido pelo indice das Obrigagcdes Reajustaveis do

* O projeto aprovado no CDI teria ainda, apoio financeiro de entidades oficiais de crédito, facilidade de
registro de financiamento ou de investimento estrangeiro no BACEN e prioridade para exame de
mudanca em aliquota aduaneira com objetivo de promogio de politicas protecionistas no CPA (Decreto-
& 1.137/70). °
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Tesouro Nacional - ORTNs. Outra subsidiaria, Insumos Basicos S. A. Financiamento e
Participa¢des - FIBASE -, possibilitava a realizacdo de operagdes de participagdes
acionarias na modalidade de a¢des preferenciais sem direito a voto e sem participagdo na
gestdo empresarial. Esta modalidade assegurava ao acionista privado o direito de compra
das agles, tendo como contrapartida  manter o controle nacional, buscar o
desenvolvimento de tecnologia e promover o aperfeicoamento de pessoal. QOutro
mecanismo, Programa de Financiamento a Acionistas - FINAC - procurava financiar
acionistas nacionais para subscri¢do de a¢des de empresas privadas com objetivos de
realizarem investimentos e consolidagdo financeira. Neste programa, o valor .do

_ financiamento era corrigido em 70% do indice das ORTNSs, juros_pagos fixados segundo

as condi¢des vigentes do BNDES e prazo maximo de amortizag¢do de 10 anos, incluindo
caréncia. E, por fim, o Programa Especial de Apoio a Capitalizagdo da Empresa Privada
Nacional - PROCAP -, criado com os mesmos objetivos do FINAC. Este programa de
financiamento apresentava o valor da operagio fixado em ORTNSs, prazo de 5 anos
inclusive caréncia e juros entre 8% e 9% a.a. (JORGE, 1978: 11-13 e OLIVEIRA, 1980:
29 e 30).

Além dos incentivos fiscais € mecanismos de financiamento, o setor petroquimico
contou com outras modalidades de intervencgio estatal, algumas das quais ja vigoravam
e outras foram instituidas ao longo da constitui¢do do pdlo petroquimico da BA. Dentro
do padrio de interveng@o existente, o setor teve amparo do CPA | cuja ag@o se constituia

em estabelecer critérios para importagdo de produtos. Em particular, através de seus

instrumentos estabeleciam-se barreiras a importagdo de produtos petroquimicos a titulo

de garantir o mercado interno para os produtos nacionais, anular diferencas de niveis de
produtividade de correspondentes produtos externos e combater a utilizagdo de
dumping. No mesmo sentido, ja atuante, houve a participagio do CIP com agdes
baseadas na administragdo dos reajustes dos precos industriais. Sua fungdo visava
estabelecer os pregos petroquimicos a serem praticados no mercado, de tal forma que o
retorno dos investimentos em ativos operacionais ocorresse dentro de certo limite de
tempo. Por outro lado, novos formatos institucionais foram criados e outros ampliados
para atender os objetivos das politicas industrial e tecnologica, os quais vieram repercutir
no desenvolvimento da petroquimica. A criagdo do INPI, orgdo responsavel pelos

registros de marcas e patentes e regulamentagdes de contratos tecnologicos, tinha, na
- o
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area petroquimica, funcdo de melhorar as disposi¢des contratuais com fornecedores e
licenciadores de tecnologias estrangeiras. Por detras de suas a¢des estava o objetivo de
eliminar clausulas contratuais restritivas ao desenvolvimento tecnologico interno e
facilitar o processo de transferéncia tecnologica petroquimica. No ambito de atuacio
ampliada, a FINEP criou o programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnologico da
Empresa Nacional - ADTEN -, com recursos subsidiados, condigdes de prazos de
pagamento e fixagdo de taxas de juros facilitadas, da qual o setor quimico, e em
particular a petroquimica, tornou-se um dos seus principais demandantes (BASTOS et

al. 1988).

dos investimentos possibilitou que a implantagio do pdlo da BA fosse diferente da
implantagdo do anterior, no tocante a fonte de recursos. A" participagdo dos recursos
externos foi reduzida, a despeito deste tipo de financiamento ter sido uma das bases do
padrio de desenvolvimento da economia nos anos 70”°. Uma das razdes para tal
ocorréncia deve ser encontrada na orientagdo politica imposta pelo arcabougo
institucional em vincular o financiamento as despesas de investimentos no pais. Com
isso, recuperou-se uma orientagio, ndo tio evidente no poélo anterior, dada a vinculagdo
dos créditos internacionais a importag@o, de apoiar o desenvolvimento da industria
nacional de bens de capital e os servigos internos de engenharia. A demanda por recursos
externos passou a ser definida residualmente em fun¢io das necessidades de importagio
de bens de capital de cada projeto, considerando o processo de produgio a ser
implantado e os servigos de engenharia basica e de detalhamento a serem utilizados®’.
Contribuindo na redugio da demanda de recursos externos estava a propria configura¢io
do modelo tripartite que, ao considerar a aquisi¢do de tecnologia como contrapartida da
participagdo acionaria estrangeira, tornava o empreendimento menos dependente desta

fonte de recursos.

%6 De acordo com o relatério do BNDES (1977: 18), 58,9% das fontes de recursos foram provenientes de
financiamentos, 17,3% eram recursos externos, divididos em 7,6% de aval/BNDES e 9,7% de outros
financiamentos exteriores.

77 Neste particular ARAUJO JUNIOR e DICK (1974: 84 e 85) fazem comparagdo com o setor
sidertirgico, cuja orientagdo se fazia de forma diferente da petroquimica em relagio a demanda de
recursos externos. Enquanto na petroquimica a contratagdo de critérios internacionais era feita
considerando as caracteristicas técnicas do projeto, na siderurgia, antes de se conhecer as especificidades
dos equipamentos, sabia-se, de antemao, a disposi¢do dos recursos externos.
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Dentro do contexto da orientagdo politica da petroquimica de condicionar a
disponibilidade dos esquemas de financiamentos a demanda de maquinas e equipamentos
e servicos de engenharia locais, devem ser destacados alguns pontos do arranjo
institucional levados a cabo, que justificaram em grande medida a expansdo destas
atividades no periodo de implantagdo do polo na BA. No ambito do BNDES, enquanto o
FINAME garantia a demanda por bens de capital produzidos internamente, a
EMBRAMEC procurava financiar a expansio da capacidade de oferta desta induastria.
Na esfera do CDI, dentro deste periodo, os projetos passaram a ser analisados de acordo

com o programa de nacionalizag¢@0, cujo.objetivo era exigir um percentual de conteudo

dos esfor¢os que ja vinham sendo realizados de permitir importagdes desde que ndo
entrassem em confronto com a lei de similar nacional, nova fun¢io lhe era designada em
termos de arbitrar acordos de participagdo nacional entre investidores e produtores de
maquinas e equipamentos, contribuindo assim para acelerar o processo de substitui¢do
de importagdes de bens de capital. Estes esforgos chegaram, também, aos servigos de
engenharia, montagem e constru¢do. O Estado procurou estimular e proteger a
capacidade local destes servigos através de legislagdo especifica, com a contratagdo
externa somente ocorrendo quando os servigos locais ndo tivessem condi¢cdes de
atendimento, e mesmo assim, a empresa nacional poderia ser subcontratada a fim de
adquirir experiéncia nos servigos prestados as agéncias e as empresas publicas. Dentro
desta orientagdo, a FINEP veio desempenhar papel importante como 6rgio institucional
financiador na contratagdo de servicos de firmas de engenharia para programas de

pesquisa e construgdo de infra-estrutura tecnoldgica.

Em fins de 1973 o IPEA realizou estudo sobre o mercado petroquimico brasileiro
no intuito de determinar a demanda futura de basicos e intermediarios. Confirmando as
tendéncias esperadas de crescimento de renda e de novos habitos de consumo
decorrentes da utilizagdo de bens derivados da petroquimica e a substituicdo de produtos
tradicionais, grandes déficits surgiriam no suprimento interno. Em consonancia com esta
preocupagdo, em fins de 1974 o Conselho de Desenvolvimento Econdmico - CDE -,
através da Exposi¢do de Motivos n? 19 propds a criagdo de um grupo de trabalho em
nivel interministerial, para apresentar um plano de expansdo para a industria

petroquimica nacional até 1980.
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Entre o inicio dos trabalhos da comissdo interministerial ¢ a decisdo final
referendando as conclusdes do estudo, processaram-se lutas politicas regionais visando
trazer o projeto de investimento para sua localidade. As disputas envolveram os polos de
SP e da BA, interessados em expandir a capacidadé de produgdo, e a implantagdo de um
terceiro pélo, tendo como pretendentes RS, PR e RJ. Contudo, a polémica sobre a
ampliagdo ou a instalagdo do polo petroquimico processou-se de forma diferenciada em
relagdo a decisdo acerca do polo anterior. Na BA, o processo de implantagio do pélo
foi mais longo envolvendo articulagbes de interesses da tecnoburocracia da
Petrobras/Petroquisa, CDI/GEIQUIM e Governo Estadual, no sentido de influenciar
uma decisdo presidencial, ao passo que no RS, aspectos.como.o fato de o-Presidente da
Republica ser egresso da principal organizagio institucional que fornecia orientagdes de
desenvolvimento para as areas de petroleo e petroquimica, a forma de administragdo
deste periodo de governo ser fortemente concentrada na esfera presidencial, e a
obediéncia as diretrizes do Il PND garantiram rapidez e pouca contestagdo no processo

decisorio acerca do novo projeto de investimento petroquimico.

O grupo de trabalho interministerial, influenciado pelas condi¢des de expansdo
acelerada do periodo pré-1974 e obedecendo a consideragdo dada pelo II PND a
petroquimica, sugeriu ao CDE a implanta¢do do 3° polo no RS. Apoés acatar o relatorio
de trabalho, o CDE editou instrugdo (Resolugdo n® 46/75) salientando que fatores de
ordem econdmica e politica justificavam tal decisio, com isso pondo fim a outros
interesses regionais ¢ desejos de implantagio de polos petroquimicos privados
(SUAREZ, 1986: 108-116). Dentre as justificativas de escolha estavam a perspectiva de
oferta e demanda de suprimento de matéria-prima pela Refinaria F. Alberto Pasqualini -
Canoas (RS); o mercado da regido Sul ser responsavel, a época, por 20% do mercado
petroquimico brasileiro; € o atendimento de aspectos da politica industrial de
desconcentragdo industrial, atenuagdo dos desniveis regionais e fortalecimento dos
grupos econdmicos locais. Na seqiiéncia, estabeleceu prioridades na escolha das
empresas que poderiam investir no novo empreendimehto: 1) empresas formadas com
capital local associado com capital nacional, 2) novas empresas nacionais; € 3)
empresas estatais ou estrangeiras (TEIXEIRA, 1986: 42). O Estado, por seu turno,
deveria preferencialmente atuar no segmento de basicos, deixando os projetos

downstream mais para a iniciativa privada. Abria-se mdo da necessidade de sua _
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participa¢do acionaria n3o inferior a do maior acionista, regra presente no 2%.pélo
(PETROBRAS: s/d). Apesar de existir justificativa de que esta orientagio vinha em
resposta as criticas de que a presenc¢a do Estado enfraquecia o sécio privado nacional no
modelo tripartite, na realidade o projeto procurava reforgar o modelo de
desenvolvimento proposto de se criar uma estrutura industrial voltada a fortalecer o

empresariado nacional.

A exemplo do polo da BA, criou-se em 1976 nova subsidiaria da Petroquisa,
Companhia Petroquimica do Sul S. A. - Copesul -, com a responsabilidade de construir
e operar a central de matérias-primas; tratar da implantagdo com o objetivo de maior
aproveitamento possivel da oferta local- de-bens -de—capital—e~servigos;" e apropriar -
conhecimentos técnicos por ocasido da construgdo das plantas. Neste particular deveria
negociar com o fornecedor de engenharia de processo e basica ndo somente a construgdo
de plantas, mas também transferir conhecimentos e capacitagdes para que pudesse
construir plantas similares. Por sua vez, o controle da Copesul ficou com a Petroquisa e
o FIBASE, transformado posteriormente em Banco Nacional de Desenvolvimento
. Econdmico Social Participagées S. A. - BNDESPAR -, subsidiaria do BNDES. A
inexisténcia do capital privado decorreu da realidade econémica estar mostrando um
quadro de recrudescimento do processo inflacionario, conflitos entre objetivos da
politica econdmica (expansdo e estabilizagdo) e a resisténcia politica do empresariado ao

II PND.

O CDI publicou Edital de Convocagdo (26/04/1976) convidando empresas a
participarem da implantagdo do 3% polo, cuja orientagdo era distinta dos projetos
passados. Se no 12 pélo o objetivo era a substitui¢do de importagdes sem que se tivesse
preocupacdo com o tipo de capital que comandaria a indistria, no 2° pélo a razdo era
defender o controle nacional da indudstria através do modelo tripartite, na constitui¢do do
32 polo, passou-se a defender o critério de absorgdo e desenvolvimento tecnolégico. Esta
preocupagio estava expressa nos critérios que norteavam a aprovagio dos projetos: 1)
os contratos de transferéncia tecnologica deveriam estar em consonéncia com o Ato
- Normativo n® 15/75 do INPI, que estabelecera normas e principios para registro de
contratos de transferéncia tecnolégica, cujo principio visava controlar a importagdo
tecnoldgica e proteger o desenvolvimento da capacitagdo tecnoldgica interna; 2) aceitar

que os servicos de engenharia de detalhe fossem realizados internamente; 3) conter
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proposta de programa de absorgdo e desenvolvimento de tecnologia; 4) estabelecer
condi¢des de participagdo local nos processos de engenharia basica;, e 5) procurar elevar

ao maximo a percentagem da oferta da induastria de bens de capital nacional.

Apesar do Edital de Convocagdo do CDI, as iniciativas do capital privado em
dire¢do do 3? polo somente comegaram a ocorrer a partir da Resolugdo n® 09/77 do
CDE, que definia, para a economia como um todo, quais setores deveriam ser
estimulados através das politicas de apoio financeiro e de incentivos fiscais. Como o
setor petroquimico estava entre aqueles a serem estimulados, a defini¢do dos incentivos
governamentais impulsionou os investimentos privados, que até aquele momento
mostravam-se ausentes. ‘Estas iniciativas, por sua Vvez, deveriam s€ pautar pelas
condigdes que visavam a consolidagio do modelo tripartite, expressas neste mesmo
documento: 1) sécio nacional teria preferéncia nas negociagdes ¢ acesso aos recursos
financeiros das institui¢des oficiais de crédito; 2) garantia de abertura de tecnologias
externas de processos e produtos pelos socios estrangeiros e de transferéncia e
assimilagdo pelos socios nacionais; 3) maior contribuigdo do socio estrangeiro na forma
de capital de risco; 4) internalizagdo dos servicos de engenharia de detalhamento; 5)
participagdo das firmas de engenharia basica; 6) necessidade do empreendimento
alcangar elevado indice de nacionalizagdo em maquinas e equipamentos; 7) preferéncia as

associagles carentes de tecnologia nacional que desejassem desenvolver tecnologia de
projeto. Com esta resolugio se estava garantindo a continuidade do processo de
substituicio de importa¢do, o fortalecimento do empresario nacional, a prote¢do a
capacidade produtiva para o setor produtor de bens de capital e o processo de
incorporagdo de tecnologia nos dmbitos de absor¢do externa e de incentivo & utilizagdo

da capacidade interna (TEIXEIRA, 1985: 227 e 1983: 52).

Além disso, estas medidas encontravam apoio institucional e operacional, no
intuito de garantir o cumprimento da resolu¢do do CDE e a execu¢do do II PND.
Destaque para: 1) criagdo dos Nucleos de Articulagdo com a Industria - NAIs - em cada

empresa estatal (Decreto-lei 76.409/75) com a finalidade de estabelecer ligacio com a

indastria nacional, visando aumentar sua participagdo nos projetos estatais de

investimento; 2) poder dado ao INPI (Ato Normativo n® 15) de averbar contratos de
transferéncia de tecnologia segundo o Cddigo de Propriedade Industrial, no intuito de

aumentar o controle nacional sobre negeciagdes tecnolodgicas; 3) criagdo da <eréncia
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Técnica da Petroquisa - GETEC - com o objetivo de gerenciar e coordenar as atividades
de assimila¢do tecnologica e estimular o desenvolvimento de tecnologia nas empresas
controladas e coligadas do sistema Petroquisa. O GETEC atuaria em intercimbio com o
Centro de Pesquisa da Petrobras - CENPES -, principal centro de pesquisa para as
industrias de petroleo e petroquimica; 4) langamento do II Plano Basico de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico - PBDCT - para incentivar o
desenvolvimento interno de tecnologia, com destaque para as acgdes efetivas da FINEP
no financiamento de compra e absor¢do de tecnologia e em programas de treinamento;
5) uso de mecanismos de pressio do BNDES para a internalizagdo de atividades

tecnologicas em seus financiamentos.

Apesar do esforgo de definir politicas industrial e tecnologica em torno da
instalagdo do novo podlo, os incentivos governamentais para investimentos foram
reduzidos em relagdo ao pdlo anterior. Isengdo de imposto de renda, reducéo e crédito
do Imposto de Circulagdo de Mercadorias - ICM - e incentivos FINOR - beneficios
fiscais e mecanismos de capitalizagdo especificos para a regido Nordeste - ndo tiveram

compensagdes e/ou similares no polo Sul, conforme a figura 2.3.

FIGURA 2.3

INCENTIVOS FISCAIS E FINANCEIROS DISPONIVEIS PARA PROJETOS DE INVESTIMENTOS NOS POLOS
PETROQUIMICOS BRASILEIROS 1967/82

DISCRIMINACAO S.PAULO BAHIA R.G. DO SUL
A. DIMINUIGAO DE ATIVO FIXO

A.l - REDUGAO OU ISENGAO DE
IMPOSTOS NA [MPORTAGAO DE NAO SIM NAO
EQUIPAMENTOS

A2 - CREDITO OU  INSENGAO .
DO IPI SOBRE OS EQUIPAMENTOS SIM SIM SIM
NACIONAIS

B. CAPITALIZAGAO DO GRUPO
PRIVADO NACIONAL
B.1 - FIBASE (BNDES) SIM SIM SIM

C . REDUCAO DO CAPITAL PROPRIO
DA EMPRESA

C.1 - PELO GOVERNO FEDERAL NAO SIM NAO
Cc2- PELOS GOVERNOS .
ESTADUAIS NAO SIM NAO

D. AUMENTO DA RENTABILIDADE
D.1 - ISENGAO DE IMPOSTO DE

RENDA NAO SIM NAO
D.2 - DEPRECIAGAO
ACELERADA SOBRE ' SIM SIM SIM

EQUIPAMENTOS NACIONAIS
. D.3- CREDITO DE 60% DO ICM ) ,
INCIDENTE NAS VENDAS NAO SIM NAO

FONTE: GUERRA (1991)

No ambito dos financiamentos, os aportes de recursos do Sistema BNDES

seguiram a mesma trajetoria dos beneficios fiscais. A redugdo de recursos desta agéncia
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estatal teve como contrapartida 0 aumento da participagdo dos financiamentos externos,
em particular das agéncias do Banco Mundial e do BID e de crédito de fornecedores
(GUTTMANN, 1987: 14). Quanto aos recursos do Sistema BNDES, vieram das
subsidiarias FIBASE-BNDESPAR para capitalizagdo e da FINAME para compra de
equipamentos nacionais. Estes menores incentivos governamentais de apoio aos projetos
de investimentos eram reflexos das alteragdes econdmicas nos planos interno e externo
que, além de fragilizarem a capacidade de regulagdo do Estado, geravam problemas de

implementacdo e frustragdo de resultados nos projetos de investimentos.

A despeito de contar com menores incentivos governamentais, a orientagdo

politica de implantagdo do 3° poélo provocou impactos positivos em atividades que
mantinham relagdes econdmicas proximas. O arcabougo institucional estabelecido para
dar sustentagdo ao bloco de investimentos na petroquimica possibilitou que a oferta de
bens de capital alcangasse o patamar de 75%, em contraste com os 60% e 40%
obtidos nos polos da BA e SP, respectivamente, conforme a tabela 2.1. Esse arcabougo
constituia-se de: garantia de financiamento para compras através do BNDES/FINAME;
forte politica nacionalista para investimentos no ambito do CDI; a¢&o dos NAIs em torno
da garantia de oferta de equipamentos para investimentos estatais, agdo favoravel da
politica econdmica através da adogio temporaria do deposito compulsorio para
importagdo de equipamentos; e continuidade da atuagdo ativa das associagdes de classe,
. Associagio Brasileira das Industrias de Base - ABDIB - e Associagdo Brasileira das
Indastrias Quimicas e Derivados - ABIQUIM -, como representantes da classe
empresarial no projeto nacionalista de acumulagido e na defesa de interesses de classe

junto a administragdo publica.

TABELA 2.1
PARTICIPACAO NACIONAL NO SUPRIMENTO DE INSUMOS TECNOLOGICOS NA IMPLANTACAO DA
INDUSTRIA PETROQUIMICA ’
%
INSUMOS TECNOLOGICOS POLO DE SAO PAULO POLO DA BAHIA POLO DO RIO GRANDE DO SUL.
ESTUDOS PRELIMINARES 50 100 100
LICENCIAMENTO DE PROCESSOS - - -
ENGENHARIA BASICA - - -
ENGENHARIA DE DETALHE 10 70 100
ASSISTENCIA TECNICA s 30 30
CONSTRUGAC E MONTAGEM 100 100 100
EQUIPAMENTOS 40 50 75
TOTAL 38 , 64 . 74

FONTE:TEIXEIRA(1985)

O processo de estruturagdo inicial do pélo petroquimico do RS evidenciou alguns

limites as pretensdes iniciais do Estado. A determinagdo anterior do CDE de que a
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Petroquisa se limitasse preferencialmente aos produtos basicos, no intuito de estimular a
participagdo privada nas plantas downstream, ndo foi possivel de se realizar. Problemas
no decorrer das negociagdes entre grupos nacionais e estrangeiros; dificuldade financeira
dos grupos nacionais de fazerem integragdo de capital correspondente; realizagdo
simultanea de projetos de investimento - conclusio do polo Nordeste e inicio da
implantag@o do polo Sul -, impedindo a participagdo de grupos tradicionais no setor; e
aspira¢do dos grupos economicos locais de participarem do empreendimento, sem terem
conhecimento e experiéncia no setor, levaram a Petroquisa a participar das atividades de

2% geragdo. Contudo, a participagdo tornou-se mais flexivel do que em constitui¢des

anteriores, com as composi¢des de capital variando de minoritaria_até _integral._Além da

divisio do controle com o BNDES/BNDESPAR na central de matérias-primas, a
Petroquisa estava presente na composi¢do do capital de sete empresas a jusante: Sulflex,
Poliolefinas, Oxiteno, Polivinil, Triunfo, Polisul e PPH. A primeira era subsidiaria estatal,
as duas seguintes estavam presentes em outros polos; e as quatro restantes foram
formadas exclusivamente para o novo polo, sendo que destas as trés ultimas eram joint-
ventures compostas por grupo econdmico regional. O pélo petroquimico do Sul, em seu
inicio, ndo se constituiu em espago para o forfalecimento do capital privado nacional
atuante no setor. Apenas duas empresas, Poliofelinas, pioneira no modelo tripartite e
atuante no polo de SP, e a Oxiteno, uma das primeiras empresas a investir nos polos de
SP e BA, se dispuseram a participar inicialmente do empreendimento. Além da
justificativa da simultaneidade de investimentos entre os pélos e da redugdo dos
incentivos governamentais, deve-se ter presente que a instalagdo do poélo Sul ocorreu em
contexto de forte oscilagdo da economia internacional, em que a 2* elevagdo brusca do
pre¢o do petroleo e as medidas tomadas visando o retorno da hegemonia econdmica
americana foram respondidas em nivel interno com politicas de ajustes, que provoéaram
forte retragdo da atividade econOmica e deterioragdo das expectativas de investimentos
privados. Por seu turno, a constituigio deste novo polo apresentou outra configuragio
em termos de presenga do capital estrangeiro. Socios japoneses, presentes no polo da
BA, ndo se interessaram em repetir seus investimentos, cabendo aos grupos econdmicos
de origens americana € européia a participagdo no- modelo tripartite. Reticentes
anteriormente em participar em joint-venture tripartite, representantes estrangeiros,
afguns com tradi¢do na quimica e petroquimica (Ato-Chimie, Distillers, Hoechst, Rhodia

i . A ~ .
e Hercules), renderam-se ao novo projeto. Algumas razdes que podem ser citadas como
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justificativas: demonstragdo de abertura a esta forma de composigdo de capital; revisdo
da estratégia visando participar em projetos conjuntos € em mercado promissor; e
estagio de desenvolvimento prematuro da indastria em nivel internacional permitiam

tentativas neste sentido (BASTOS, 1989: 97).

2.2.4 ESGOTAMENTO DA REGULACAO ESTATAL: INCAPACIDADE
DE VIABILIZAR NOVOS PROJETOS PETROQUIMICOS

A partir de 1982, com a entrada em operagdo do polo petroquimico do Sul,

somavam-se trés complexos com objetivos nitidos deatérnder o mercado intérno, porém
o surgimento da capacidade ociosa, decorrente do agravamento da crise economica nos
anos que se seguiram, levou o Estado a criar condi¢des para que a produgdo excedente
fosse destinada para o mercado externo, numa clara disposi¢io de que o ciclo de
grandes investimentos petroquimicos se esgotara. Todavia, o reaquecimento da
economia a partir do final do primeiro quinqiiénio da década de 80 levou gradativamente
a redugdo da participag@o das vendas das empresas do mercado externo (de mais de 30%
para menos de 20%), provocando mudanga na visdo acerca dos futuros investimentos
no setor, dada a intengdo de se destinar parte da produgdio para o exterior.
Demonstrando preocupagdo a ABIQUIM elaborou proposi¢do de investimento para o
setor no periodo de 1986/96, procurando demonstrar que a capacidade produtiva deveria
reservar parcela a exportagdo, ndo somente para manter o espago conquistado, mas
também para ser valwula de ajuste das mudangas no consumo interno”. Fez chegar ao
Estado que o pais poderia passar entre 1991 e 1992 de exportador a importador de
produtos petroquimicos, caso mantivesse o crescimento atual da economia projetada no
ambito do I PND-NR (7% a.a.). Este alerta entregue a0 MINIFAZ passou a ser
incorporado nos documentos de proposta de politica industrial do MIC em termos da

necessidade de promover um novo programa de investimentos petroquimicos.

Os mandatarios das administra¢des publicas regionais procuraram apontar razoes
para viabilizar o investimento em suas bases locais. O discurso politico a partir do RJ

salientava o tratamento marginal dado em termos de investimentos federais e expressava

% Foram trés estudos realizados pela ABIQUIM em 1986: 1) Visdo Atual ¢ Prospectiva da Indistria
Quimica Brasileira, 2) Programa para a Industria Quimica Brasileira; 3) Anilise e Proje¢des da
Petroquimica Brasileira.
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a capacida;ie de a regido ser a maior produtora de petroleo e gas do pais; da BA vinha
é defesa da racionalidade econdmica e técnica em termos de novos investimentos, do RS
provinha a argumentag¢do em favor da necessidade de consolidar o projeto existente,
dado o porte da central e o reduzido nimero de industrias downstream, enquanto SP
permanecia em siléncio e sem articulagdo politica, sustentado por razdes em favor da
politica de descentralizagdo regional, falta de espago fisico interno para maior integra¢io
e interesse de fazer do polo Rio uma extensdo de suas atividades petroquimicas. Estas
argumentagdes passaram a se valer de referéncias de trabalhos elaborados para justificar

0 novo bloco de investimentos. O dltimo trabalho realizado pela ABIQUIM indicava

explicitamente a necessidade de consolidar Triunfo (RS). e expandir. Camagari (BA):..0.

primeiro por ter sido concebido para abrigar outras unidades produtivas; e o segundo por
se tratar de polo mais integrado e diversificado com condigdes de requerer investimentos
menores. Como proposta contraria, o grupo econdémico Unipar, com participagdo na
PQU no polo de SP, elaborou estudo defendendo a viabilizagdo do investimento em
novo polo no RJ, justificado através da escolha de nova rota de processo, expresso em
vaﬁtagens do uso de gas natural em relagdo a nafta como matéria-prima para a indﬁsﬁ‘ia

petroquimica.

Estas demandas, visando se credenciar para o novo surto de investimentos
petroquimicos, traziam no seu interior discussdes acerca do melhor aproveitamento da
matéria-prima para a petroquimica - nafta ou gas. Os argumentos favoraveis a nafta se
baseavam na opg¢do desta matéria-prima desde a implantagio do 1° pélo; maior leque de
produtos basicos que pode gerar; disponibilidade como fragdo de refino; e continuidade
de investimentos a partir de projetos de prospec¢do de petroleo. Em contraposigdo, os
argumentos em favor do gas natural eram justificados pelas maiores exigéncias da nafta
como: configuragdes de processos mais complexos e de investimentos maiores nas
centrais; recorréncia de prego subsidiado; oferta dependente do emprego do alcool
cafburante em substituicdo a gasolina; necessidade de investimentos em segmentos
downstream em face da quantidade e diversidade de co-produtos que pode gerar;
crescimento desigual da demanda de produtos petroquimicos basicos, possibilitando-a
ocorréncia de excedentes de subprodutos; proje¢do das disponibilidades internas cada
vez mais pessimista; e baixo rendimento de sua procedéncia a partir do petroleo nacional

em relag¢do ao importado.
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Por meio destas discussdes manifestavam-se interesses econdmicos expressos na
possibilidade de que os investimentos beneficiassem ganhos a determinado grupo
econdmico em detrimento de outros. A rota nafta possibilitaria, através da duplicagio
do polo da BA, o crescimento da capacidade produtiva da Nordeste Quimica S. A. -
Norquisa -, grupo privado controlador da Copene, e novo aproveitamento de incentivos
fiscais aos grupos econdémicos com investimentos na regido Nordeste. Diante da
perspectiva de fortalecimento e de capitalizagdo dos grupos econdmicos neste polo,
elaborou-se estratégia alternativa através do uso do gas natural por outros grupos em
dire¢do a um novo poélo no RJ. No ambito da Petroquisa, a opgdo por uma rota ou por
outra ndo estava definida, pois os pronunciamentos-iniciais- favoraveis- a- proposta-da- —-—-- —
expansio do polo Nordeste passaram a deparar-se com declaragdes de alguns dirigentes
em favor da implantagdo de novo poélo no RJ. Era evidente para estes ultimos que a
proposta de implantagdo de um novo pélo poderia renovar a forga politica da Petroquisa,

desgastada com a deterioragdo do padrio de intervengdo estatal (FUNCEX, 1986).

Pressionado pelas forgas politicas que lhe davam sustentagdo e apoiado em
projecdes que apontavam perspectiva de positiva evolu¢do do Produto Interno Bruto -
PIB -, o Estado ndo relutou em lénq:ar o Programa Nacional de Petroquimica - PNP -
(1987/95) com o objetivo de contemplar todas as partes demandadas. A solugio
encontrada garantia a criagdo de um 4° pdlo no RJ, a quase duplicagdo da capacidade de
producdo da BA, o desengargalamento do RS e a reposi¢do da capacidade de eteno em
SP?. A decisdo apontava para algumas mudangas em relagdo a constituicdo de projetos
passados, em particular, & agdo da Petroquisa e a confirmag¢do do modelo empresarial na
criagdo do polo no RJ (Decreto-lei 94.745/87 ¢ Portaria n® 12/88 do MIC). A
experiéncia e a capacidade técnica-gerencial alcangada na implantagdo dos complexos
anteriores seriam postas em favor do novo empreendimento, porém sua participa¢dao
acionaria seria significativamente reduzida. Estava estabelecido que a participag@o
societaria se restringiria na empresa responsavel pelas unidades centrais, e a presenga em
projetos de 2* geragdo somente deveria ocorrer se necessario, € ndo mais como regra.

Seguindo nesta linha- de mudanga, o programa tornava explicita a necessidade de

% O cronograma de investimentos do PNP previa dispéndios da ordem de US$ 1.313 milhdes para a
produgio de 12 geragdo, US$ 2.310 milhSes para a produgio de 2 geragiio; e USS$ 3.568 milhdes para a
producdo de 32 geracdo de petroquimicos. Maiores informagdes sobre tipo de produto, quantidade a ser
produzida ¢ a distribuigdo dos recursos por polo petroquimico, consultar GUERRA (1991: 172).
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reestrutura¢do da industria a partir da concentragdo empresarial, objetivando fortalecer a
capacidade interna - gerencial e técnica - para aumentar a competitividade de mercado
nos parametros da industria em nivel mundial. Ambas as medidas apontavam para nova
trajetoria a ser perseguida pela industria: diminui¢do da participagdo do Estado e a

elevacdo da concentragdo industrial no setor.

A administragdo publica regional, buscando implementar o 4% polo no RJ,
empreendeu esfor¢os para recolocar o Estado como participante ativo deste processo,
independente do projeto ter como objetivo a diminui¢do da participagdo estatal na
industria. Os esforcos comegaram com a criagdio da Companhia do Pdlo
Petroquimico do Rio de Janeiro S. A. - Coperj -, destinada a promog@o e planejamento
do empreendimento. Em seguida, criou-se, no ambito da Secretaria da Induastria e
Comércio, grupo de trabalho envolvendo 6rgéos publicos federais - Petroquisa, BNDES,
CDI - para definigdo de linhas mestras de implantagdo. Neste tempo, enquanto se
processavam estudos publicos atraveés da Coperj, buscou-se estabelecer nova estratégia
para implantacdo do pdlo ao serem sondados grandes grupos econdémicos multinacionais
para realizar investimentos na regido em bases autdnomas, porém sem Sucesso.
Posteriormente, articulou-se com a Petroquisa a realizagdo de um seminario nacional,
cujo titulo (Rio - pdlo petroquimico: momento de decisdo) era propicio a luta que estava
empreendendo. Percebendo o quadro em que situava a implantagdo do polo,
aproximadamente um ano apos a decisdo favoravel dé sua criagdo, a participagdo do
Estado foi ressaltada como fundamental para wviabilizar projetos petroquimicos e
necessaria na conjugagio de poderes com a iniciativa privada para que o novo polo se
tornasse realidade. Com o tempo passando, decidiu-se, apds 2 anos da decisio de
implantag@o, tomar a iniciativa de construir a Petroquimica do Rio de Janeiro S. A. -
PetroRio -, empresa destinada a construir e operar a central de matérias-primas com a
participagdo de todas as empresas do Sistema Petroquisa e da subsidiaria BNDESPAR
do Sistema BNDES, independente da orientagdio de reducdo da participagdo estatal
posta no PNP. ’

Se a participagdo do Estado resumia-se na criagdo de empresas sem resultar em
conduzir o inicio das operagdes, o envolvimento da iniciativa privada em projetos
petroquimicos posto nos moldes do PNP esbarrava na logica mais geral que fundamenta

as decisdes capitalistas de investir na economia. Os requeridos itens caracteristicos da
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industria - elevado montante de recursos péra investimentos, longo tempo de maturagdo
das inversdes - somavam-se as particularidades do quadro econdémico interno - altas
taxas de inflagio, elevado grau de incerteza e perda de capacidade regulatéria do
Estado -, inviabilizando as decisGes privadas de investimento e, por conseqiiéncia,
tornando cada vez mais distante a realizagdo do novo empreendimento. Ao final da

década, o desejo privado de maior participagdo em projetos petroquimicos era trocado

por afirma¢Ges empresariais cautelosas - defesa de implantagdo gradual, duvidas acerca.

da procedéncia de recursos, revisdo dos planos de investimento, etc.

A orientagdo politica empreendida no limiar dos anos 90, em termos de

desregulamentagio setorial e de privatizagdo das partic¢ipacoes da Péetroquisa no capital’

das empresas, colocou fim a a¢do publica na construgio do 4° polo petroquimico no RJ.
O unico projeto de investimento a se realizar sob a dtica do PNP foi a duplicagdo de
petroquimicos basicos em Camagari (BA), viabilizada através da aglutinagio de forcas
politicas interessadas em consolidar o complexo quimico do Nordeste (BA, SE, AL e
PE), por meio do aproveitamento dos incentivos fiscais concedidos aos investimentos
realizados na area da SUDENE, pela inexisténcia de elevadas despesas de infra-estrutura,
e pela disposi¢do de investir de grupos privados nacionais e estrangeiros presentes no

polo da BA™.

O desenrolar da ultima pretensdo de se promover um bloco de investimentos na
petroquimica evidenciou a incapacidade de se prosseguir com a forma da inddstria se
desenvolver no Brasil, onde o modelo tripartite sendo uma estrutura de controle privado,
" mas de capital basicamente publico, sempre possibilitou que a indistria empreendesse a
estratégia de crescimento a qualquer custo. A expansio utilizada como forma de garantir
novos aportes de recursos publicos para socios privados e postos de comando para a
tecnoburocracia petroquimica na estrutura do Estado passou a encontrar barreiras com o
progressivo esgotamento da forma com que se desenvolveu o padrdo de intervengdo do
Estado na economia. Com a perda de capacidade regulatoria do Estado, a industria, cuja

historia de desenvolvimento se confunde com esta regulagdo, passou a sofrer os reflexos

* Os grupos econdmicos estabelecidos na BA alcangaram elevado gran de capitalizagdo na primeira
metade dos anos 80, permitindo financiar parte de suas inversdes no periodo seguinte. No Complexo
Petroquimico de Camagcari - COPEC -, os investimentos programados chegavam a US$ 1 bilhdo, desde a
decretagdo do PNP, para aplicacdo mo polo do Nordeste. Maiores informagdes consultar GUERRA
(1991) ¢ SUAREZ (1989).
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da crise econdmica, a exemplo do que estava ocorrendo com os demais segmentos

produtivos da economia.
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3. AVALIACAO POLITICO-INSTITUCIONAL DA CONSTITUICAO
DA INDUSTRIA  PETROQUIMICA:  CONCILIACAO  DE
INTERESSES SOB UM MODELO ASSOCIATIVO

O objetivo deste capitulo € fazer uma analise politico-institucional do modelo de
empreendimento associativo de interesses publico e privado criado como padrio de
constituigdo da industria petroquimica. Para tanto, busca-se na se¢io 3.1 discutir,
inicialmente, o papel da Petroquisa como administradora de um corporativismo
produtivo, ressaltando, sobretudo, as fungdes de coordenagio na implantagdo dos polos

petroquimicos e de negociagio com as empresas privadas participantes dos

empreendimentos; e em seguida evidenciar "6 exercicio das fun¢oes dd- BNDES ™ ¢omo
importante agente financeiro para viabilizar o projeto  de estruturag¢do industrial
petroquimico, na se¢do 3.2 apresentar a ocorréncia de conflitos interburocraticos e a
elaboragdo de propostas de modelo empresarial, formuladas em momentos do processo
de constituigdo da industria, que vieram contribuir para o estabelecimento do modelo
empresarial associativo, € na se¢do 3.3 evidenciar o papel exercido pelo Estado na
montagem do modelo associativo, visando obter condigdes conciliatorias que
atendessem os interesses publico e privado e superassem obstaculos colocados pelos
capitais privados nacional e multinacional para viabilizar o projeto de implantagido da

industria petroquimica no pais.

3.1 PETROQUISA E BNDES - NUCLEOS DE SUSTENTACAO DA
INDUSTRIA PETROQUIMICA -

-

3.1.1 PETROQUISA: GESTAO DO CORPORATIVISMO PRODUTIVO

A Petroquisa engajou-se no modelo de empreendimento associativo incorporando
a dupla face existente no setor produtivo estatal, onde a face estatal procura atender
a realizagdo de objetivos politicos e macroeconomicos, e a face empresarial busca
orientar para a realizagdo de objetivos de natureza estritamente microecondmicos’’. Esta
caracteristica possibilitou, no curso do arranjo associativo, exercer alternativamente as

faces em favor do crescimento da indUstria petroquimica nas relagdes com o Estado e

3! A respeito da dupla face existente no setor produtivo estatal, em que a face publica procura atender
objetivos macroecondmicos®e a face empresarial busca realizar objetivos microecondmicos, consultar
ABRANCHES e DAIN (1978: 10-15).
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com o mercado. O exercicio da face estatal tornou-a comum aos outros atores do setor
produtivo estatal em termos de instancia subordinada a autoridade dos o6rgdos
superiores do governo e a utilizagdo da face empresarial tornou-a, do ponto de vista
econdmico, organicamente ligada a rede de atores do meio privado relacionados ao
mercado petroquimico.

Combinando um espago de relagdo com o Estado e com o meio empresarial, a
Petroquisa pdde levar avante a estratégia de formulagio e implementagdo de politicas
petroquimicas para o pais. Esta tarefa fora facilitada pelo entrelagamento de objetivos
com a politica governamental para o setor produtivo estatal de torna-lo, segundo um

padrio de eficiéncia e de lucratividade, instrumento_a_acumula¢io_capitalista’, _Para

tanto contou com a particularidade dos padrdes administrativos e organizacionais,
presente na dire¢@o das atividades produtivas estatais para operar de forma eficiente os
negdcios petroquimicos em consondncia com os interesses dos socios privados na
adogdo das regras de mercado nos processos gerenciais.

A identidade com a légica privada empreendida na gestdo estatal petroquimica
colocou-a no mesmo padrio comportamental de gestdo dos negocios de seus socios
privados. A rigor, ndo poderia ser diferente, pois a dindmica concorrencial do setor
condiciona tomar decisdes estratégicas de investimentos, administrar pre¢os na cadeia
petroquimica, discutir contratos tecnologicos, etc., de maneira similar aos grandes
concorrentes oligopolistas do setor. Esta logica caminha dentro das fun¢des de empresas
do setor produtivo estatal de promover e alavancar a acumulagdo capitalista desde que
ndo entre em conflito com os objetivos e fungdes que sdo de competéncia do Estado
(CONTRERAS, 1994: 139), apesar de existirem argumentos de que a empresa produtiva
estatal ndo somente tende a imitar a racionalidade da iniciativa privada, mas também
buscar lucros elevados para alcangar maior autonomia administrativa (GUIMARAES,
1982:101).

Esta atuagdo resultou da  estratégia do Sistema Petrobras de levar avante a

decisdo governamental de que as empresas produtivas deveriam atuar segundo a logica

32 No pos-64 um dos objetivos do regime militar foi promover a reforma administrativa estatal no intuito
de acelerar o desenvolvimento industrial do pais. O Decreto-lei 200/67 assegurou “(...) s empresas
publicas e as sociedades de economia mista condi¢des de funcionamento idénticas as do setor privado,
cabendo a essas entidades, sob a supervisio ministerial, ajustar-se ao plano geral do governo”. Este
decreto, enfatizando o principio de descentralizagdo e dotando as estatais de personalidade juridica de
direito privado, constituiu-se em um estimulo & autonomia deciséria do setor produtivo estatal. Neste

-
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privada. Para responder ao comportamento empresarial de forma crescente a logica
privada, a holding petrolifera procurou concentrar os recursos nas atividades mais
rentaveis e que pudessem gerar aproveitamento de sinergias produtivas. Tanto que a
decisdo de voltar-se a atividade de refino de petroleo como elemento essencial para
verticalizagdo petrolifera criou maiores condi¢3es técnicas para o desenvolvimento de
processos de diversificagdo, permitindo tornar realizavel a estratégia produtiva em
dire¢do da petroquimica, no sentido de atender os objetivos da politica governamental de
constitui¢do desta indastria e de aproximar a estatal petrolifera do padrdo de organizagdo
internacional do setor. A esta estratégia somou-se a experiéncia acumulada pela
Petrobras na gestdo das outras atividades-petroliferas-come-de--pesquisa;-prospegdo,—————-—
produgdo, transporte e distribui¢do para adentrar no ramo petroquimico sob a forma de
associagdo de interesses publico-privados. O conhecimento das atividades relacionadas &
obtengdo de financiamentos, distribuigdo dos investimentos, aquisi¢io de condi¢Ges
favoraveis de compra ou de licenciamento tecnoldgico, promogdo do desenvolvimento
de indastrias nacionais fornecedoras, etc., foi utilizado visando crar condi¢des
favoraveis para elaborar planejamento estratégico de variaveis técnicas e econdmicas,
estabelecer critérios de acesso aos capitais privados e promover articulagdes com outras
agéncias publicas na promog¢@o do desenvolvimento do setor petroquimico. Estas
experiéncias foram fundamentais para qualificar o conteudo da associagdo corporativa de
interesses piiblico-privados na petroquimica, na medida em que ndo se partiu de um
estagio desconhecido e se valeu de uma estrutura proxima do exercicio de certos atores
estatais produtivos de sociedade capitalista desenvolvida®.

Esta condi¢do, por seu turno, teve correspondéncia com a tecnoestrutura
montada a partir da forma¢do de recursos humanos do Sistema Petrobras, cujos
parametros de formacdo e reprodugdo de quadros técnicos sio conhecidos por gerar
competéncia nas areas de planejamento e gestio empresarial, gerenciamento de
programas € obras e administragdo de operagles industriais. A formagdo do quadro
técnico com competéncia profissional possibilitou que os cargos nos nicleos de diregdo

que se formavam na Petroquisa fossem ocupados por pessoas. preparadas tecnicamente

sentido, a Petrobras soube apropriar-se desta orientagdo para expandir as suas atividades, dentre as
quais a petroquimica (CONTRERAS, 1994: 83).

* A agdio ativa da Petrobras no contexto da industrializagio do pais colocou-a proximo de certos atores
estatais produtivos da sociedade capitalista desenvolvida como o ENI da. Itdlia, ELF Aquitaine da
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vindas da propria organiza¢do. Este nucleo de diregdo, por apresentar as caracteristicas
de personalismo, pouca rotatividade e elevada lealdade de seu corpo diretivo,
possibilitou desenvolver na Petroquisa forte identificagdo da carreira de seus diretores e
técnicos com a organizagdo e o modelo associativo®® . Esta integridade institucional
possibilitou tomar decisdes em torno de diretrizes programaticas que resultaram na
constituigdo do setor em apenas uma década e meia de crescimento acelerado, situagdo
ndo comum as instituigdes que apresentam alta circulagdo de pessoas externas nos postos
de comando.

Com esta qualificagdo, soube agregar diferentes socios privados em projetos de
investimentos comuns nos polos petroquimicos. Esta forma de reunido_diversificada de_
capitais constituiu a maneira possivel de responder, num curto espago de tempo, a
estruturacdo da indastria em projetos que atendessem a substitui¢do de importagdes e
abrissem oportunidade de participagdo para o capital nacional. A forma encontrada
para selecionar em cada projeto sécios participantes obrigou a Petroquisa a grande
esforgo para conciliar diferentes interesses”. QuestSes feitas ao capital nacional eram
colocadas em cada projeto como: quem estava interessado?; como associar grupos
econ0micos que tinham problemas econdmicos e politicos regionais?, e como
administrar o movimento de entrada e saida de capitais nas empresas? Da mesma forma,
eram feitas questGes ao capital multinacional como: quem tinha tecnologia para este
produto?, quem tinha tecnologia e estaria disposto a ser acionista?, e como se
relacionaria com o socio nacional sem conhecimento setorial? As respostés a estas
questdes colocavam a Petrqquisa na fungdo de gestora de um corporativismo produtivo

na medida em que lhe exigiu a funcdo de harmonizar os diferentes interesses e as

Franga, DSM dos Paises Baixos, Voest-Alpine da Austria, Salzgitter da ex-Alemanha Ocidental,
segundo CONTRERAS (1994:104).

3* MARTINS (1985) observou nos quadros de diregdo do setor produtivo estatal elementos indicando
baixa mobilidade vertical para ocupagdo de cargos e conclui que na criagdo de subsididrias estatais
ocorrera maior aproveitamento de quadros internos provenientes da empresa matriz. SCHNEIDER
(1994: 69 e 70) confirma que os cargos de diretor dos Sistemas CVRD e Petrobras foram ocupados por
presidentes e diretores vindos de dentro das respectivas organizagdes.

3 Afirmagdio de Amilcar Pereira, ex-diretor da Petroquisa : “Vocé ndo imagina quanto o pessoal da
Petroquisa teve de trabalho para compor uma participagdo de 25%. Compor com Suzano, Itap e Feffer,
por exemplo, e dizer que esta parte nfio é de um de vocés, mas de vocés trés, foi uma mio-de-obra
-colossal, uma mudanca de mentalidade. Depois, 0 negocio ndo era so6 fazer, o problema maior era
harmonizar na vivéncia da empresa. Com referéncia ao sécio multinacional, a tarefa também foi muito
dificil, pois pedir para a Shell licenciar dez processos era impossivel, ndo iria entregar a tecnologia,
uma vez que nesta condi¢do faria um pélo petroquimico sozinha. Isto ndo ¢ um modelo internacional. A
solugdo foi chamar sdcios estrangeiros para projetos isolados, e mesmo assim ndo foi ficil, pois juntar
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relativas disponibilidades, tanto para socios nacionais como para multinacionais em nome
de constitui¢do da industria.

Por sua vez, a presenca do Estado através de sua empresa, Petroquisa,
constituiu-se em instrumento de seguranga para o investimento do capital multinacional
no processo de constituigio das plantas industriais petroquimicas. Com tradi¢do e
experiéncia no setor, o capital multinacional tinha razGes suficientes para ndo se mostrar
sensivel & associagdo com o capital nacional, fragil técnica e financeiramente em projetos
de grandes investimentos e de longo tempo de maturagdo. A participagdo estatal, através
de seu setor produtivo nos empreendimentos petroquimicos e por meio de regulagdo
especifica para a industria, representava seguranga_de_que..as_regras.estabelecidas (Com—— ...
participagdo) e garantia de continuidade dos projetos petroquimicos (implantagdo dos
polos) ndo seriam alteradas em face de mudangas conjunturais. Estas condigdes
proporcionavam confian¢a e geravam expectativas norteadoras de investimentos para um
tipo de capital multinacional que tem como objetivo o longo prazo em suas estratégias de
penetragio em novos mercados™.

Da mevsma forma, coube a Petroquisa criar condi¢Ges para o capital nacional
adentrar uma industria dominada por grandes multinacionais com superioridades
tecnologica, administrativa, financeira e mercadologica. Através da  associagio,
conseguiu-se transpor as barreiras a entrada no setor, expressas pelos grandes.
investimentos e dominio tecnologico, que de outra forma ndo seria possivel ter acesso,
dadas as condi¢gdes desiguais em termos concorrenciais no mercado. Este ator foi
cumprindo a emenda politica atribuida na sua origem de constituir-se em instincia de
defesa € de alargamento das faixas de soberania do capital nacional para o setor
petroquimico, assegurando espagos crescentes no processo de constituicdo da indudstria
como um dos seus principais objetivos (CONTRERAS, 1994: 86). Buscou, para tanto,
no exercicio de suas atribuicGes de selecionar o capital nacional, formar uma
comunidade seleta de membros dentro do espirito de descentralizagdo regional da

industria. Mecanismos institucionais foram utilizados privilegiando participagdes através

japoneses, americanos, europeus, com visdes diferentes, nfio foi uma tarefa sem dificuldades” (entrevista
realizada em 28/07/1996).

% Declaragdo de José Juca BEZERRA NETO (s/d: 17), diretor da Petroquisa: “(...) porque o Estado,
através da Petroquisa, era o s6cio e tinha condi¢do de garantir uma continuidade ou uma co-participagdo
que expressava uma idéia de governo, dentro de uma visdo de longo prazo. O grande-objetivo de uma
multinacional ¢ o longo prazo. O capital estrangeiro investe no pais dentro desta perspectiva”.



91

de apoio a projetos de expansdo, facilidades a linhas de financiamentos, maiores
aproximagdes em orientagdes técnicas, etc’ .

No cumprimento da tarefa de executar os projetos de implantagdo dos polos
segundo a politica de descentralizagdo industrial praticada pelo governo, a Petroquisa
soube trabalhar a motivagdo empresarial para uma agdo concreta em favor destas
localidades, dado que para o polo da BA ocorriam resisténcias em face da distincia de
localizagdo entre a base produtora e o mercado consumidor, e no polo do RS, existiam
temores da inviabilidade dos investimentos em regido sem numero signficativo de
industrias transformadoras. Para maximizar as vantagens oferecidas no sentido de atrair

o empresariado, assumiu originalmente a lideranca do empreendimento das centrais de

matérias-primas devido a possibilidade de perdas, complexidade técnica e dimensdo
dos investimentos destes projetos’®. Igualmente, responsabilizou-se pela construgio e
operagdo das centrais de utilidade e de manutengdo dos complexos, enquanto-seguiam as
negociagdes entre os grupos privados nacionais e estrangeiros para a formagio das
empresas consumidoras de petroquimicos que teriam participagdes nas centrais. Decerto
que a Petroquisa foi se colocando na dianteira dos projetos de implantagdo,
responsabilizando-se pelos maiores riscos e criando condi¢des seguras para a
participagdo do empresariado no setor.

A atuagdo ativa na constituigdo das empresas a jusante, através do processo de
escolha de projetos em termos de produto e tecnologia, escotha dos sdcios - nacional e
estrangeiro -, acompanhamento de implantagdo e coordenagdo da estrutura de
funcionamento do parque petroquimico, permitiu a Petroquisa estabelecer um linkage
entre a estrutura empresarial € a estrutura de producdo dos polos petroquimicos,
conforme a figura 3.1. Esta atuag@io permitiu ganhar competéncia a medida que foram
sendo implantados os polos, tanto que o conhecimento tecnologico e o aprendizado nas
negociagdes na implantagdo do polo de SP puderam ser transferidos nas implantagdes

dos polos da BA e RS, fosse através da interface com a Copene e Copesul, fosse através

30O grupo Ultra, freqiientemente citado como referéncia a esta orientagio do aparato estatal, teve apoio
da Petroquisa em seus projetos de expansdo, tanto no polo do Nordeste como no pélo Sul, mais que
qualquer outro grupo; ¢ no BNDES, foi um dos mais beneficiados pelas linhas de financiamento
(EVANS, 1982: 230).

38 Observagio de Percy Louzada de ABREU (1993:31), Diretor da Petroquisa: “Em janeiro de 1972, foi
criada a Copene, subsidiaria da Petroquisa, responsavel pela construgio e operagio das futuras centrais
de matérias-primas, de utilidades e de manutencdo do complexo. Em 1975, a Petroquisa assumiu a
lideranga do empreendimento da central de matérias-primas devido ao risco, @ complexidade tecnolégica
¢ ao porte dos investimetos do projeto”.
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da formégﬁo da estrutura empresarial e estrutura produtiva nas empresas downstreans.
Da mesma forma, o tratamento de questdes relacionadas a gestdo dos mecanismos
operacionais, administra¢cdo de margens, discussdo de forma de expansdo, atendimento
de mercados consumidores, etc., tratadas dentro dos limites contratuais postos pela
estrutura empresarial estabelecida, possibilitou a Petroquisa obter experiéncia e
amadurecimento na discussdo de temas relacionados a petroquimica em seu meio de
intervengdo. No mesmo sentido, constituir-se em agente financeiro auxiliar do BNDES,
por esclarecer linhas de financiamentos, negociar empréstimos externos, conseguir
financiamentos internos, tornar-se avalista e conceder empréstimos as empresas. Estes
envolvimentos permitiram auxiliaF nos- precedimentos—e—dividir-responsabilidades;—--—~--—--
passando aos socios a visdo de uma pratica e cultura cooperativa e solidaria do ator
estatal em relagdo aos interesses privados voltados a expansdo dos empreendimentos

conjuntos.

FIGURA 3.1
ATUAGAO DA PETROQUISA PARA VIABILIZAR A IMPLANTACAO DOS POLOS PETROQUIMICOS

NEGOCIAR COM EMPRESAS
ESTRANGEIRAS PARTICIPAGAO
NO SETORE FORNECER
TECNOLOGIA PETROQUIMICA
COORD. ESTRUTURA E CONVENCER EMPRESARIOS
FINANCIAMENTO INTEGRADO DO BRASILEIROS A ATUAREM NA
PARQUE PETROQUIMICO INDUSTRIA
ADQUIRIR E FORNECER NAFTA A NEGOCIAR FINANCIAMENTOS
PRECO DIFERENCIADO PETROQUIS A EXTERNOS
INVESTIMENTO INICIAL DE -
RECURSOS E REINVESTMENTOS 5 FORNECER QUADROS TECNICOS
. DELUCROS PARA IMPLANTAGAO/PROJETOS E
ADM/EMPREEENDIMENTOS
AVALISAR EMPRESTIMOS - CONCEDER EMPRESTIMOS AS
OBTIDOS PELAS EMPRESAS EMPRESAS

FONTE: ABREU (1993)

Estas areas de competéncia permitiram alargar as faixas de autonomia e de poder
junto a seus pares privados petroquimicos € no ambito das agéncias publicas

comissionadas a auxiliar na implantagdo dos polos petroquimicds. O aprimoramento da
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competéncia técnica foi se manifestando na construgdo das negociagdes, principalmente
na relagdo financiamento-tecnologia, através de modalidades que reduziram o
financiamento externo e buscaram aumentar a capacidade tecnolégica interna. A
alternativa inovadora de participagdo tecnologica do socio multinacional em esquema
aciondrio conduziu a baixa participacdo de recursos externos em decorréncia de buscar
atrelar o financiamento interno a estratégia de aumentar o indice de nacionalizagdo das
maquinas e equipamentos e servicos de engenharia’. A quantidade de negociagGes dos
processos tecnologicos com socios estrangeiros foi gerando capacitagdes que se

traduziram na redug¢do do grau de incerteza na aquisi¢do das tecnologias e na maior

confianga na operacionalidade das plantas industriais. O _ponto maior deste_processo

ocorreu quando a experiéncia da Petroquisa em gerenciamento de contratos tecnoldgicos
processados no pélo da BA, bem como as relagdes cooperativas desenvolvidas com os
setores de bens de capital, de servigos de engenharia e de servigos de assisténcia técnica
influenciaram a organiza¢do geral da politica industrial na elaborag¢do da Resolugio n® 9
do CDE, voltada para criar capacitagdes internas em absor¢do e transferéncia
tecnologica. A implantagdo do poélo RS, a partir desta resolugio, permitiu alargar a faixa
de soberania e de poder no modelo associativo por levar os contratos tecnologicos
firmados a colocarem em suas clausulas facilidades para a transferéncia tecnoldgica e
induzirem as empresas a criarem infra-estrutura tecnoldgica.

Procurou, dentro da lideranga do empreendimento associativo de interesses
publico-privados demonstrar que, mesmo em inddstria com exigéncias tecnologicas
maiores, existe a possibilidade de desenvolvimento tecnologico interno, desde que
ocorram atitudes de promover a elaboragio de normas e mecanismos para sua
implanta¢do. Seguindo o padrio de atitude da Petrobras de desenvolver atividades
econdmicas  vinculadas e de criar parametros internos de qualificagio para
credenciamento em seus projetos de expansio, a Petroquisa estimulou a participag@o de
firmas brasileiras em projetos ofertadores de bens de capital e prestadores de servigos de
engenharia e criou um sistema de pré-qualificagido de fornecedores cujo ponto central era
a qualidade. Com a politica de compras presentes em sua estratégia, a Petroquisa

vinculou ao processo de crescimento petroquimico a garantia de um fornecedor interno,

3% ARAUIJO JUNIOR. e DICK (1974: 639) observam que esta poiitica resultou na baixa participacio de
recursos externos (16,7%) na constru¢io do pdlo petroquimico da BA quando comparado cem projetos
na indistria siderurgica (48%) que nio utilizaram esta estratégia no mesmo periodo.
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independente das crises cambiais ou necessidade de financiamento externo. Na medida
em que esta politica foi sendo repassada para suas empresas, potencializou-se o objetivo
de aumentar a participagdo nacional no suprimento de bens e servigos nos projetos de
investimento (DAHAB et al. 1989: 25). Com esta agdo, a Petroquisa gerou
externalidades positivas ao estimular a participa¢do de firmas nacionais em projetos com
firmas estrangeiras, aumentando, a cada construgio de pélo petroquimico, o indice de
oferta nacional de insumos tecnologicos; incentivou a ABIQUIM e a ABDIB a
desenvolverem tarefas de difusdo de normas e procedimentos de controle de qualidade

junto aos seus associados; e estimulou a criagdo de um sistema de pré-qualificagdo de

necessarias ao crescimento da capacidade tecnologica para os padrdes requeridos®.

Esta condi¢do possibilitava a Petroquisa administrar o jogo de relagdes de
maneira vantajosa num amplo movimento de negociagdes, combinando papel de
empresario e papel de intermediador em favor do crescimento setorial. Pode assim
relacionar-se com varias instdncias publicas - BNDES, CDI, Petrobras, CNP, INPI,
CACEX, etc. - e com espagos de representacdo de interesses privados - ABIQUIM,
ABDIB, etc. - multiplicando seu capital relacional e controlando e orientando l6gicas de
acdo que resultaram em decisdes favoraveis a inddstria petroquimica junto ao
planejamento estatal. O uso na esfera publica de sua face de empresario demonstrando
légica de agdo voltada, pela eficiéncia e racionalidade, em direcio dos resultados
positivos alcangados e a utilizagdo na esfera privada de sua face de ator publico para
penetrar em instancias decisorias garantiram a capacidade de levar avante o projeto de
estruturagdo setorial em demonstragio de forga junto a interlocutores, parceiros e
concorrentes nos espagos publicos e privados. As negociagdes de financiamento com o
BNDES, de projetos de investimentos com o CDI; de acordos da interface'petréleo-
petroquimica com a Petrobras, de regulamentagio com o CNP, de transferéncia
tecnologica com o INPI e de fechamento de contratos de exportagdo e importagdo com a
CACEX, etc., foram possibilitando a Petroquisa acumulagdo de experiéncia na
administragdo de processos envolvendo o setor e criando lagos privilegiados nas relagGes

interinstitucionais. O amadurecimento institucional foi dotando-a de recursos politicos

“ A elevagdo do padrio tecnologico das empresas nacionais, por forga de uma politica de exigéncia de
normas e definidora de qualidade levada avante pela Petroquisa nas empresas controladoras e coligadas,
S
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importantes para.adquirir novas competéncias como preservar os investimentos e a
rentabilidade do setor apos a implantagdo dos polos, numa estratégia de crescimento que
ndo entraria em conflitos irredutiveis com os objetivos e fun¢des que lhe foram delegadas

pelo Estado.

3.1.2  BNDES - AGENTE  FINANCEIRO NO CONTEXTO DE UMA
ESTRUTURACAO INDUSTRIAL SETORIAL

A implanta¢@o da industria petroquimica no pais ocorreu em paralelo a mudanga
de orientacio do BNDES, que deixa de ser um 6rgio voltado'a desenvolver técnicas e
analises de projetos, controlar informag¢des-econdmicas—e—pensar-estratégia-de-agdo~a——— -~
partir de problemas estruturais para se tornar um Orgdo executor de estratégia de
desenvolvimento. Neste papel o BNDES passa a ter uma conduta privatista expressa
através do crescimento do financiamento de setores do capital nacional da industria de
transformagdo, em particular constituigdio de um  forte sustentaculo financeiro na
implantagdo do setor petroquimico no pais*'. Apés a implantagdo do pélo petroquimico
de SP, cuja participagdo da institui¢@o financeira fora reduzida em fungdo da orientagdo
politica de forgar as empresas a tomarem recursos externos, o I Plano Qiinqiienal de
Acdo do BNDES (1974/78) expressaria consondncia com as determinag¢des do II PND
do governo federal em termos de articulagdo entre o pensamento do banco e a estratégia
da ‘administragio central em desenvolver a industria petroquimica (WELMOWICKI,
1990: 205). Esta interdependéncia entre as prioridades de acdo da empresa publica
financeira e a estratégia de desenvolvimento do executivo propiciou.maior envolvimento
integrado no processo de estruturagdo de setores industriais, visto que a inexisténcia de
uma politica industrial de contornos definidos até entdo trazia sérios obstaculos para o
BNDES adotar uma postura mais agressiva em suas operagdes financeiras. Através da
reordenacdo financeira institucional, ~revigoraram-se velhos fundos de financiamentos
destinados ao desenvolvimento tecnologico e a aquisi¢do de maquinas e equipamentos
nacionais e criaram-se novas fontes de empréstimos e de capitalizagio voltadas ao

fomento da industria de insumos basicos, que contribuiram para reduzir de forma

aumentou o cadastro de supridores para as empresas petroquimicas, que tiveram que promover
alteragGes em seus processos de fabricagio a fim de se adaptarem as novas especificagdes impostas.
1 Em 1954, cerca de 94% dos financiamentos dos BNDES eram enderegados ao setor publico e apenas
6% para o setor privado. A reversig comegou a ocorrer em 1965 com 67% ao publico e 33% para o
privado, e finalmente se inverte a propor¢do em 1968 com 46% publico contra 54% do setor privado.
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significativa os custos dos investimentos dos pélos petroquimicos. Esta diversidade de
operagdes financeiras, por seu turno, era amparada por ag¢do direta de fomento -
divulgacdo e oportﬁnidades - junto aos clientes petroquimicos potenciais, colocados em
termos de reunides com empresarios, associagdo de classe - ABIQUIM - e a estatal
representante do setor - Petroquisa, visando estimular o desenvolvimento da industria
petroquimica.

No contexto do projeto de financiar a inddstria petroquimica, o0 BNDES
promoveu inovagdes financeiras como forma encontrada de elevar o potencial de
autofinanciamento através de participagdo direta no capital das empresas por meio de
aquisi¢des de agOes preferenciais ou ordindrias...Na.verdade,..o..reforgo..a..estrutura .. ...
patrimonial das empresas petroquimicas decorrente deste tipo de opera¢do era visto
como forma de possibilitar a realizagdo de empréstimos ameagados por insuficiéncia de
recursos proprios, fortalecer o capital nacional, pressionar para melhorar o nivel
gerencial, preservar o controle nacional e expressar a democratizagdo do capital. Com
esta participagdo ndo se estava buscando impor um carater privatista ao fundo publico,
mas sim constituir um instrumento  temporario pafa que as empresas petroquimicas
tivessem maiores condi¢des de se consolidar economicamente, na medida em que, em .
momento posterior, pudessem adquirir as ag¢Ses do socio publico. Em extensdo,
revigorou-se o programa de empréstimo para compra de maquinas e equipamentos,
através do oferecimento de melhores condigdes de financiamento para itens que
apresentassem maior parcela de componentes produzidos internamente € mais intensa
participagdo da engenharia nacional na sua concepg¢do. Os projetos petroquimicos
relacionados as implantagdes dos polos da BA e do RS, por estarem atrelados a uma
politica explicita levada adiante pela Petroquisa em consonancia com os propositos do
CDI, se beneficiaram fortemente das concessdes do fundo destinado a financiar
méquinas e equipamentos produzidos internamente*’. A preocupagio em ajustar o
financiamento a proposigdes da politica industrial em curso provocou impactos positivos
em induastrias auxiliares, expressos pelas implantagdo e organizacdo de novos mercados
de industrias fornecedoras e pelo crescimento dos indices de oferta dos produtos

nacionais (TEIXEIRA, 1985: 167, 202 e 245).

“2 A Circular FINAME n° 35, assim como a Resolugio n® 9 do CDE, vieram regulamentar os fundos em
direcio 4 empresa com controle nacional e estabelecer normas especiais para aquisicbes de bens de
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A presenga do BNDES no CDI, especificamente nos grupos para avaliagdo de
projetos do setor quimico - GEIQUIM/GSIII -, fora fundamental para criar condigdes
para viabilizar a participagdo privada nacional nos projetos de implantagdo dos polos
petroquimicos. Esta presenga permitiu  estabelecer critérios de concessio de
financiamento para os projetos de implantagdo e de expansdo petroquimicos em sintonia
administrativa com as condi¢des de aprovacio do GEIQUIM/GSIII e de acordo com as

_avaliagGes técnicas da Petroquisa, colocados pelas exigéncias das normas de concessdo e
de articulagdo técnica das plantas nos polos petroquimicos. O envolvimento possibilitou

excluir projetos concorrentes com aqueles de interesse privado, eliminar projetos que

fossem superados por outros de maior adequagdo_e incluir projetos amadurecidos apos a.

elaboragdo do programa inicial.

Para reunir capacidade de financiar uma industria de altos investimentos e de
elevado tempo de maturagdo como a petroquimica, haveria necessidade de repasse de
recursos na dimensdo da importancia do setor colocado nos planos de desenvolvimento
do pais, conforme expresso no capitulo 2. A decisdo de escolher os fundos compulsorios
dos Programas de Integragdo Social - PIS - e de Formagdo do Patriménio do Servidor
Publico - PASEP - foi a solugdo encontrada, tendo em vista estes fundos terem como
objetivo aplicagdo em novos investimentos e estarem na Caixa Econdmica Federal -
CEF - e Banco do Brasil S. A. - BB -, respectivamente, em operagdo sem nenhuma
vinculagdo legal especifica e obrigatéria®. A transferéncia destes fundos para o BNDES
veio eliminar os problemas de insuficiéncia e de incerteza de fontes de funding, gerando
pela primeira vez na histéria o sentido de abundéncia de recursos no BNDES (WILLS,
1986:432). Estes recursos vinham para a institui¢do financeira de forma praticamente
automatica garantida pela defini¢do do campo de aplicagdo, e tinham a participagdo do
banco na discussdo acerca de sua destinagdo. O campo de exclusividade de aplicagdo
destes fundos impedindo o repasse a empresas de capital estrangeiro, a empréstimos a

municipalidade e a financiamento de capital de giro nos setores do comeércio e presta¢do

capital produzidos por empresas estrangeiras no pais, no sentido de elevar o indice de nacionalizagio da
indistria em geral, e da petroquimica, em particular.

“ Segundo afirmagdo do Presidente do BNDES: “O BNDES era agente natural para a conducdo desse
programa e dai decorria a necessidade de recursos firmes. Saltava aos olhos que deveria ser o PIS € 0
PASEP. O Presidente da Republica concordou com isso e foi 0 ato que ele assinou no primeiro dia do
governo”, conforme WELMOWICKI (1990: 234).
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de servicos em geral, demonstrava o firme propésito de direcionamento para os
segmentos industriais prioritarios, dentro dos quais o petroquimico™.

A participagdo financeira do BNDES na implantagdo do polo petroquimico da
BA foi muito superior & correspondente do polo de SP, uma vez que este ultimo ainda
representava um estagio embrionario de participagdo estatal e a orientagdo reinante do
padrdo de financiamento levava as empresas forgcosamente a tomarem recursos externos.
No poélo da BA, a definigdo clara de participacdo efetiva do Estado nos projetos
petroquimicos conduziu 0 BNDES a participar em todas as fases de sua implantagdo. O
Convénio de Cooperagdo Técnica firmado entre a Copene ¢ o BNDES possibilitou
aportes de recursos para implantar a central de-utilidades-e-a-eentral-de-matérias-primas;—~- -
financiar a participag@o societaria das empresas usuarias a jusante no capital da Copene e
colaborar na participagdo do empresariado nacional privado na constituigdo das -
empresas downstream, seja através de concessdo de empréstimos, seja por meio de aval a
ﬁnanciamentosl externos®. A participagio do BNDES na implantagio do polo
petroquimico do RS ocorreu em menor dimensdo em face da conjuntura econémica
apresentar cenario que desestimulava os investimentos de longa maturagdo e a
capacidade financeira do Estado ter reduzido os incentivos fiscais € os  recursos
financeiros subsidiados. O fato da central de matérias-primas e de apenas duas empresas
a jusante iniciarem as atividades em 1982 comprova o carater modesto da colaboragio
financeira do BNDES. Todavia, na parte que coube 4 institui¢do financeira, participou na
constituicdo da Copesul em associagdo com a Petroquisa e sua subsidiaria FIBASE. A
participacdo através da FIBASE na Copesﬁl seguiu o modelo acionario da Copene em
posi¢do stand-by e de forma transitoria, da mesma forma que auxiliou financeiramente
as empresas downstream através de suas diferentes formas de financiamento.

Estudo sobre a colaboragdo financeira do BNDES na formagio dos polos

petroquimicos no Brasil aponta, com exce¢do do pélo de SP cuja implantagdo ocorreu

* Segundo o BNDES (1992: 32 e 33) ocorreu um crescimento significativo dos valores aprovados para
financiamento de projetos com a entrada do PIS/PASEP a partir de 1974. O montante de recursos
cresceu, a pregos constantes de 1991, entre os periodos de 1968 a 1973 e 1974 a 1978, 403,6%, e, entre
os periodos de 1968 a 1973 € 1979 a 1982, 247,6%. O montante de recursos para o segmento quimico-
petroquimico apresentou crescimento de 399,6% e 114,3%, respectivamente.

> Em 1974, a Copene se tornou mutudria do BNDES para instalagdo das centrais de utilidades e de
matérias-primas; em 1975 forneceu financiamento is empresas downstream para integralizarem o
capital da central de matéria-prima; até 1978 quando inicia o fornecimento de eteno financiou cerca de
dez empresas do complexo basico; e em 1980, auxiliou financeiramente dezessete empresas a montante
da central de matéria-prima para fundarem a Norquisa no sentido de modificaro modelo institucional da
Copene.
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em periodo em que ndo se dispds de balangos das empresas, foi mais significativa no
complexo da BA do que no do RS. No intervalo em que se inicia o financiamento para o
polo da BA e se inaugura o funcionamento do polo do RS, a participagio da colaboragio
financeira aprovada apresentou um aumento do porte das empresas de 99% no periodo
1974/78, no primeiro, € de 8% no periodo 1979/81 no segundo pdlo em referéncia,
conforme a tabela 3.1. Este quadro se refletiu na composi¢ido da colaboragdo financeira,
cuja participagdo mais efetiva na constituicio do polo da Bahia significou maior
complementariedade de recursos em termos de varias fontes de financiamentos interno e

externo e de participagdo acionaria do que o ocorrido no polo do RS. A partir de 1979,

a redugdo da contribui¢do dos recursos do BNDES coincide com as_operagdes_de _

implantag¢do do podlo do RS e de promogdo do

petroquimicas constituidas em SP e na BA (MONTEIRO FILHA., 1994: 165-183).

saneamento financeiro das empresas

TABELA 3.1
COLABORACAO FINANCEIRA DO BNDES AS EMPRESAS MUTUARIAS DOS POLOS PETROQUIMICOS DA BAE RS
EM COMPARACAO AO ACRESCIMO DE SEUS ATIVOS TOTAIS - 1974/89 *

BA RS BA RS
PERIODO RECURSOS ACRESC. RECURSOS ACRESC. FINANC. PART OP. FINANC. PART. OP.
BNDES NOS BNDES NOS % ACION.  FIN. % ACION. FIN.
A ATIVOS A/B C ATIVOS C/D % EXT. % EXT
TOTAIS % TOTAIS % % %
B D
1974/78 150.853 152331 99 13.806 3870 256.7 48 2 50 99 i
1979781 13.786 44.485 31 4.543 55.465 82 64 36 - 100
1982/89 69.939 1.043.396 7 4.925 2333815 2.1 90 9 1 93 7
1974/89 234.578 1.240.213 19 23274 293.150 80 60 6 34 98 2

FONTE: MONTEIRO FILHA. (1994)
ORS: * Valores em ORTN/OTN ,, emmll ¢ em %

Entre o inicio das operagdes do 2° e a implantagdo do 3° polo petroquimico, os
contextos macroeconémicos interno e externo conduziram o BNDES a enquadrar-se as
diretrizes do esfor¢o do ajuste econdmico que se processou no pais, trazendo
conseqiiéncias para o projefo de expansio da industria petroquimica. As preocupagdes
em gerar divisas, produzir insumos energéticos, apoiar o setor primario produtor de bens
essenciais € promover regides menos desenvolvidas, colocadas em  nivel do
plaﬁejameﬁto nacional, levaram a uma mudanga na estratégia de atuagdo do BNDES.
Este redirecionamento, contudo, ndo implicou no encerramento dos financiamentos dos
projetos considerados prioritarios do periodo anterior, em particular os grandes projetos
de insumos basicos -como o petroquimico, apenas mudou a posi¢do em termos de
prioridade, de absoluta para relativa no dmbito de suas estratégias. Apesar das novas

determinagdes estarem intimamente ligadas as diretrizes gerais da politica econdmica, os

compromissos institucionalizados com segmentos privados mutuarios do BNDES
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levavam a manter contrato com industria de equipamentos e insumos basicos para que
_prosseguissem os projetos de expansdo, embora em menor propor¢io que O projeto
original. O aperto do controle monetario limitando a oferta de recursos através de
decisdes do Conselho Monetario Nacional - CMN - e a mudanga institucional passando-
0 a subordinar-se ao MIC, nio impediram que o BNDES continuasse apoiando a
industria petroquimica em termos de financiar a conclusdo dos projetos em andamento e
conceder empréstimos para preservar a estrutura industrial existente afetada pela crise
econdmica, como sera melhor discutido no capitulo seguinte.'

O BNDES teve papel impulsionador da expansdo do capital privado nacional no
setor petroquimico, num momento em que a.instabilidade econémica-estava alterando-as-— ...
expectativas empresariais em suas decisdes de investimentos. Para manter o objetivo de
promover a substituicdo de importagdes em setores escolhidos e fortalecer o capital
nacional, buscou-se criar condi¢3es especiais de financiamento através da corregdo
monetaria parcial dos contratos para os segmentos prioritarios no contexto da politica
industrial em curso*. A adogio da pré-fixacio da correcio monetaria tinha como
objetivo possibilitar um horizonte de seguranga para os investidores no sentido de que
os empreendimentos levados adiante seguissem as diretrizes governamentais, pois
argumentava-se que se o Estado n3o tomasse iniciativa neste sentido poderia
comprometer ou postergar a presenca do empresariado nacional nos projetos de
desenvolvimento setoriais, em particular na petroquimica*’. Com a corre¢do monetaria
parcial os mutudrios amortizaram percentuais bastante reduzidos do valor liberado para

os projetos de investimentos - em cada empréstimo desta operagdo os mutudrios

“ A instituicio da corregio monetiria apresentou trajetéria marcada por evolugdo crescente de
beneficios que se traduziam em estimulo ao investimento do capital privado do setor petroquimico.
Seguiram-se as iniciativas de autorizar os mutudrios a refinanciamento da corre¢do monetaria que
excedesse a 20% a.a. em 1974; o abatimento no imposto de renda da corregdo monetdria que excedesse a
20% a.a. em 1975; a fixagdo da corregdo monetdria em até 20% exclusivamente as operagdes de
capitalizacdo em 1977; e a fixago da corregdo monetaria em 70% da variagdo das ORTNs em 1979
(NAJBERG, 1989).

47 Afirmagfio do Presidente do BNDES a este respeito: “(...) se o Brasil langasse um programa desses
sem mecanismos especiais de apoio 4 empresa privada nacional, certamente haveria um enorme
progresso da empresa estatal no setor de insumos basicos e da empresa estrangeira no segmento de bens
de capital. Haveria uma continuac¢do da redu¢io da participacdo relativa da empresa privada nacional
que continuaria confinada aos segmentos menos dinidmicos através de pequenas e médias empresas (...)".
Em consonincia, declaragdo do Ministro do Planejamento justificando o uso de beneficios para
impulsionar o capital nacional: “No presente momento a instabilidade da situacdo mundial exige do
setor publico atitude de, na medida do possivel, ‘bancar’ o risco mais elevado com que se defronta o
empresariado nacional quanto aos grandes investimentos”. Pronunciamento do Presidente do BNDES
Marcos Vianna emr 15/08/1982 ao Projeto Memoria do BNRDES e afirmagdo do Ministro do
Plancjamento Reis Velloso em 01/04/1975, conforme NAJBERG (1989: 15).
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amortizaram, em meédia, apenas 26% do total liberado. Estudo realizado sobre 13.350
contratos de financiamentos quantificou um valor minimo de USS$ 3,2 bilhdes, de janeiro
de 1989, de recursos transferidos como beneficio ao capital nacional de 1975 a 1987
através da forma de financiamento com corregdo parcial. Deste volume de recursos, o
principal beneficiario foram as empresas quimicas-petroquimicas com 18,5% do total
(NAJBERG, 1989).

Uma expressdo do esforgo institucional em beneficiar a industria petroquimica
neste processo de concessio de financiamento com corregdo parcial fez com que a
Procuradoria Geral da Fazenda Nacional examinasse o requerimento da Copene
dispositivos legais que excluiam os 6rgdos, entidades e empresas publicas. A Copene,
alegando que ndo fora criada por lei e que a detengdo do controle acionario pelo Estado,
através da Petroquisa, era circunstancial, conseguiria obter decisdo favoravel em sua
solicitagdo, superando resisténcias que se encontravam dentro de parte da burocracia
do BNDES contraria & concessio. Os argumentos contrarios de que ocorreriam
mudangas nas diretrizes que caracterizavam a criagdo do subsidio e de que existiam
outros apoios abertos para projetos governamentais ndo foram suficientemente fortes
para impedir que o beneficio fosse estendido a central de matérias-primas do polo da BA
e modificasse o direcionamento politico de estruturar a industria petroquimica a partir de

decisdo do Estado.

3.2 CONFLITOS INTERBUROCRATICOS E A DEFESA DO MODELO
ASSOCIATIVO

3.2.1 A FRUSTRADA TENTATIVA DE UM PROJETO ESTATIZANTE

A participagdo do BNDES no financiamento de politica de desenvolvimento
antes de 1964 foi lhe dando personalidade institucional para iniciar contatos com
" institui¢des publicas e privadas em prol de formular um programa de ag¢@o para a
estruturagdo da industria petroquimica. A partir de reunides com a diretoria da
ABIQUIM, assessoria da industria quimica da Petrobras e grupo executivo da industria
quimica GEIQUIM do CDI, o BNDES conseguiu reunir elementos para formular

inicialmente um plano de ag@o, dado que o diagnostico da situagdo apontava: a)
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insuficiéncia na produgdo dos petroquimicos basicos; b) pequena énfase da Petrobras ao
seu programa petroquimico;, c¢) disponibilidade de matéria-prima;, d) existéncia de
mercado para produtos petroquimicos; e€) pouco expressivo desenvolvimento da
produgdo de petroquimicos finais; e f) necessidade de montagem integrada da arvore
petroquimica para evitar estrangulamento e estimular o desenvolvimento de outras
industrias. No bojo das discussdes sobre a necessidade de se criar condi¢gdes para a
estruturagdo da indastria petroquimica, entendia o BNDES que o Estado deveria
impulsionar através da Petrobras o desenvolvimento da petroquimica, uma vez que a
empresa estatal, por for¢a da Let 2.004/53, tinha garantia sobre a produgdo das matérias-
primas para a industria petroquimica, € as empresas_privadas.achavam-se limitadas, fosse..... ...
para elevar : produgdo petroquimica a partir de importagdes de matérias-primas, fosse
para instalar plantas industriais produtoras de matérias-primas petroquimicas
(MONTEIRO FILHA. 1994: 166 e 167).

A proposi¢do do BNDES em criar um grupo de trabalho com a Petrobras no
sentido de elaborar programa qiiinqiienal de desenvolvimento de produtos petroquimicos
basicos e intermediarios, em selecionar e organizar projetos prioritarios, em estabelecer
esquema de financiamento e em propor medidas para execug¢do do programa expressava
o interesse institucional em impulsionar a estruturagdo da industria petroquimica. Em
consonancia com o0 PAEG, cuja preocupagdo era impulsionar este segmento produtivo,
o grupo de trabalho BNDES-Petrobras formulou propostas preliminares e mecanismos
operacionais que, em sintese, resultaram em elaborag¢do de projetos a serem executados
pela Petrobras com apoio financeiro do BNDES, tanto na forma de financiamentos
reembolsaveis ou participa¢des acionarias, quanto através de garantias junto ao sistema
financeiro internacional®®. A inovagio do projeto estava em estabelecer mecanismos
operacionais que garantiam a criagdo de émpresas com autonomia administrativa sob
controle acionario da Petrobras e com participagdo actonaria do BNDES. Esta proposta
colocava sob a responsabilidade institucional publica (BNDES-Petrobras) a produg@o de
petroquimicos e evidenciava a pretensdio do BNDES em participar de programa
conjunto de estruturacio de um setor industrial, em contraposi¢io a atitudes

fragmentadas de financiamentos de projetos isolados.

* Segundo LEVY et al. (1985: 90-93), o documento “Desenvolvimento da Indistria Petroquimica -
Programa Conjunto BNDE-Petrobras” apontava 18 projetos a serem executados entre 1965/71,

&
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O projeto de produgdo de petroquimicos sob responsabilidade publica
colocava-se em colisié com o Decreto-lei 56.571/65, cujo conteudo excluia esta
industria da area de monopolio estatal e procurava deixar evidente que caberia a
iniciativa privada a produgdo de petroquimicos. Questionado acerca do impedimento
legal, o grupo de trabalho BNDES-Petrobras consultou o MINIPLAN e o MIC que,
em resposta, reafirmaram que caberia a iniciativa privada incumbir-se da atividade
produtiva e as empresas estatais a fun¢do suplementar. Somente depois do desinteresse
ou incapacidade da empresa privada, as oportunidades de investimentos poderiam ser
reservadas ao setor publico, mas, mesmo assim, preferencialmente as inversdes deveriam

ser reservadas, tanto quanto possivel, a iniciativa_privada. Tomando conhecimento do

projeto, a ABIQUIM procurou participar da discussdo acerca de sua viabilidade. O
interesse privado, até entdo nio manifestado, cresceu com as freqientes reunides que se
pfocessaram entre 0s representantes publicos e privados, levando a reformulagdo da
proposta original*’. As mudancas realizadas no sentido de: a) eliminagdo de projetos
concorrentes com projetos de interesse privado; b) exclusdo de projetos que fossem
superados por outros de maior adequagio; e c¢) inclus@o de projetos amadurecidos apos a
elaboragdo do programa original, vieram referendar a oﬁentac;io do governo de
estimular a participagdo da iniciativa privada nos projetos industriais petroquimicos.

Ao lado destas orientagdes, no interior do Estado ocorria a redefini¢do de papéis
entre a participagdo institucional do BNDES e da Petrobras em relagdo ao projeto
original. A pretensio do BNDES de participar diretamente em programas ordenados se
relativizaria diante da resisténcia da Petrobras de ceder espago especifico a sua area de
atuagdo € ao seu projeto estratégico de expansdo. Com a recusa da Petrobras em dividir
a administragio dos negodcios petroquimicos, o BNDES voltaria a se constituir em
apenas 0rgdo financiador e estimulador da formagio do capital privado no setor.

Todavia, este projeto estatal lancara a idéia de criagdo de uma empresa subsidiaria da

congregando investimentos da ordem de CRS$ 306 bilhdes a precos de abril/1965 na proporgdo de 35%
da Petrobras, 35% do BNDES ¢ 30% de financiamentos externos.

“ Das reunides da iniciativa privada na ABIQUIM participavam empresas atuantes na indistria
quimica, tanto multinacionais como nacionais como a Union Carbide, Du Pont, Rhodia, Hoechst,
Refinaria Unido, Refinaria Ypirang<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>