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Resumo

A mudanga institucional da Lei do Petrdleo, que quebra o monopdlio da Petrobras, trouxe
importantes implicagdes para a dindmica do sistema setorial de inovagédo brasileiro na industria do
petroleo. Durante o monopolio (Fase ), o arranjo institucional garantia uma certa convergéncia entre as
diferentes fungdes do sistema setorial de inovagdo, porque a Petrobras financiava, coordenava,
executava e usava o novo conhecimento. Ao mesmo tempo, esse sistema tinha certas limitagdes por
constituir-se numa rede dominada por um unico ator. Com a ruptura do monopdlio (Fase Il), o nimero de
atores nesse sistema aumenta, assim como os problemas de coordenagao entre eles. Este trabalho
analisa alguns desses problemas de coordenagéo, enfocando o CTPetro, cuja fungdo é fomentar os
esforgos de P&D e articular as estratégias dos atores do sistema de inovagao setorial. Aponta-se para a
tendéncia ao ressurgimento da légica “ofertista” apesar da politica governamental que busca articular
Universidade/Institutos de Pesquisa e Empresas.

1. Introducgido

A mudanca institucional ocorrida na década de 90 trouxe novos elementos para a dindmica do
sistema setoriais de inovagao da industria brasileira do petréleo, que é talvez um dos mais dinamicos do
ponto de vista tecnolégico no pais e de maior peso dentro da economia nacional. Esse sistema de
inovagao tinha, e ainda possui, um tipo de organizagdo bastante verticalizada e centrada na empresa
lider — a Petrobras. A mudanga institucional provocada pela quebra no monopdlio do petroleo (Lei
n.9.478 de 1997) esta levando a uma redefinicdo dos papéis e das relagbes de poder dentro desse
sistema de inovacéo.

A Lei 9.478 de 1997 sanciona q quebra do monopdlio exercido pela Petrobras sobre as
atividades de exploragdo , produgéo, refino e transporte de petroleo, derivados e gas natural,
possibilitando que empresas operadoras e prestadoras de servigo, sejam elas nacionais ou estrangeiras,
venham competir com a empresa estatal em todos esses segmentos de atividades. No bojo do novo
modelo institucional, surge um novo ator governamental, a Agéncia Nacional do Petréleo, que é o 6rgao
regulador encarregado de zelar pelo adequado funcionamento dessa industria em bases competitivas.

Porém, a mudanga institucional mais significativa no ambiente institucional da inovagéo esta
relacionada ao surgimento de um Fundo Setorial, o CTPetro, destinado a financiar as atividades de
pesquisa e desenvolvimento da industria do petréleo. Esse fundo é financiado por uma parcela dos
royalties percebidos sobre a produgdo de petréleo e gas natural no pais. Com a Lei 9.478, houve um
aumento significativo do montante de royalties pagos pela produgéo de petréleo no pais, que passou de
5 para 10% do valor de vendas, dependendo da margem obtida pela operadora. Uma parcela
correspondente a 25% desse adicional sobre os royalties destinou-se ao financiamento do Fundo
CTPetro. Nao é ocioso mencionar que os royalties, assim como os demais impostos percebidos sobre a
atividade de produgéo, sdo até o momento pagos exclusivamente pela Petrobras. O montante de
recursos efetivamente repassado para esse fundo foi de R$166 milhdes em 2000 (Tabela 1). A previsdo
€ gue esse montante se mantenha em R$150 milhées. Aproximadamente 80% desses recursos estdo
sob a responsabilidade da Finep, que é responsavel pelo FNDCT, sob cuja gestdo estao os recursos do
CTPetro.

Tabela 1: Fluxo realizado e Estimado de Recursos para o CTPetro (milhées R$)

1999(*) 2000(*) 2001 2002 2003 Total
38 166 151 151 151 657
(*) efetivamente repassado
Fonte: Finep

* Departamento de Politica Cientifica e Tecnoldgica
Instituto de Geociéncias — UNICAMP
furtado@ige.unicamp.br
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Para se ter uma ordem de comparagao do que esses recursos representam para a industria do
petroleo, pode-se mencionar que a Petrobras investiu em P&D R$ 335 milhdes em 2000. De forma que
os recursos do CTPetro equivalem a menos da metade gasto executado pela Petrobras durante o ano de
2000.

Ainda que representando aproximadamente um terco dos recursos conhecidos gastos com
P&D na industria de petr6leo, esse montante esta ampliando modificando substancialmente as relacdes
entre atores nesse sistema setorial de inovagdo. Neste trabalho, nos interessa analisar como os
programas implementados pelo CTPetro estéo repercutindo sobre a dindmica inovativa desse sistema.

2. Arranjos Institucionais em Sistemas Setoriais de Inovagao

O estudo da mudanca institucional em sistemas setoriais de inovagao requer langar mao de
uma ampla confluéncia de idéias e de conceitos tedricos provenientes de varias correntes. Em trabalhos
anteriores (Furtado, 1999 e Bach et alii, 1999) postulou-se que a analise de arranjos institucionais eram
determinantes para a adequada compreensdo do processo de inovacdo, sendo imprescindiveis para
definir metodologias de avaliagdo de programas tecnolégicos. Com efeito, os arranjos institucionais
teriam forte influéncia na forma como o novo conhecimento chega ao mercado e se traduz em inovagao.
Num determinado programa tecnoldgico, a forma que assumiriam os impactos econdmicos seria filtrada
por esses arranjos. Para definirmos melhor o que entendemos por arranjo institucional num sistema
setorial de inovagao, convém recapitular como diversas correntes tedéricas contribuem para definir esse
conceito.

A corrente neoinstitucionalista (Williamson, 1985) pode contribuir bastante para a compreensao
dos arranjos institucionais em sistemas de inovagao. Essa corrente busca entender como se definem as
fronteiras entre duas instituicbes basicas do capitalismo: a empresa e o mercado. Essas fronteiras
dependem do tipo de atividade (especificidade e freqiiéncia) e pela forma que os agentes estabelecem
relagdes de confianga entre si e sdo capazes de criar convengoes.

Essa visdo do arranjo institucional, como sendo uma divisdo do trabalho entre empresa e
mercado, pode ser Util para a analise do processo de inovagdo. O conceito de internalizagao aplica-se a
atividade de P&D, que pode ser alternativamente executada dentro da empresa ou contratada ex-
ternamente (Teece, 1988; Weinstein, 1992). O carater tacito de parte importante do conhecimento
tecnolégico e a freqliéncia dos feed-backs que caracteriza a atividade de P&D tornam-na dificilmente
externalizavel pela firma. Por isso, o arranjo institucional dominante seria o do laboratério de pesquisa,
que assumiu a responsabilidade de grande parte da atividade inovativa das empresas.

Entretanto, o bindmio empresa-mercado ndo é capaz de dar conta da complexidade
institucional que caracterizam um sistema nacional ou setorial de inovagéo. Trata-se de um conjunto
complexo de instituigdes - empresas de diversos tipos (usuarios e fornecedores), institutos de pesquisa,
universidades, escolas técnicas, associagbes profissionais, 6rgaos governamentais, agéncias de
fomento, etc. - que interagem no processo de inovagdo. As relagdes existentes nesse sistema
ultrapassam o ambito meramente mercantil. Certos fluxos de informacgao que circulam entre os atores e
instituicdes ndo sdo objeto de transagdo comercial, conformando o que se pode denominar de "merca-
dos organizados" (Lundvall, 1992b). A cultura nacional tem forte influéncia sobre a forma de circulagao
desse conhecimento que esta enquadrado em rotinas e relagdes sociais especificas (Johnson, 1992).

Nelson (1991) coloca claramente que a inovagdo em um sistema nacional depende
fundamentalmente da interagdo entre o publico e o privado. A esfera publica é responsavel pela
circulagdo de conhecimento, produzindo em maior propensdo conhecimento codificado, o qual teria
caracteristicas 'de um bem publico, enquanto as empresas produziriam proporcionalmente mais
conhecimento tacito, o qual é mais faciimente apropriavel. E claro que essa fronteira ndo é tio clara
entre as duas esferas, ja que o setor publico também produz conhecimento tacito, mas que tem grande
capacidade de circulagdo, como os recursos humanos formados pelas universidades, e as empresas
produzem um importante componente de conhecimentos codificados, como patentes e artigos
cientificos, que no primeiro caso podem ser apropriados privadamente, ainda que de forma incompleta.
Esse esquema analitico proposto por Nelson possibilita perceber a importancia que possui a pesquisa
publica para a circulagdo do conhecimento dentro de um sistema de inovagéo, assim como a sua forte
interagdo com o conhecimento que é gerado das firmas e apropriado privadamente.

Os sistemas nacionais de inovagédo (Freeman 1992, Lundvall, 1988 e 1992a, Nelson 1988,
Nelson e Rosenberg, 1992) sdo definidos como a interagdo entre agentes de diferente natureza
institucional que trabalham de forma cooperativa ou complementar. Essas interagdes sdo construidas
socialmente e constituem-se elas mesmas em instituicbes que resultam de um processo de
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aprendizagem, o qual se produz em determinados sistemas produtivos e em certos contextos nacionais
ou regionais.

O ponto de partida de um sistema nacional de inovagéo constitui a "filére" ou "sistema meso-
industrial” (Lundvall, 1988). Nesse sistema, em que um conjunto importante de empresas estabelece um
grande numero de vinculos produtivos entre si, a aprendizagem que se da entre usuario e produtor tem
grande importancia. As empresas ndo sdo as unicas instituicbes especializadas setorialmente. Muitas
vezes, institutos de pesquisa e centros de treinamento sdo fortemente especializados setorialmente. As
agéncias governamentais possuem programas com clara vocagao setorial. Esse conjunto de atores e
interagbes formam o que se pode definir como sendo um sistema setorial de inovagao, organizado em
torno a uma "filére" ou uma cadeia produtiva.

As analises de sistemas nacionais de inovagéo séo bastante descritivas (ver por ex. Nelson,
1993), ou seja, mostram-se incapazes de gerar um quadro conceitual mais sistematico que possa
interpretar a grande variedade de casos nacionais. Esse marco tedrico ainda carece de um ferramental
capaz de interpretar as relagdes que se estabelecem entre os diversos atores institucionais de um
determinado sistema de inovagao (nacional, setorial, regional ou local).

Para avangar na compreensdo da dindmica dos arranjos institucionais, uma importante
contribuicao foi feita pela escola francesa da sociologia da inovagao (Callon, 1992). De acordo com essa
abordagem, a inovacdo ocorre dentro de redes de atores, denominadas de redes tecnico-econémicas,
que trocam conhecimentos entre si posicionados em polos (cientifico, tecnolégico, mercado). O processo
de produgao e de troca que ocorre nas redes técnico-econdémicas envolve atividades de atividades de
intermediacdo entre esses poélos. Os atores em cada um desses poélos tendem a possuir linguagens
préprias. De forma que um dos problemas centrais de inovagao passa a ser de fazer com que os atores
possam comunicar entre si, criando mecanismos de tradugao.

A topologia Calloniana permite posicionar melhor aos atores e compreender melhor seus
respectivos papéis dentro do sistema setorial de inovagdo. Como a inovagdo é um processo muito
complexo que requer a mobilizacdo de atividades e recursos muito heterogéneos, a coordenagéo, assim
com a criagao de cddigos e convengodes é determinante para o desempenho desse sistema.

As redes podem possuir varios formatos de acordo com o seu sistema de coordenacéo.
Quando a coordenagdo esta bem estabelecida e explicitada ao conjunto de atores, quando as
convengdes produzem os mesmos resultados, qualquer que seja o ator, fala-se que o comportamento da
rede se torna previsivel. Nesse caso a rede é convergente.

Quando a rede possui uma coordenagao fraca, ou seja, ndo dispde de regras proprias ou
convengdes partilhadas pelo conjunto de atores, refere-se a redes divergentes. Nesse caso os
comportamentos sdo imprevisiveis e os custos de tradugao sao altos.

Segundo Barré e Papon (1992), as redes convergentes tendem a ser curtas ou mono-
funcionais. Elas possuem um numero limitado de participantes, contratos explicitos, um conteido maior
de informagdes codificadas. Um programa de pesquisa com objetivos bem delimitados € um claro
exemplo. Uma rede dominada por um ator tende a ser convergente.

As redes multifuncionais que respondem a relagdes multilaterais complexas tendem a enfrentar
maiores problemas de tradugdo. As relagdes tendem a ser informais. Quando ha uma cultura ou valores
comuns ha mais possibilidade de convergéncia nessas redes. A vantagem dessas redes é que elas sédo
mais abertas para incerteza que caracteriza as inovagoes, principalmente as radicais.

3. O Sistema Setorial de Inovagao da Indastria do Petréleo no Brasil

O sistema setorial de inovagao é formado por um conjunto de atores heterogéneos (empresas,
instituicdes de pesquisa, governo) articulados em torno a dois produtos principais que séo o petréleo e o
gas natural. O sistema setorial de inovagdo do petréleo conta, pelo lado produtivo, com dois grupos
distintos de empresas. As operadoras sao as empresas que assumem as diversas etapas do processo
produtivo do petroleo e do gas natural, que vao desde a extragdo até a distribuicdo do produto final
processado. Os fornecedores constituem um grupo heterogéneo de empresas que fornecem uma vasta
gama de bens, de materiais a equipamentos complexos, e prestam uma grande diversidade de servigos
de apoio a producgdo, mais ou menos especializados. A terceirizagdo das atividades das operadoras para
fornecedores especializados € um processo ja relativamente antigo na industria do petréleo (Dutra,
1993). Data do inicio do século passado, quando se consolida a industria do petréleo nos Estados
Unidos. A externalizacdo de certas atividades produtivas para fornecedores especializados se deve a
grande heterogeneidade de conhecimentos e de competéncias que precisam ser mobilizadas na
producédo e processamento de petrdleo e gas natural.
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Apenas o segmento das operadoras € considerado como pertencente a industria do petrdleo,
os fornecedores s&o incluidos na categoria de industria para-petroleira. Aqui neste trabalho nos
referiremos aos dois conjuntos quando mencionarmos o termo de industria do petroleo. Nas contas
nacionais, esses dois conjunto sao classificados separadamente, sendo que o grupo da industria ndo
situa-se apenas em um segmento industrial.

De forma que com referéncia ao segmento das operadoras, normalmente denominado de
industria de extracao e refino do petréleo, a OCDE as classifica como sendo de média/baixa intensidade
tecnolégica. Os indicadores de intensidade oscilam abaixo de 1 % do faturamento, salvo algumas
empresas excepcionais (Furtado, 1994). A Petrobras possui um indicador proximo a esse numero.

Os fornecedores se situam num patamar superior que oscila numa média de intensidade
tecnolégica equivalente a aproximadamente 2-3% do faturamento. Porém alguns segmentos da industria
para-petroleira possuem uma elevada intensidade tecnoldgica alcangando patamares de 6-7% do
faturamento (Furtado, 1994).

A industria do petréleo, por contar com elevada rentabilidade, recebe pouco apoio publico em
seus gastos de P&D. Nos paises pertencentes a Agéncia Internacional de Energia (AIE), os governos
destinavam, em 1995, 5,5% das despesas com P&D energética para o petréleo e o gas natural. Esse
percentual, que esta aquém do verdadeiro peso dessa industria para o setor energético, revela que, na
verdade, grande parte do financiamento a P&D industrial é feito pelas empresas. Sdo excepcionais 0s
casos como na Franga, onde uma parcela significativa do gasto em P&D da industria (aproximadamente
40%) € coberta com recursos publicos (Furtado, 1994). No Brasil, O financiamento das atividades de
P&D setoriais foi assumido por uma empresa: a Petrobras.

Para analisar o sistema setorial de inovagao, propde-se um esquema que divide o sistema de
inovagao em algumas fung¢des e papeis em torno aos quais os atores institucionais se estruturam e se
relacionam. As principais fungdes e papeis relacionados a inovagao sao: financiamento da P&D industrial
e académica; planejamento e coordenagao da P&D; execugédo da P&D; financiamento da formagéo de
recursos humanos; formacao de recursos humanos especializados de nivel médio e superior; usuarios
do novo conhecimento tecnoldgico; clientes do novo conhecimento tecnoldgico; consumidores finais de
derivados de petréleo e gas natural.

A partir deste esquema de analise propomos neste trabalho analisar a mudancga institucional
provocada pela quebra do monopdlio da Petrobras sobre o sistema setorial de inovagao brasileiro. Em
trabalho anterior (Furtado, 1995), menciono que o sistema setorial brasileiro estd muito concentrado em
um Unico ator institucional que assume praticamente todos os principais papeis. Qualquer alteragdo que
venha a desestabilizar o ator principal pode comprometer a dindmica global do sistema. Essa
concentracdo de atribuicbes pode ser comprovada no Quadro 1, como pertencente a Fase | do
monopdlio da Petrobras.

A Petrobras na Fase | exercia parcial ou completamente a maior parte das fungdes do sistema
setorial de inovagéo. Isto conferia uma grande convergéncia, no sentido de Callon (1992), a essa rede de
inovacao. Essa rede era bastante eficiente, pois sob a coordenagao da Petrobras, os atores falavam uma
linguagem comum. O fato da Petrobras ser o ator que planeja e, ao mesmo tempo, financia, executa e
usa o conhecimento gerado dava uma grande coeréncia a essa rede. Os problemas de tradugdo eram
menores, embora ndo fossem inexistentes ' + O problema dessa rede era de se fechar sobre um unico
ator central e de ser menos aberta a diversidade e a variedade tecnoldgica.

Os atores estavam desbalanceados entre si. Havia uma excessiva concentragao de recursos e
atribuicbes na Petrobras. Essa empresa constituia-se no pdlo mais desenvolvido, ao passo que as
instituicbes académicas e as empresas fornecedoras tinham uma posigao relativamente fragil nesse sis-
tema. Ainda assim, a Petrobras vinha investindo importantes recursos na pesquisa académica e nos
cursos de poés-graduagdo. Em face dessa politica, a academia ja vinha se tomando um importante
interlocutor dos projetos e programas de pesquisa da Petrobras.
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Quadro 1: Fungdes e Papeis dos Principais Atores Institucionais do Sistema de Inovagao
Brasileiro na Fase | (Monopdlio) e Fase Il (Quebra do Monopélio)

Funcao/Panel Fase | Fase Il

Financiamento a P&D » Petrobras assume a maior parte  |-Petrobras (70%)
financiamento ‘CTPetro (30%)

Financiamento a Formagédo de RH | Petrobras financia parcialmente  |Petrobras
» Estado financia parcialmente ‘CTPetro-ANP

Planejamento e Coordenagao da P&D|* Petrobras assume maior parte -Petrobras
atribuicao ‘CTPetro

Execugao da P&D » Petrobras quase exclusivamente |Petrobras
» Universidades e Institutos de ‘Universidades em muito maior
Pesquisa pequena parcela proporcao

Formacéo de RH » Petrobras executa parcialmente | Universidades e Escolas Técnicas
» Universidade e Escolas Técnicas |[Petrobras tera presenca
executam parcialmente decrescente

Usuarios do Novo Conhecimento » Fornecedores » Fornecedores

Tecnoldgico > Petrobras > Petrobras

» Outras Operadoras

Clientes do Novo Conhecimento » Petrobras » Petrobras

Tecnologico » Outras Operadoras

Consumidores Finais » Sociedade » Sociedade

Fonte: Elaboragéo propria

Entretanto, esse ndo era o caso dos fornecedores nacionais. Estes desempenharam um papel
relativamente timido nos esforgos tecnologicos que I"oram realizados pela Petrobras para desenvolver
tecnologia em aguas profundas na segunda metade dos anos 80 e inicio dos 1990 (ver Furtado et alii,
1999). Durante a década de 1990, verificou-se uma tendéncia dessa empresa no Procap (Programa de
Capacitagdo Tecnoldgica em Aguas Profundas) em buscar associagdes com empresas estrangeiras
para desenvolver tecnologia, deixando de lado os fornecedores nacionais (Freitas e Furtado, 2000).

4. Mudanga Institucional no Sistema de Inovagéao Brasileiro

Com a mudanga institucional advinda da quebra do monopdlio, existe sempre o risco que a
Petrobras agora sob a pressao da concorréncia e de uma carga tributaria mais alta venha a deixar de
lado algumas das importantes missdes que Ihe foram atribuidas durante o periodo do monopdlio, como a
de desenvolver a produgao de petrdleo em solo nacional. No que diz respeito ao sistema nacional de
inovagao, a Petrobras exerceu importante papel fomentando a atividade de pesquisa, a pés-graduagéo,
e o desenvolvimento tecnolégico de fornecedores nacionais. Em decorréncia da quebra do monopdlio, a
Petrobras pode vir a deixar de lado a légica de empresa publica para assumir a de uma empresa
submetida a concorréncia. Antecipando essa ameaca, o novo dispositivo institucional criou o CTPetro.
Todavia, a emergéncia do Fundo leva a uma reformulagao importante do arranjo institucional anterior.

A Coordenagao do CTPetro

A criagéo do CTPetro leva a emergéncia de um novo ator publico independente da Petrobras,
dotado de um razoavel poder financeiro, capaz de interferir no sistema setorial de inovagédo. O CTPetro é
administrado de acordo com as diretrizes de Plano Nacional de Ciéncia e Tecnologia do setor do
petroleo e do gas natural. As diretrizes e o plano nacional de C&T sao definidos pelo Comité de
Coordenacao presidido pelo MCT, mas onde a ANP dispbe de grande poder diretivo. A parte operacional
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de execugéo do Fundo é deixada para a Finep que fica responsavel pela gestdo do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico, sob cuja administragéo estdo os recursos do CTPetro. Os
recursos do CTPetro destinam-se exclusivamente a Universidades e Instituigbes de Pesquisa sem fins
lucrativos.

O grande perigo, com esse novo arranjo institucional, consiste na volta de uma certa
pulverizagao da pesquisa e de um certo "ofertismo" do fomento a pesquisa que sempre caracterizou a
politica cientifica no Brasil. O ofertismo consiste numa politica de C&T que se preocupa e incentiva
essencialmente a oferta ciéncia e tecnologia. Ela atende prioritariamente aos interesses da comunidade
cientifica e esta, na maioria das vezes, pouco afinada com a demanda econémico e social.

O ofertismo se torna mais plausivel quando ha separacao institucional entre financiamento,
execugdo e uso do novo conhecimento tecnoldgico. Tal disjungdo aumenta os custos de traducdo e
dificulta os fluxos de informagédo no sistema de inovagdo. No caso do CTPetro, existe um complexo
sistema de relagdes entre atores de natureza institucional distinta. Os atores que coordenam as
atividades fundo sdo, em grande medida, oriundos da burocracia estatal. Os membros do Comité de
coordenagéo do fundo sdo, na realidade, designados pelo MCT, em comum acordo com o MME e a
ANP. Compde o comité do fundo, além de um representante do MCT, que o preside, um representante
da ANP, um do MME, um da Finep, que fica encarregado da gestdo executiva do FNDCT, um do CNPq,
que fica encarregado pela gestdo executiva dos recursos destinados ao fomento cientifico. Participam,
também, do Comité mais dois membros do meio empresarial e dois outros do meio cientifico.

A ANP é um ator chave na pioneira implantagdo do fundo. Ela teve grande importancia para
barganhar a imediata liberagdo dos recursos destinados ao Fundo junto ao Ministério da Fazenda. Ela
fornece importante assessoria técnica na definicdo do planejamento setorial. Porém, a gestdo do fundo,
por estar no ambito do MCT, sofre importantes pressdes da comunidade cientifica. Além do que, esta
mesma comunidade cientifica esta fortemente representada entre os quadros da prépria agéncia.

A participacao da Petrobras na gestdo do Fundo também né&o € um elemento que pode passar
desapercebido. O presidente do Comité, que coordena o Fundo, € um ex-Cenpes-Petrobras (Anténio
Fragomeni) e um dos representantes da industria € Diretor do Cenpes.

Alocagao dos Recursos e Mecanismos de Financiamento

O Comité de Coordenacédo do CTPetro é responsavel, em principio, pela alocagdo de recursos
do Fundo. Nos documentos orientadores do Fundo rica estabelecido que esses recursos serao
administrados e executados pelo CNPq, no que diz respeito a formacdo e capacitacdo de recursos
humanos. O restante dos recursos fica sob a administragédo da Finep.

Os recursos do CNPq sdo bastante limitados. Correspondem a aproximadamente 4,5 % do
montante total do Fundo, segundo as previsdes do Plano Plurianual de investimentos (MCT, 1999).
Esses recursos seriam executados seguindo as formas de financiamento tradicionais do CNPq,
essencialmente bolsas e auxilios. Os projetos, em geral, sao de valor moderado. No ano de 2001 foram
langados dois Editais. O primeiro tendo um valor total de R$ 1 milhdo destina-se a apoiar pesquisas e
grupos de pesquisa no pais relacionados a cadeia de conhecimentos da industria do petréleo e do gas
natural.

O segundo Edital do CNPq de 2001 aloca um montante de R$ 3 milhdes para a fixagédo de
doutores na regido Norte-Nordeste. Os recursos sao alocados na forma de bolsa e auxilios a pesquisa.
As areas de pesquisa sdo limitadas as areas do upstream. Ao todo, portanto, o CNPq devera executar
R$ 10 milhGes, correspondendo a aproximadamente de 6,6% dos recursos do Fundo.

A FINEP, conseqlientemente, é a principal responsavel pela gestao desses recursos. A forma
de aplicagdo se processa dentro das modalidades de financiamento dessa instituicdo e das regras
colocadas pelo governo ao financiamento tecnologico no pais. Sem duvida nenhuma, o PADCT lli
(Plano de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico) serviu inicialmente de base para a
alocacao dos recursos. Esse programa havia previsto que os projetos teriam que ser apresentados em
parceria Universidade-Instituto de Pesquisa/Empresa. Exigia-se que a empresa entrasse
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necessariamente com uma contrapartida.

Esse modelo acabou vingando no Edital 03/2000 da Finep. No mais importante Edital do
CTPetro do ano 2000, foram mobilizados recursos de R$ 55 milhdes. Destes R$ 15 milhdes foram
destinados para projetos isolados e outros R$ 40 milhdes para projetos cooperativos Universidade-
Instituto/Empresa. Nao foi determinado, porém, um percentual minimo de contrapartida das empresas.

A contrapartida das empresas foi visto pelos técnicos da Finep como um mecanismo que
reduziria o grau de ofertismo da politica de fomento. Entretanto, os resultados desse Edital ndo
confirmaram essa intengdo. Com efeito, dos projetos aprovados apenas 53,29%, ou seja R$ 29,8
milhdes, foram cooperativos Universidade-Instituto/Empresa. Os demais eram projetos isolados ou
cooperativos entre Universidades e/ou Institutos de Pesquisa.

A contrapartida ndo € sempre uma garantia de um interesse efetivo das empresas. Muitas
vezes, estas participam dos projetos de forma marginal. Nao séo elas que tiveram a iniciativa, a qual
pertence quase exclusivamente a Universidade-Instituto coordenador e executor do projeto. Além do que
o interesse dessas empresas, afora alguns casos excepcionais, € relativamente limitado. Assim, foi
possivel perceber que houve pouquissima participagcao dos fornecedores nesse Edital do CTPetro.

Para a Petrobras, que tem grandes interesses na area da pesquisa cooperativa com a
Universidade, evidenciou-se um fendmeno singular, que foi a aprovagdo de projetos com menor
prioridade por parte dessa empresa. Com efeito, do total de projetos com empresas, os projetos
cooperativos com a Petrobras representam 64,5% dos recursos da Finep. O restante subdivide-se em
um conjunto de 16 empresas. Os projetos cooperativos com a Petrobras aprovados obtiveram uma
contrapartida de 13%, ao passo que nos projetos submetidos essa contrapartida era 22,7%. Se
tomarmos o percentual de contrapartida como uma manifestacao explicita do interesse da empresa pelo
projeto, percebe-se que o processo seletivo do Edital 03/2000 premiou os projetos em que essa
empresa tinha menos interesse.

Esses resultados na forma alocagéo dos recursos do maior Edital de 2000 sao indicativos pelos
mecanismos de selegdo dos projetos, os quais de certa forma premiaram um certo ofertismo, assim
como uma excessiva dispersao de recursos. O grande niumero de areas prioritarias na qual estava inseri
da praticamente toda cadeia energética do petréleo e do gas natural e seus arredores, favoreceram a
inclusdo de numerosos projetos cuja vinculagdo com o petréleo sdo bastante indiretas.

Com certeza, os resultados desse Edital levaram o Comité gestor a rever sua estratégia de
financiamento para o ano 2001. O novo modelo de financiamento que surge em resposta a essas
contradigbes € o da "Carta Convite", no qual as empresas da cadeia produtiva do petréleo e gas natural
manifestam inicialmente sua intengao de projeto. Essa intengdo de projeto deve ser negociada com o
CTPetro para ser depois submetida as instituicbes ele pesquisa. Exige-se, entretanto, que a empresa
coloque uma contrapartida equivalente ao montante do CTPetro para financiar de forma nao
reembolsavel Universidades e Institutos de Pesquisa. Ao estipular um valor minimo de contrapartida de
R$ 250 mil, a Carta Convite destina-se sobretudo as grandes empresas. O montante total de recursos
alocados a essa linha de financiamento deve ser de R$ 50 milhdes.

A Carta Convite traz importantes mudangas na forma da Finep alocar os recursos que se
manifesta no maior grau de detalhamento das areas de aplicagdo, no maior nivel de engajamento das
empresas, tanto em volume de recursos como em percentual de contrapartida, e no fato de que a
demanda tecnoldgica, a qual estd na origem do projeto, seja expressa primeiramente pela empresa.
Esse mecanismo de selegdo escapa a alguns dos problemas identificados no Edital de 2000, onde os
projetos foram quase sempre uma iniciativa de Universidades/Institutos e onde o interesse das
empresas na ficou muito claro.

Execugdo dos Projetos e Vinculo com as Empresas

A execugdo dos projetos financiados pelo CTPetro ficou quase exclusivamente a cargo das
Universidades e Institutos de pesquisa. A legislacdo brasileira restringe a alocagdo de recursos néo
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reembolsaveis a esse tipo de instituicdo. Essa limitagdo constitui uma forte indugdo para que as
atividades de P&D dos projetos do Fundo tenham eminentemente um carater ofertista. Com efeito, a
dificuldade de explicitar os objetivos e definir a priori a forma de partilha e de apropriagdo dos
conhecimentos representa um forte elemento de incerteza nas relagdes entre atores que participam do
processo de inovagao. Essa € uma importante razdo para que a internalizagao da P&D seja o arranjo
institucional preferido pelas empresas. O laboratério de P&D € a forma que foi adotada pelas grandes
empresas desde a segunda revolucao industrial para endogeneizar o processo de inovagéo.

De forma que a possibilidade de externalizagdo da P&D necessaria a inovagédo das empresas é
sempre parcial. Com a intensificacdo das parcerias estratégicas entre empresas e a expansado das
numerosas formas de interrelagdo entre universidade/empresa pode-se esperar que haja uma maior ten-
déncia a externalizagdo da P&D. Todavia, o componente interno continua sendo preponderante para o
processo de inovagdo. Assim, a maior parte da P&D nos paises centrais é financiada e executada pelas
empresas. Nas pesquisas de inovagado que seguem o Manual de Oslo da OCDE realizadas em paises
centrais europeus confirmam que a fonte de conhecimento interno € dominante para o processo de
inovacao (Barré e Papon, 1992). Essas caracteristicas ndo estdo presentes, € claro, em paises
periféricos, mesmo com economias do porte do Brasil, sendo uma clara razdo para uma forte presencga
do ofertismo nas politicas cientificas e tecnolégicas desses paises.

O fato de que os recursos do Fundo se destinem apenas as Universidades/Institutos de
pesquisa constitui uma clara manifestagéo da légica ofertista existente de maneira quase implicita na
politica cientifica e tecnolégica brasileira. Entretanto, a politica cientifica explicita do FNDCT tenta ir
contra essa tendéncia ao afirmar a necessidade de co-financiamento por parte das empresas. O
cofinanciamento, no entanto, € usado mais como um mecanismo de identificagdo das demandas
tecnolégicas das empresas, do que como garantia de uma contrapartida de esforgo.

A co-execugdo dos projetos seria 0 mecanismo mais adequado de efetiva absorgéo por parte
das empresas do conhecimento gerado pelas Universidades/Institutos de pesquisa. Entretanto, nos
Editais do CTPetro s6 sdo contabilizados como contrapartida os recursos que sao efetivamente alocados
as Universidades/Institutos de pesquisa. A co-execugdo do projeto pela empresa fica praticamente de
fora da contrapartida, ndo sendo contabilizada no projetoz- De forma que a politica de fomento incentiva
a execugao da P&D nas Universidades/Institutos e ndo nas empresas, onde ela faz mais falta.

A opgéo pela externalizacdo da P&D, assumida implicitamente pelas politicas de cientificas e
tecnologicas, se justifica aos olhos ele dOlerlllinados segmentos da tecno-estrutura estatal porque
existiria um baixo nivel de esforgo tecnolégico das empresas. As empresas seriam responsaveis por
uma pequena parcela do gasto de P&D no pais. As estimativas variam entre 20 e 30% do gasto total do
pais. De forma que n&o haveria para onde alocar esses recursos se o seu destino fosse as empresas.

Essa tese é duvidosa porque a politica de fomento ndo estaria induzindo as empresas a
realizarem P&D internamente, mas a contrata-la fora, tendo que inclusive assumir o 6nus de financiar
parcialmente a pesquisa. Portanto, a politica ndo estaria corrigindo a situacdo de caréncia de execugao
de atividades de P&D nas empresas.

Usuarios do Novo Conhecimento Cientifico e Tecnolégico

Talvez a maior dificuldade dessa politica resida na relagao institucional entre gerador e usuario
do novo conhecimento. Qual é a garantia de que os novos conhecimentos pelo programa sejam
efetivamente reaproveitados pelo sistema produtivo? Mencionou-se, anteriormente, que os problemas de
descompasso entre oferta e demanda de novos conhecimentos ja existiam na Fase | do sistema setorial
de inovacéo brasileiro, quando as funcdes de finan;iamento, execugdo e uso de novos conhecimentos
estavam institucionalmente integradas. Na Fase | existia uma rede convergente, mas na qual subsistiam
problemas de traducao entre os diferentes poélos e funcdes.

Na Fase ll, a partir da efetiva separacao institucional entre as diferentes fungbes do processo
de inovacgao € provavel que os problemas de tradugcédo se acentuem ainda mais, o que é caracteristico
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de redes de inovacdo abertas. Essa separagdo ira dificultar enormemente os problemas de
relacionamento entre geradores e usuarios de novos conhecimentos.

A politica cientifica e tecnolégica do CTPetro tenta corrigir essa distorgédo exigindo de forma
cada vez mais enfatica que os projetos sejam realizados em parceria com empresas. A formulagdo dos
objetivos dos projetos de pesquisa se apodia na identificagdo das demandas tecnoldgicas das empresas.
Essa politica vem encontrando maior aprimoramento nos ultimos Editais. Mesmo que o novo modelo da
Carta Convite implique numa explicitagdo preliminar dessas demandas, em algumas areas prioritarias
definidas pelo CTPetro, a contratualizagao entre empresa e agéncia de fomento, de um lado, e
universidade/instituto de pesquisa, de outro, pode ser considerada como complexa. Existe nessa relagédo
uma grande assimetria de informagdes entre esses atores que dificulta a realizagdo dos objetivos dos
contratos. As instituicbes executoras detém muito mais informagdes sobre os meios, as atividades
desenvolvidas e os objetivos que podem ser alcangados. Elas sdo capazes de convencer seus clientes
de que irdao alcancar os objetivos propostos, sem verdadeiramente ter meios de fazé-lo. Por outro lado, o
processo de inovagao se caracteriza por uma grande incerteza, de forma que existe uma certa chance
para que o0s objetivos postulados n&do sejam alcangados. Ademais, o conhecimento gerado pelas
instituicdes de pesquisa muitas vezes ndo pode ser aplicado diretamente a atividade produtiva. Ele
requer um grande esfor¢o de aperfeicoamento e de ativos complementares (Teece, 1986) até se tornar
uma atividade lucrativa.

De forma que quanto menor for a capacitagdo tecnolégica dos clientes (agéncia de
fomento/empresas), menores serdo suas condigdes para definir metas adequadamente e de cobrar a
execugao dos objetivos. Também menor sera a capacidade das empresas de fazer uso adequado do
novo conhecimento gerado. Portanto, a assimetria de informagdes definida pela teoria do Agente-
Principal depende diretamente do nivel e da diferenga de capacitagao tecnolégica entre atores
institucionais. Quanto maior for essa assimetria, maiores serdo os problemas de tradugdo dentro da rede
de inovacgao.

As empresas nao podem ser consideradas como sendo o elo fragil do sistema de inovagéo na
industria do petréleo. A Petrobras é responsavel por dois tergos do esforgo conhecido de P&D setorial. A
parcela dos recursos do CTPetro que esta sendo destinada aos projetos cooperativos com essa
empresa devem enfrentar menores problemas de aproveitamento e traducdo. A Petrobras,
independentemente do CTPetro, ja vinha alocando importantes recursos para pesquisa e pés-graduagao
em um pequeno grupo universidades brasileiras. Esses recursos aplicados desde o final dos anos 70
constituiram uma espécie de seedmoney para um grupo seleto universidade/institutos de pesquisa. Esse
grupo se qualificou como interlocutor da empresa em seus programas tecnologicos (Freitas e Furtado,
2001). O CTPetro teve a fungdo de ampliar, em muito, esse universo de relagdo entre a Petrobras e
Universidade.

Porém, o elo fragil esta do lado dos fornecedores que, no exterior, realizam importantes
esforgos tecnolégicos e sao responsaveis pela geragdao de uma parcela ponderavel do novo
conhecimento tecnolégico da industria. No Brasil, esses fornecedores tiveram um papel muito limitado
na geragcdo de novos conhecimentos. A avaliacdo de impactos econdmicos dos programas tecnolégicos
da Petrobras em aguas profundas (Furtado et alii, 1999 e Freitas e Furtado, 2001) revela que os
fornecedores nacionais, salvo honrosas excegdes, tiveram um papel bastante marginal na geragéo de
novas tecnologias até o inicio dos 90, quando ainda dominava o modelo de substituicdo de importagdes
e a estratégia nacionalista. Na fase posterior de abertura, esses elos com os fornecedores nacionais se
perderam ainda mais, ao passo que eles se mantiveram e até se intensificaram com as
Universidades/Institutos de pesquisa.

O periodo dos anos 90 foi bastante desfavoravel para os fornecedores brasileiros que perderam
espaco no mercado interno e externo. A politica setorial de C&T ndo esta dando sinais de estar
corrigindo essa fraqueza do sistema setorial de inovagéo brasileiro, que € truncado na capacidade de
inovagao dos fornecedores locais. As empresas quase ndo estavam informadas dos Editais do CTPetro,
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embora a ONIP (Organizagéo Nacional da Industria do Petréleo) participe diretamente do Comité Gestor
do CTPetro. De um total de uma amostra de 21 fornecedores em estudo encomendado pela ONIP,
representando um faturamento de R$ 2 bilhdes, apenas 3 manifestaram conhecer o programa (ONIP,
2001). Além do que, os mecanismos de financiamento, que exigem volumosas contrapartidas, ndo sédo
um incentivo para que fornecedores se interessem em entrar em projetos do CTPetro.

6. Conclusédo sobre a Dinadmica do Novo Arranjo Institucional

As principais caracteristicas previstas do novo arranjo institucional sdo apresentadas no Quadro
I. Na Fase I, o financiamento da P&D passa a ser compartilhado entre o Estado (Governo Federal) e a
Petrobras. A Petrobras executa grande parte de seus recursos de P&D intra-muros. Mesmo que o
montante de recursos do CTPetro seja relativamente menor que o da Petrobras, os recursos do CTPetro
sdo acompanhados de contrapartidas3 e portanto tem um poder de alavancagem maior.

O arranjo da fungéo de planejamento e coordenacdo altera-se profundamente. Ainda que a
Petrobras assuma um papel muito através de seus programas tecnoldgicos, como o Procap e o Pravap,
e do planejamento interno da atividade de P&D, as novas instituicdes entrantes passam a depender
muito mais de recursos provenientes do governo federal. Isto implica em uma forma distinta de
coordenagéo. Nesse contexto, os programas do CTPetro assumem um papel importante na orientagao
da pesquisa. Entretanto, capacidade de coordenacdo do CTPetro tem se revelado limitada. O Plano
Plurianual do CTPetro com suas 13 areas prioritarias € muito genérico. Ndo ha metas tecnoldgicas
claras a serem alcangadas. Reproduziu-se no Edital de 2000 um claro modelo de oferta de balcao.
Diante de um certo descontentamento dentro da prépria esfera governamental (ANPCTPetro, 2000), o
novo modelo da carta Convite prevé uma negociacdo compartiihada entre empresa e CTPetro na
definigdo dos projetos de parceria entre empresas e universidades.

No plano da execugéo da P&D devem ocorrer importantes rearranjos. Embora a Petrobras nao
aparente estar reduzindo seu volume de recursos destinado a P&D, nem a ela mesma e nem as
Universidades, espera-se que estas ultimas estejam sendo beneficiadas por um grande afluxo de novos
recursos. Os fornecedores, que sdo o elo fraco do sistema setorial de inovacgdo, realizam esforgos
limitados de P&D. Os programas do CTPetro ndo foram capazes de atrair esses atores que revelaram
uma presenga muito timida nos projetos cooperativos com empresas.

O maior risco apresentado pelo novo arranjo institucional da inovagéo é que a P&D executada
pelas Universidades e Institutos de Pesquisa guarde poucos vinculos com a atividade produtiva.

Pode-se considerar que o arranjo institucional da Fase Il engendrou uma rede muito mais
aberta que a anterior. As redes abertas, por possuirem maior variedade tecnolégica do que uma unica
organizagao, tém certas virtudes quando funcionam adequadamente como a de serem mais resilientes a
crises e ao esgotamentos de trajetdrias tecnoldgicas. Porém, o sucesso dessas redes depende uma
efetiva coordenagéao das atividades e estratégia de cada um desses autores.

As redes abertas possuem maiores problemas de coordenagéo. Os custos de tradugéo tendem
a aumentar quanto maior € o nimero de atores institucionais que interferem no processo de inovagao. O
carater tacito do conhecimento tecnoldgico € a incerteza quanto aos resultados da pesquisa dificultam a
relagao inter-institucional.

Os problemas de coordenagdo se manifestam com maior amplitude na Fase Il. Assiste-se
claramente a um retorno de uma politica cientifica e tecnolégica de carater ofertista, uma vez que as
dificuldades de traducdo e relacionamento entre os diferentes polos e fungbes do sistema setorial de
inovagao favorecem o predominio de légicas parciais.

O CTPetro, que em sua forma de atuagdo segue o modelo definido pelo FNDCT gerido pela
Finep, tem buscado estreitar os lagos entre Universidade/Instituto de pesquisa e empresa. Essa relagao
revela-se problematica na medida em que as Universidades e Institutos de pesquisa nao podem suprir a
auséncia de capacitagdo tecnoldgica das empresas.
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As Universidades e Institutos de pesquisa possuem ldgicas internas distintas as das empresas.
Mesmo que as politicas postulem a interagao, a assimetria de informagéo existente entre executores e
financiadores da P&D e a forte presenca dos interesses da comunidade cientifica nas diversas instancias
decisorias explicam, em parte, a tendéncia ao dominio de uma légica ofertista.
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