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ASSUNTO: Comentarios do IBP para a Consulta Publica ANP 03/2017, que tem por objetivo
recolher subsidios para a edicdo de ato regulatério que decidird sobre pedido apresentado pela
Petrobras S.A., na condicdo de Operadora do Consdrcio Libra, de isencdo de cumprimento de

conteudo local da Unidade Estacionaria de Produgdao — UEP Piloto de Libra.
1. INTRODUCAO

O mecanismo de exoneragao, isencdao ou dispensa (waiver) previsto nos contratos de exploracao e
produgdo de petrdleo e gas natural tem como objetivo reconhecer situacGes de indisponibilidade ou
impossibilidade de fornecimento local dentro dos requisitos de preco, prazo, tecnologia e inexisténcia

de fornecedor nacional.

Apesar de sua extrema relevancia para a politica de Contelido Local, tal instrumento ndo possui
regulamentacdo para que possa ser utilizado com a seguranga juridica que um mercado regulado
demanda. Diante deste cenario de incertezas, o Instituto Brasileiro de Petrdleo, Gas e
Biocombustiveis (IBP), tem se debrucado sobre o tema para contribuir com o debate e melhorar o

ambiente juridico-regulatério do setor.

No que diz respeito especificamente ao Contrato de Partilha de Produgdao objeto da consulta, cabe
ressaltar que o percentual de Conteldo Local previsto ndao compds a oferta dos licitantes, tendo sido

apresentado em iguais condigdes para todos os participantes no Edital de Licitagao.

Assim, o IBP apresenta suas consideragdes a seguir, com o objetivo de contribuir com o
aprimoramento do mecanismo de isengdo e com uma solugdo adequada do pedido objeto da consulta

publica, de forma que se torne um precedente apropriado para toda industria de E&P.
2. FORMA DE CONTRATACAO

As melhores praticas de mercado de contratagdo asseguram maior produtividade e eficiéncia do
processo de compra. Dessa forma ndao se pode esperar que os investidores adotem modelos de
contratagao diversos que prejudiquem tais pressupostos, como a construcdo e aquisicdo direta de
materiais e servigos pela empresa de E&P ao invés de afretamento e contratos EPC, desagregando
suas compras, perdendo eficiéncia e aumentando custos, pois isso implicard em retrocesso nas
praticas de gestdo com impactos significativos nos fluxos de caixa dos projetos, causando
onerosidade excessiva quando comparados a outros projetos do portfélio das empresas no restante

do mundo.

Dessa forma, a segmentagdo da Unidade de Produgdo em diversos itens constante da tabela de
obrigacdes de Contelido Local dos contratos de exploracao e producdo de petréleo e gas natural ndo
reflete o perfil de contratagdo comumente mais adotado pela industria de petréleo, que o faz através
de afretamento, o que gera distorgGes na apuracdo das obrigaces de contelido local. Uma das razodes
para os problemas atuais na afericdo do conteudo local é exatamente o pressuposto e a exigéncia
de modelos incompativeis com as melhores praticas da industria de E&P em termos de sistemas e
estratégias de contratagdo.
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Convém também ressaltar que a escolha da forma de contratacdo é uma decisdo comercial que cabe

exclusivamente as empresas de E&P.

Assim, o IBP acredita que uma solucdo adequada para pedidos de isencao relacionados a Unidades
de Producdo deva ser a anadlise agregada e a concessdo, quando preenchidos os requisitos, para
todos os itens e subitens do Subsistema UEP das tabelas de obrigacGes de Conteldo Local sempre

que a empresa de E&P optar pela contratacao por afretamento.
3. FORMA DE CONTABILIZACI\O

O IBP entende que a forma de contabilizagcdo cumpre com a finalidade contratual da clausula de
isencdo é considerar cumprido o percentual estabelecido no Contrato de Partilha de Producdo, assim
como refletir seu respectivo impacto consequente no coOmputo do contelido local global para o

respectivo modulo da Etapa de Desenvolvimento.

Além disso, entende-se que a isengdo deve ser considerada e concedida por contrato, e ndo por itens
ou subitens. Esse entendimento tem por base as disposigdes contratuais, que mencionam que a ANP
“podera exonera-lo do cumprimento dos percentuais de Contelddo Local comprometido em relacdo a

contratacdao de um determinado bem ou servico”.

Ressaltamos ainda que parecer juridico elaborado pelo professor Alexandre Santos de Aragdo,
alinhado com entendimento da Procuradoria Federal, concluiu que a exoneracdo deve ser relativa ao
compromisso de Conteldo Local assumido pelas empresas operadoras. A seguir, destacamos um

trecho de tal parecer que externa o entendimento abordado:

" (...) ndo se pode penalizar ou dar qualquer tipo de tratamento mais gravoso ao concessionario em
virtude da inexisténcia de fornecedores locais aptos a atender a sua demanda em tempo e valor
equivalente ao do mercado internacional. Ele ndo tem escolha quanto a existéncia ou ndo de
fornecedores nacionais. Estes simplesmente existem ou ndo, cabendo aos concessionarios apenas
verificar a sua existéncia, comunicar-lhes a intencdo de contratar e efetuar o contrato caso

apresentem propostas em condigbes competitivas.

Também por isso a opgao interpretativa que deve prevalecer é aquela que, apesar de ndo alterar o
percentual de contetudo global a que o concessiondrio se comprometeu na licitacdo, considera, na
sua apuragdao, como cumprido o percentual do item para o qual o waiver foi concedido. Caso
contrdrio, estar-se-ia onerando o concessiondrio, por vias transversas, pela inexisténcia de

fornecedores, o que, como visto, ndo lhe pode ser imputado.

Como bem reconheceu a Procuradoria alguns anos depois, ao emitir o Parecer n® 109/2014/PF-
ANP/AGU, ja mencionado acima, “recorrendo mais uma vez a uma interpretacdo evolutiva,
podemos verificar na redacdo do contrato da 112 e 129 rodadas que a exoneragdo outorgada pelo

waiver é relativa ao contetdo oferecido”.

Com base no exposto, € importante notar que nos contratos para os quais for deferida a isencdo,

considerar-se-a, para fins de apuracdao, como nacional o valor relativo ao percentual de compromisso
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contratado para o item/subitem/subsistema em que o referido contrato é alocado, contribuindo,

portanto, com esse valor para os calculos de cumprimento das obrigagdes.

A mesma razdo que ha para a isencdo de um item especifico - a inexisténcia fatica de similares
nacionais, preco excessivo, prazo excessivo -, existe quando a mesma circunstancia se verificar para
o percentual global. Nessas hipdteses, liberar do cumprimento do item especifico sem que o mesmo
tenha igual efeito em relagdo a apuracao do percentual global equivale a ndo ter havido liberagdo

nenhuma e a se sancionar pelo descumprimento de uma obrigacdo impossivel.

Vale destacar que ndo haveria alteracdes do Conteldo Local Global comprometido em contrato e sim
uma adequacdo ao real cumprimento das obrigacdoes de conteldo local pelo mercado. Assim,
conforme estabelecido em contrato, ndo ocorrerd pedidos de isengdo para o compromisso de

Conteudo Local global, apenas reflexos das isencoes de itens/subitens/subsistemas.

A finalidade de toda norma sobre conteldo local é impor o maior esforgo possivel para fomentar
inddstria nacional, mas sem comprometer o objetivo principal do contrato de exploracdo e produgao
que é a produgdo de petrdleo e gas natural, o que ocorreria caso os Contratados e Concessionarios

comecassem a ser punidos por obrigagdes de impossivel cumprimento.

4. DEFINICAO DAS HIPOTESES DE PRECO OU PRAZO EXCESSIVO

O Contrato de Partilha dispGe que os pedidos de isencdo sdo cabiveis nos seguintes casos:

) Inexisténcia de Fornecedor Brasileiro para o bem adquirido ou servico contratado;

(i) Prazo de entrega excessivo em relagdo a congéneres ndo brasileiros;

(iii) Precos excessivos em relagdo a congéneres nao brasileiros; ou

(iv) Substituicdo de dada tecnologia para a qual ndo haja oferta com Conteldo Local. Nesse

caso a isencao do cumprimento de Conteldo Local aplica-se somente aos bens e servicos

substituidos pela nova tecnologia.

Com base no exposto, entendemos que o termo “excessivo” é um conceito juridico indeterminado.
Por essa razdo, citamos a conclusao do professor Aragao com relagdo a tal questdao, que julga
bastante adequado considerar o termo “excessivo” como sindbnimo de maior. Em sua analise juridica,
o professor cita ainda a necessidade de uma interpretacdo sistematica e evolutiva dos contratos,

descrevendo o seguinte:

» E exigivel dos concessiondrios a aceitacdo preferencial de propostas de fornecedores
nacionais que apresentem condigdes equivalentes ou mais favoraveis aquelas oferecidas
pelos concorrentes internacionais.

= Diz-se que o concessionario poderd solicitar o waiver ndo porque, naturalmente, é dado a
ANP nega-lo quando configurada a hipétese de dispensa/inexigibilidade de cumprimento do
conteudo local, mas sim porque o concessionario pode optar por assumir o Onus da
contratacdo desfavoravel por uma questdo de estratégia negocial.

= Ao contrario do que uma primeira analise meramente literal poderia dar a impressdo, a

obrigacdo de contratagdo de conteudo local prevista nos contratos de concessdo consiste em
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uma obrigacdo de preferéncia a indUstria e servigos nacionais, e ndo uma obrigacdo de

contrata-los de qualquer maneira.

No caso especifico de uma Unidade de Producdo, o IBP entende que mesmo margens pequenas de
preco excessivo sdo muito sensiveis para um projeto de Desenvolvimento, pois trata-se de um item

de custo extremamente relevante em relagdo ao projeto.

O IBP defende que ao verificar excedente de preco, qualquer que seja ele, caracteriza-se a

aplicabilidade do mecanismo de isencao.

Cabe aqui reforcar que Fornecedor Brasileiro, nos termos do Contrato de Partilha de Producdo de
Libra é “qualquer fabricante ou fornecedor de bens produzidos ou servicos prestados no Brasil,
através de sociedades empresarias constituidas sob as leis brasileiras ou aquelas que fagcam uso de

bens fabricados no pais sob regimes aduaneiros especiais e incentivos fiscais aplicaveis. ”
5. ESTABELECIMENTO DE PRAZO PARA DECISAO DA AGENCIA

Um grande problema vivido pelo setor é a demora na avaliagdo dos pedidos de isencdo apresentados
pelas empresas operadoras e a auséncia de prazo definido para que tal avaliagdo seja realizada pela
agéncia reguladora. Releva notar que esta demora impacta tanto no desempenho das atividades de
exploracdo e produgao de petréleo pelos investidores como na obtencgédo dos resultados (participagoes
governamentais, dentre outras receitas) pelo Estado. Assim sendo, entendemos ser necessaria a
definicdo de um prazo para que os pedidos de isencdo sejam analisados de forma a permitir a

continuidade dos investimentos dos projetos de E&P.

Para tal questdo, fazemos referéncia novamente ao parecer juridico elaborado pelo professor
Alexandre Aragdo no qual a importancia do principio da seguranca juridica é ressaltada. Segue trecho

abaixo:

" O direito a decisdo em prazo razoavel é garantido pela Constituicdo Federal e amplamente
reconhecido pelos érgdos do Poder Judicidrio brasileiro. A fixacdo do que é um prazo razoavel,
logicamente, variard a depender da complexidade do processo administrativo, mas é certo que
devera haver um limite, pautado no principio da eficiéncia e da proporcionalidade, ndo podendo a
Administracdo Publica postergar indefinidamente a andlise do pleito do administrado, muito menos

Justificar o atraso em eventual desfalque de seu quadro de pessoal.

(...)

A Lei Federal n°. 9.784/99 prevé, em seus arts. 48 e 49, que a '‘Administracdo tem o dever de
explicitamente emitir decisdo nos processos administrativos e sobre solicitagbes ou reclamagdes, em
matéria de sua competéncia’ e que, para tanto, 'tem o prazo de até trinta dias para decidir, salvo

prorrogacao por igual periodo expressamente motivada’.

Essa lei se aplica de forma subsidiaria a todos os processos administrativos federais, de forma que,
nédo havendo cominagdo em sentido diverso, o prazo de 30 (trinta) dias deve ser necessariamente

observado pela ANP na analise dos pedidos de waiver.
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A fim de evitar questionamentos com fundamento na Lei n°, 9.784/99, de um lado, e permitir a
fixacdo de um prazo que seja condizente com a natureza da analise que é esperada da ANP com
relacdo aos pedidos de waiver, é importante que a regulamentacdo a ser editada o fixe

n

expressamente.

A partir da definicdo de tal necessidade, defendemos que o prazo para decisdao da Agéncia seja de
90 dias.

Assim sendo, reforcamos a necessidade de que um regulamento especifico seja editado por parte da
agéncia reguladora do setor para que tais pontos que necessitam de esclarecimentos sejam enfim

definidos.

6. DISTORGOES DA CLAUSULA DE CONTEUDO LOCAL E IMPOSSIBILIDADE DE
CUMPRIMENTO - ANALISE DO TCU

No de 2016 o Tribunal de Contas da Unido (TCU) desenvolveu uma profunda avaliacdo da clausula
de conteldo local dos contratos de exploracdo e producdo de petréleo e gas natural a partir da 72
rodada de licitagdo de blocos para concessao, inclusive o leildo de partilha da producao, na qual
identificou e apontou diversos aspectos que levam a impossibilidade de cumprimento das clausulas,

bem como a necessidade de regulamentagdao do mecanismo de isengao.

Abaixo, destacamos alguns trechos da referida avaliagao, publicada em dezembro de 2016, que
aponta analises da prépria ANP, expressas em notas técnicas citadas no trabalho, que reconhecem
as distorgGes presentes nas obrigacGes de conteldo local, com a existéncia de obrigagbes de

impossivel cumprimento, que justificam a aplicacdo do mecanismo de isengdo (grifos nossos):

“85. A dissociagdo da PCL de uma politica industrial, a estipulagdo de objetivos genéricos e a
auséncia de indicadores e métricas hdbeis a mensurar objetivamente os resultados e que podem
ser utilizados para reavaliar a politica de forma dinédmica se mostram como uma falha grave.

86. Nessa esteira de raciocinio, andlises custo x beneficio séo fundamentais para avaliagées mais
abrangentes, de forma que seria imperativo que o formulador da politica as realizasse. A
imposigdo de custos a sociedade sem a aferi¢Go da representatividade destes frente aos
beneficios auferidos representa uma escolha publica arbitrdria, incompativel com os principios
que regem a Administrag¢do Publica.

87. Ao impor exigéncias de CL nos editais, o poder publico estd onerando os projetos de
exploragdo e producdo de petrdleo e gds natural (vide item 4.4). Ao se escolher quais setores
devem ser ‘protegidos’ de forma dissociada de uma politica industrial ampla, aliada a uma
sistemdtica despida de instrumentos hdbeis a mensurar a efetividade e eficiéncia dos seus
resultados, a PCL estd onerando a cadeia produtiva arbitrariamente.

(..)

119. Na esteira desse raciocinio, pode-se avaliar que a defini¢cdo de indices minimos de contetido
local, sem previsbes de metas de competitividade, nem prazo determinado, e pautada
exclusivamente em consultas junto aos principais interessados em assegurar ‘privilégios’
conferidos por uma politica de subsidio produtivo poderiam também incentivar a propria
industria a sobreavaliar a sua capacidade de atendimento e garantir sua ‘reserva de mercado’.
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120. A fragilidade metodoldgica acima descrita também foi alvo de considera¢des por parte do
drgdo regulador, responsdvel pela fiscalizagdo das obrigagées de contetido local. Seque trecho
da Nota Técnica 002/2009/CCL da ANP (Peca 83) em que a agéncia trata desses problemas:

‘1. Exigéncias muito elevadas para a fase de explora¢do

A fase de exploragdo é caracterizada pela presenca de elevado nivel de risco e por
atividades de natureza especifica que devem ser executadas em prazo exiguo, limitando a
disponibilidade de fornecedores de bens e servigos a qualquer momento.

Os atuais niveis de exigéncia para esta fase encontram-se, em geral, acima daqueles
passiveis de atendimento pela oferta local, e sGo alvo de constantes criticas de
concessiondrios e outros agentes do mercado.

(..)

6. Falta de dados confidveis e atualizados para justificar os indices minimos estabelecidos.

Néo hd nenhuma pesquisa recente que embase os niveis de exigéncia de conteudo local,
que em muitos casos é alvo de severas criticas de concessiondrios e outros agentes da
industria nacional.

Dados os niveis, em geral, elevados de oferta minima, e considerando-se a previsGo de
mecanismos para dispensa de atendimento de CL ofertado para itens (cldusulas de excecdo
por preco, prazo ou tecnologia), pode-se apontar um outro problema resultante de tais
indices, que é a exposicdo da agéncia a situagées ndo recomenddveis de relacionamento
entre requlador-regulado, devido a previsdo de uma demanda crescente pela utilizacéo
desses mecanismos por parte dos concessiondrios.

(...)
8. Incapacidade da industria nacional de suprir a demanda por determinados itens.

A falta de dados confidveis e atualizados que justifiquem os indices minimos exigidos pode
gerar demandas que a industria nacional, seja por problemas de escala, seja por problemas
de tecnologia, ndo é capaz de suprir. A previsdo contratual de liberagcdo de cumprimento de
conteudo local para itens e subitens tenta resolver esse problema, mas tende a gerar
outros, sobretudo se a prdtica de recurso a agéncia com solicitagdo de liberacdo de
cumprimento [waiver] se generalizar. Na medida em que cresce o numero de iseng¢des, fica
mais dificil de se compensar nos demais itens da fase ou etapa em questdo, de modo a
manter o conteudo local global. Esse efeito pode colocar em xeque o resultado do leildo, jd
que o resultado gerado, antes atrelado a itens e subitens especificos, perde seu papel de
referencial das atividades industriais que se pretende incentivar.’ (Grifos nossos)

121. Dessa forma, percebe-se que o proprio ente requlador ja alertava o Ministério para a
metodologia utilizada, apontando para o fato de que os niveis de exigéncia encontravam-se,
em geral, acima daqueles passiveis de atendimento pela oferta local. Conforme mencionado
pela ANP, ndo foram feitas pesquisas que embasassem os niveis minimos de exigéncia e a
defini¢do dos indices gerou constantes criticas por parte dos concessiondrios e agentes do
mercado. Interessante notar que a ANP alertava para isso desde 2009, mas, como se verd mais
adiante, a metodologia ndo se alterou.

122. Indo além, a percepg¢do colhida a partir de entrevistas realizadas na auditoria com agentes
do setor foi de que, em nome de uma rigidez da PCL, as alegagées da industria local de
fornecimento tiveram maior peso na defini¢Go dos indices do que indica¢des dos operadores
acerca das dificuldades encontradas na certifica¢Go de vdrios itens constantes da planilha de
contetdo local.

(...)
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126. Ante todo o cendrio exposto, reforca-se a conclusdo da fragilidade metodoldgica dos indices
minimos de conteudo local e a auséncia de estudos amplos que correlacionem os indices exigidos
pelos editais com a real capacidade da industria em atender a demanda em bases
razoavelmente competitivas. Da forma como estd, a PCL estd onerando o setor produtivo de
petrdleo arbitrariamente.

(...)

134. Ao se exigir o mesmo nivel minimo de conteudo local e a mesma estrutura da planilha de
ofertas durante todo o periodo analisado (8 anos), existe risco de que os indices e a propria
estrutura da planilha ndo reflitam de maneira adequada a realidade do mercado em que a
industria estd inserida. Interessante notar, todavia, que andlises nesse sentido ja vinham sendo
feitas pela ANP e por outros agentes do mercado, incluindo setores da propria industria.

(..)

137. Vé-se, portanto, que os indices para o leildio de Libra (12 licitacdo do modelo de partilha de
producdo, ocorrido em 2013) também foram definidos por meio de reuniées com entidades
participantes do Promimp. O mesmo ocorreu para a definigdo dos indices da 139 rodada,
ocorrida recentemente no final de 2015. Ou seja, a mesma base metodoldgica de defini¢do de
indices a partir de indica¢ées da industria de capacidade de atendimento da demanda continuou
a ser utilizada, mesmo apds 10 anos da introdugdo da cartilha de contetdo local.

138. Tantos anos apds a definicdo da estrutura da tabela e dos indices minimos exigidos, abriu-
se mdo de analisar dados concretos e objetivos dos resultados das avaliacdes até entdo
realizadas pela ANP, bem como de demandas das empresas operadoras dos blocos acerca da
dificuldade da certifica¢Go de vdrios itens exigidos na planilha, para se ‘aperfeicoar’ o modelo a
partir de reunibes com as entidades participantes do Promimp.

(...)

145. Dado esse cendrio, com base nas informagdes obtidas até o momento, conclui-se que a PCL
estd fundamentada em uma metodologia frdgil, que se sustenta em indices minimos fixados com
base em reunides de envolvidos no setor e ndo em estudos sélidos acerca da capacidade da
industria local de atender as demandas dos operadores dos blocos exploratdrios.

(...)

149. Sendo assim, caso os indices se mostrem inexequiveis, os operadores deverdo recorrer ao
mercado internacional para viabilizar a consecug¢éo de seus projetos, incorrendo no risco de
terem que pagar multas por descumprimento das exigéncias de CL. Alternativamente, recorrerdo
de maneira constante ao instrumento de waiver, fazendo com que a ANP, possivelmente, se
transforme num balcdo de negociagdo de isengdo de cumprimentos.

150. Além do mais, apesar de ter se mostrado deficiente para alcangar os objetivos propostos, a
metodologia inicial de definicdo dos indices se manteve inalterada, o que significa que, em mais
de 10 anos de PCL, ndo houve um acompanhamento sistemdtico por parte do MME com o
intuito de otimizar e aperfeicoar a politica.

(...)

161. Como pode ser visto, a elevada exigéncia de itens e subitens na planilha pode ter como
consequéncias um aumento considerdvel do numero de pedidos de waiver pleiteado junto a
ANP. Dado o grande numero de pedidos que a agéncia recebeu nos ultimos anos, como citado
anteriormente nesse relatdrio, percebe-se que as consequéncias apresentadas nesse topico tém
se tornado realidade no setor.

162. Interessante registrar trecho da Nota Técnica 02/2012/CCL (peca 83), da ANP, que refor¢a
as andlises supra:
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‘O anexo XXX do Contrato de Concessdo traz a planilha que contém os sistemas,
subsistemas, itens e subitens para os quais os licitantes devem apresentar percentual de
investimento em CL a fim de arrematar determinado bloco. Isso significa que, para
participar do certame, os licitantes devem ter prévio conhecimento do montante do
investimento total a ser realizado tanto na fase de exploracGo como na etapa de
desenvolvimento, anos antes desses investimentos serem efetivados. Além desse
conhecimento, os concessiondrios devem ter uma boa ideia de como se dard o arranjo de
todas as varidveis que possam interferir na conjuntura econémica futura (taxa de cdmbio,
tecnologias, precos de bens e servicos, estratégia de desenvolvimento do campo, etc.)
quando os investimentos assumidos forem de fato efetivados.

Com tamanha incerteza envolvida, é de se esperar que ocorram mudangas no plano de
negdcio da concessiondria que interfiram significativamente nos percentuais de conteudo
local, fato que aumenta a probabilidade de solicita¢do de uso da dispensa contratual
conhecida por waiver. As incertezas envolvidas também apontam para um indicativo de
alta incidéncia de multa, dada a alta probabilidade de os concessiondrios ndo conseguirem
cumprir os percentuais para as rubricas de CL, jd que estes foram estabelecidos de forma
prévia e sem base estratégica sdlida.

A argumentagdo acima por si so é suficiente para a proposi¢do de alteragées na planilha de
oferta de CL, no entanto, a ela devem-se somar outros argumentos acumulados ao longo de
quatro anos de experiéncia da Coordenadoria de conteudo local, que incluem informag¢des
acerca dos bens e servigos certificados pelos operadores.’

163. Percebe-se, portanto, preocupag¢do do érgdo regulador em relacdo ao alto nivel de
detalhamento da planilha de exigéncias. Além do jd exposto anteriormente, adiciona-se o
argumento de que, ao se incrementar o detalhamento do CL em mais itens e subitens, torna-se
ainda mais pungente a necessidade de se atrelar a PCL a uma politica industrial.

(...)

176. Por fim, recomenda-se a leitura da concluséo da NT 002/2009/CCL da ANP (Peca 83) que
resume as percepg¢bes da agéncia ja no ano de 2009:

‘Pelos problemas apresentados anteriormente, pode-se argumentar que a manutencgdo da
sistemdtica vigente de contetido local compromete de maneira substancial ndo apenas a
fiscalizagéio do compromisso contratual dos concessiondrios, mas, principalmente, o
objetivo primeiro da incorporagdo dos compromissos de conteudo local aos contratos de
concessdo, que é o incentivo a industria nacional de petrdleo e gds.

Vale destacar que nos tempos atuais, em que a concorréncia se dd em termos globais,
incentivar a industria requer medidas bastante amplas, e o fomento de mecanismos que
possam criar reservas de mercado ndo parece ser o caminho mais indicado para tal fim. A
flexibilizagdo das regras de conteudo local pode estimular a formagdo de parcerias entre
fornecedores e concessiondrios, aproveitando eficiéncias competitivas nacionais, e criando
os encadeamentos necessdrios para a continuidade do processo.

Seja pela inadequagdo do mecanismo a sua finalidade, seja pelas distorgoes e dificuldades
que gera no processo de fiscalizagdo, esta Coordenadoria defende uma revisdo profunda
das regras relativas ao conteudo local.’” (grifos nossos)

177. Percebe-se a preocupagdo da agéncia, jd em Nota Técnica de 2009, com a sistemdtica da
PCL, a ponto de defender uma revisdo profunda das suas regras.

(...)
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268. A isencgdo pode ser concedida em fungdo de preco ou prazo excessivo, ou tecnologia néo
prevista no momento da licitacdo. A auséncia de regulamentagdo sobre tais questbes tem o
potencial de trazer inseguranga juridica para o setor.

(...)

273. Indo além, a defini¢cGo de uma regra geral de enquadramento de prego excessivo,
considerando a auséncia de estimulos de competitividade na PCL em vigor, poderia contribuir
para mais uma ineficiéncia, ja que a industria brasileira poderia se acomodar com o ‘delta’ de
referéncia. Caso se entendesse que até 25% de diferen¢a de custos ndo seria enquadrado como
preco excessivo e, por conseguinte, ndo passivel de concessdo de isen¢do, a industria saberia o
‘plus’ que poderia cobrar em relagdo ao mercado internacional.

274. No entanto, a auséncia de qualquer definicdo ou regulacdo é uma situagéo ainda pior, pois
tem o conddo de gerar inseguranga para todo o setor.

275. O mesmo raciocinio exposto acima se aplica para a regulamentacgéo de ‘prazo excessivo’, e,
como visto no item 4.4.2, sabe-se que o pais ndo consegue competir com os prazos
internacionais.

276. A rigidez e complexidade da PCL jd tratada nesse relatdrio é refletida no instrumento de
waiver, complicando a aplicacdo de um mecanismo que deveria ser a vdlvula de escape para
0s casos em que a industria nacional ndo fosse razoavelmente competitiva. Além disso, a ANP
(Nota Técnica CCL/ANP 05/2015 e Nota Técnica CCL/ANP 07/2015 — peca 44) tem registrado
que, para alguns itens, hd uma incoeréncia entre a prdtica de contratacdo e a estrutura da
tabela, o que dificulta mais ainda as suas andlises de solicitagdo de isencéo e de cumprimento
de CL.

(...)

284. Dessa forma, percebe-se que ainda existem vdrias lacunas pendentes de solugdo quanto ao
instrumento de waiver.

4.6.1 4.5.1 Efeitos do deferimento do waiver sobre o cdlculo do conteudo local global

285. Merece importdncia ainda a questdo tratada no item ‘d’ da relagdo de lacunas destacadas
anteriormente. A Nota Técnica 005/2015/CCL da ANP tratou do tema e estabeleceu os
procedimentos para a contabilizagdo da parcela receptora nos casos em que had deferimento de
dispensa, exonera¢do ou isen¢do de conteudo local. Caso o waiver seja concedido para um
determinado item, a parcela que deveria ser realizada nacionalmente serd ‘substituida’ pelo
valor que for gasto neste item no mercado internacional, feitas as devidas conversées cambiais.

(...)

291. Ainda que seja uma expressa previsdo contratual, mostra-se salutar que estudos especificos
e aprofundados sejam realizados nesse sentido. Se o deferimento do pedido de waiver, nos
estritos termos contratuais, implicar a impossibilidade de cumprimento do conteudo local
global, ele acabard por se tornar um instrumento indcuo, tornando-se mais uma grave
inconsisténcia da PCL em curso no Brasil.

(...)

429. Interessante notar, ademais, que a fragilidade metodoldgica em tela foi alvo de
consideragdes por parte da agéncia reqguladora jé em 2009, destacando exigéncias muito
elevadas para a fase de exploragdo, falta de dados confidveis e atualizados que justificassem os
indices minimos estabelecidos, além da incapacidade da industria nacional de suprir a demanda
por determinados itens (item 4.2.2 deste relatorio).

430. Em suma, como jd exposto no relatdrio, pode-se avaliar que a defini¢cdo de indices minimos
de contetdo local, sem previsées de metas de competitividade, nem prazo determinado, e
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pautada exclusivamente em consultas junto aos principais interessados em assegurar
‘privilégios’ conferidos por uma politica de subsidio produtivo poderiam também incentivar a
propria industria a sobreavaliar a sua capacidade de atendimento e garantir sua ‘reserva de
mercado’.

431. Considerando a auséncia de uma base de dados confidveis e que, em um momento inicial
decidiu-se que a metodologia de definicdo dos indices fosse baseada em informagdes trazidas
por determinados agentes do setor, essa metodologia deveria ter sido revista e acompanhada de
forma a monitorar os efeitos no mercado e na industria de petrdleo e gds. Nesse particular,
como exposto no relatdrio (item 4.2.3), ndo houve monitoramento ou atualizagdo sistemdtica
dos indices (e da propria estrutura da tabela) de modo a refletir de maneira dindmica a realidade
do setor, corroborando, portanto, a concluséo pela fragilidade metodoldgica da defini¢éo e
acompanhamento dos indices minimos de CL.

(..)

456. Por fim, verifica-se que o MME pensa em solicitar a ANP a realizacéo de um estudo
detalhado para identificar se os pedidos de isengcdo se concentram sobre determinados
segmentos da industria, de modo a balizar eventuais aperfeicoamentos na PCL, no dmbito do
Pedefor. Mais uma vez, repisa-se que ja decorreram 11 anos da Rodada 7 (2005) e, apesar de
recomendacgdes recorrentes por parte da industria, agentes do setor e da prépria ANP (por meio
de diversas notas técnicas ao longo dos anos), somente recentemente, em 2016, o MME buscou
uma alternativa de aperfeicoamento da sistemdtica da PCL. E de se espantar que ainda ndo
existam andlises, ainda que superficiais, da relacéo dos pedidos de waiver apresentados e os
setores envolvidos da industria.

(...)

466. Aléem da fragilidade metodoldgica na defini¢Go dos indices, percebe-se a estaticidade desses
indices desde 2005. A estrutura da planilha também se manteve praticamente inalterada nesse
periodo, dividida, em suma, nos mesmos itens e subitens. Ao se exigir, em termos gerais, 0s
mesmos niveis minimos de contetido local e a mesma estrutura da planilha de ofertas desde
2005, existe risco de que os indices e a propria estrutura da planilha ndo reflitam de maneira
adequada a realidade do mercado em que a industria estd inserida.

467. A planilha de conteudo local é complexa e estabelece exigéncias minimas em mais de 60
itens e subitens. O alto nivel de detalhamento das exigéncias engessa sobremaneira a oferta a
bens e servigos que podem mudar ao longo do tempo, dada a dindmica do mercado e a evolugdo
da tecnologia. Ademais, cria ambiente para protecionismos injustificados.

468. Outro problema relativo ao elevado detalhamento das exigéncias refere-se a falta de
previsibilidade em relagdo a investimentos que serdo concretizados anos apds a realizagdo das
ofertas no leildo. O proponente se compromete com um detalhamento em itens e subitens,
muitas vezes em bens e servigos especificos que sé serdo adquiridos anos depois, sem saber, por
exemplo, que tipo de dleo serd encontrado, se existe gds associado ou ndo, enfim, inumeras
variaveis que influenciardo diretamente no projeto a ser executado e nos investimentos a serem
realizados. Como consequéncia, os concessiondrios tendem a utilizar, de forma recorrente, as
clausulas de excegdo por preco, prazo ou tecnologia (waiver). De fato, desde julho de 2011 até
setembro de 2015, 117 pedidos de exoneragcdo do cumprimento das obriga¢des de CL tinham
sido protocolados na ANP.

(..)

473. Em suma, descolada de uma politica industrial ampla, ao se exigir contetdo local para um
numero extenso de itens e subitens, muitas vezes em produtos e servicos que ndo sdo intrinsecos
ao setor de petrdleo e ndo representam alto valor agregado, corre-se o risco de ndo conseguir
desenvolver competitivamente a industria fornecedora local. Ainda, ao se exigir um nivel muito

Pagina | 11



ibp

detalhado de itens e subitens, limita-se a opgdo dos concessiondrios de compras de produtos
criando uma possivel situagdo geradora de multas ou um ambiente propicio para a ampliagdo de
efetivagdo das cldusulas de isen¢éo, podendo fazer com que a ANP tenha que lidar com um
numero expressivo de pedidos de waiver de forma desnecessdria.

(...)

482. Por fim, importante destacar a auséncia de requlamenta¢do que estabelega os
procedimentos necessdrios para a aplicacéGo do instrumento de waiver, apesar de decorridos
onze anos da introdugdo das referidas cldusulas nos contratos de concessdo, em 2005. Apds mais
de quatro anos da data de protocolo do primeiro pedido de waiver na ANP, somente uma
solicitagdo foi totalmente analisada e efetivamente decidida, em dezembro de 2015.

483. Nesse sentido, mostra-se imperativa a edigdo, em cardter de urgéncia, de requlamentos
claros sobre a aplicabilidade do instrumento de waiver. A despeito da complexidade da questdo,
é premente a necessidade de que a ANP, juntamente com o MME, apresente proposicoes
objetivas acerca da aplicabilidade do instrumento, fundamentados em estudos e cientes dos
impactos que a requlamentagdo pode causar no setor. O contexto atual de vdcuo regulatdrio
tem o conddo de gerar inseguranca juridica para todo o setor.

484. Ainda que a requlamentagdo do instrumento seja de competéncia da ANP, a participagdo
do MME é fundamental, pois os problemas intrinsecos a requlamentag¢éo do tema sdo inerentes
a complexidade e rigidez, em termos gerais, da Politica de Conteudo Local em vigor no pais.

485. Além disso, se o deferimento do pedido de waiver, nos estritos termos contratuais e em
consondncia com a interpretagdo dada pela agéncia, implicar a impossibilidade de
cumprimento do conteudo local global, ele acaba por se tornar um instrumento indcuo,
implicando mais uma grave inconsisténcia da politica.

486. Por fim, merecem registro iniciativas em curso com o objetivo de sanar algumas das
inconsisténcias tratadas nesse relatério. Em consondncia com diretriz emanada pelo MME, a
ANP vem tentando buscar meios de neutralizar a variagdo dos pesos relativos indicados no
momento da geracdo da oferta no leildo, destacando-se como iniciativa a recente promulgagéo
da Resolugdo 20/1016.”

7. PERTINENCIA DO INSTRUMENTO DE CONSULTA PUBLICA PARA ANALISE DE

PRECO EXCESSIVO

O processo de consulta publica pode ser pertinente para identificacdo da existéncia ou ndo de

potenciais fabricantes nacionais, porém nao é para o caso em questdo, de analise de preco

excessivo.

O IBP entende que a realizacdo de uma Consulta e Audiéncia publica ndo é instrumento adequado

para subsidiar a decisdo da ANP na concessdo da isengdo dos percentuais de conteldo local por preco

excessivo pelos seguintes motivos:

e A declaragao de disponibilidade de capacidade ndo atende os objetivos do processo, pois
ndo se estd questionando a existéncia ou ndo de fornecedores nacionais - a documentagéo
apresentada ja demonstrou que os ha, mas cuja oferta apresentou preco excessivo;

e Ainda que os fornecedores locais apresentem suas condigdes comerciais em
consulta/audiéncia publica, ndo é possivel realizar por meio desse instrumento uma nova

tomada precos em nome do consoércio operador;
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e A resposta necessaria ao pleito é, pura e simplesmente, se estd ou ndo caracterizada a
hipétese de preco excessivo, conforme previsto em contrato. Se sim, considerando os
parametros apresentados, a isencdo deve ser deferida;

e Ao se misturar aspectos da analise de mérito do caso concreto com a pressao de suprir a
lacuna regulatéria, o instrumento de consulta publica se torna uma armadilha que, ao invés
de trazer elementos concretos para analise da hipdtese de preco excessivo, apenas abrira o
espaco para um debate desconectado do objetivo concreto da analise do pleito (se ha ou ndo
preco excessivo na oferta dos fornecedores locais) que deveria ocorrer no ambiente de

formulacdo de uma nova politica industrial para o setor.

8. CONCLUSAO

O IBP analisou diversos aspectos relacionados ao tema. Dentre os principais topicos abordados,
ressaltamos a importancia de definicdo da forma de contabilizacdo dos pedidos de isengdo deferidos
e normatizacao da aplicagdo do dispositivo contratual.

Reforcamos ainda a extrema relevancia da edicdo de um regulamento especifico pela ANP para que
o tema seja devidamente normatizado, com regras e procedimentos bem definidos. O objetivo de tal
medida é garantir a previsibilidade e seguranga juridica aos investidores do setor, criando um

ambiente de negdcios mais atrativo.

Por fim, a realizacdo de audiéncias publicas como condicdo para deferimento do pedido de isencdo
em momento posterior e diferente do mercado, além de descolado da realidade da concorréncia feita
pelo consércio contratado, na grande maioria dos casos, mostra-se nao sé ineficiente na busca de
informacdes relevantes para a andlise do pleito de isencdo especifico, como também ¢é

desproporcional ao alcance de tal objetivo.
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