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GRUPO I — CLASSE V — Plenario

TC 030.511/2015-1

Natureza: Auditoria Operacional

Responsavel: Magda Maria de Regina Chambriard, Presidente da
ANP

Unidades: Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP); e Ministério de Minas e Energia (MME)

SUMARIO: AUDITORIA OPERACIONAL. AVALIACAO DA
SISTEMATICA VIGENTE DA POLITICA DE CONTEUDO
LOCAL. ANALISE DAS IMPLICACOES E DOS IMPACTOS
DA AUSENCIA DE REGULAMENTACAO DO INTRUMENTO
DE WAIVER. DETERMINACOES E RECOMENDACOES.

RELATORIO

Cuidam os autos de auditoria de natureza operacional, cujo objeto se refere a andlise dos
pedidos de waiver apresentados a Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis
(ANP) e da sistematica vigente da Politica de Conteudo Local (PCL). Transcrevo, a seguir, o bem
elaborado relatorio de fiscalizagdo da SeinfraPetroleo (peca 19), que contou com a anuéncia do Diretor
(peca 120) e do Secretario da unidade técnica (peca 121).

1. “1. INTRODUCAO

De acordo com o Programa de Mobiliza¢do da Industria Nacional de Petroleo e Gas
Natural (Prominp), o conceito de conteudo local (CL) é a propor¢do dos investimentos nacionais
aplicados em um determinado bem ou servigo, correspondendo a parcela de participacdo da industria
nacional na produgdo desse bem ou servigo. Assim, quando uma plataforma ou refinaria, por
exemplo, possui um alto indice de conteudo local, significa que os bens e servigos utilizados em sua
construgdo sdao, em grande parte, de origem nacional, e ndo importados.
2. Desde a primeira Rodada de Licita¢oes de blocos de exploragdo de petroleo e gas,
ocorrida em 1999, a ANP estabelece requisitos minimos de conteudo local em seus contratos de
concessdo com as operadoras vencedoras, para investimentos realizados nas fases de explora¢do e
desenvolvimento da produgdo.
3. A clausula de conteudo local destes contratos estabelece que seja dada preferéncia a
contratagdo de fornecedores brasileiros sempre que suas ofertas apresentem condi¢oes de prego,
prazo e qualidade equivalentes as de outros fornecedores convidados a apresentar propostas, visando
a aumentar, assim, a participa¢do da industria nacional nos projetos de exploragdo e desenvolvimento
da produgdo de petroleo e gas natural.
4. De acordo com a ANP, a PCL para o setor de petroleo e gas natural é uma politica do
governo federal que tem por objetivos o incremento da participagdo da industria nacional em bases
competitivas, o incremento da capacitagdo e do desenvolvimento tecnologico nacional, o incremento
da qualifica¢do profissional e a gerag¢do de emprego e renda.
5. Dentro do contexto da PCL esta inserido o mecanismo de waiver, utilizado pelos
operadores de blocos de exploragdo para requerer a ANP a isengdo de cumprimento de indices de CL
anteriormente pactuados nos contratos de outorga.
6. A ANP ¢ responsavel por fiscalizar o cumprimento dos compromissos de CL assumidos
pelas operadoras, bem como analisar e autorizar os pedidos de waiver apresentados por essas
empresas.
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7. Dessa forma, o termo waiver é utilizado para designar as possiveis liberagoes concedidas
pela ANP do cumprimento de compromissos de CL. Waivers sdo concedidos em situagoes especificas
de mercado que estejam relacionadas a prego, prazo e nova tecnologia.

8. O mecanismo de isen¢do possui em sua origem o cardter de excegdo, visto que ao se
acordar contratualmente um percentual de CL a ser realizado em um bloco, ha a expectativa de que
esse acordo seja cumprido. A partir do momento que o pedido de waiver se torna a regra, pode-se
inferir que alguma distor¢do esteja presente na sistematica.

9. Assim, ainda no inicio da presente fiscalizag¢do, ao perceber que um numero elevado de
pedidos de waiver estava sendo pleiteado junto a ANP, a equipe técnica decidiu apurar a situacado.
10. Inicialmente focou-se apenas na questdo do instrumento de waiver, pois viu-se que o

mesmo ndo havia ainda sido regulamentado pela ANP, o que gerava reclamagoes por parte dos
operadores e outras entidades do setor. Entretanto, no decurso da auditoria, percebeu-se que o
problema ndo estava concentrado apenas na falta de regulamentacdao do mecanismo de iseng¢do, mas
na sistematica da propria PCL.

11. Sabendo-se que o waiver ¢ pleiteado quando da ndo possibilidade de cumprimento dos
indices de CL acordados, resolveu-se avaliar a validade dos proprios indices. Dessa forma a auditoria
encontrou distor¢oes ndo apenas na regulamentag¢do do instrumento de isen¢do, mas também na
sistematica vigente da PCL.

12. Sendo o Ministério de Minas e Energia (MME) o responsavel pela formulagdo da politica,
o escopo da auditoria foi ampliado. Percebeu-se que a problemdtica presente na questdo do numero
de waivers requeridos junto a ANP era, em grande parte, consequéncia da formulagdo
metodologicamente discutivel dos indices minimos de CL, bem como de problemas estruturais
decorrentes da implementacdo da politica.

13. A equipe técnica também realizou andlises que abrangem o custo imposto pela PCL,
avaliando o impacto financeiro da politica para o setor e, consequentemente, para o pais.

14. Por fim, foi selecionado um item para estudo de caso, qual seja, sondas de perfuragcdao em
mar (offshore).

15. Os achados, andlises e conclusoes a que a equipe de auditoria chegou podem ser lidas
adiante.

1.1 1.1 Objetivos e Escopo

16. O objetivo inicial da fiscalizagdo foi levantar dados e informagoes para exame e avalia¢dao

das implicagoes e do impacto na industria nacional de petroleo e gas natural decorrentes do resultado
das analises dos pedidos de waiver apresentados a ANP.

17. De posse dessas informagoes, as andlises iniciais indicaram elevado numero de pedidos
realizados pelos concessionarios. Estes dados sinalizaram a necessidade de se examinar com maior
profundidade as agoes do regulador relativas ao instrumento de waiver vis-a-vis os indices
estipulados em edital referentes aos percentuais de conteudo local a serem cumpridos pelos
operadores.

18. A proposta de fiscalizagao do tema por meio de auditoria operacional, que resultou no
presente relatorio, foi autorizada em Despacho de 21/10/2015, do Exmo. Ministro José¢ Mucio
Monteiro (TC 026.019/2015-9).

19. Entretanto, no decorrer da auditoria, o escopo foi ampliado e uma andlise detalhada da
propria Politica de Conteudo Local (PCL) foi realizada.

1.2 1.2 Critérios

20. Os principais documentos e normativos usados como critérios de auditoria sdo os
seguintes:

a) Resolugao CNPE 08, de 21/7/2003, que estabelece a politica de producdo de petroleo e
gas natural e define diretrizes para a realizacdo de licitagoes de blocos exploratorios ou
dreas com descobertas ja caracterizadas, nos termos da Lei 9.478, de 6 de agosto de 1997,

2

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 56485916.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 030.511/2015-1

a) Lei 9.478, 6/8/1997 (Lei do Petroleo), que dispoe sobre a politica energética nacional,
as atividades relativas ao monopolio do petroleo, institui o Conselho Nacional de Politica
Energética e a Agéncia Nacional do Petroleo e da outras providéncias;

b) Lei 12.351, de 22/12/2010 (Lei da Partilha) que dispoe sobre a exploragdo e a
produgdo de petroleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos, sob o regime de
partilha de produgdo, em dreas do Pré-sal e em areas estratégicas; cria o Fundo Social -
F'S e dispoe sobre sua estrutura e fontes de recursos, altera dispositivos da Lei 9.478, de 6
de agosto de 1997, e da outras providéncias,

¢) Clausulas de conteudo local dos contratos de concessdo, de cessdo onerosa e de
partilha de producgado,

d) Editais das Rodadas ANP de Licitagdo de blocos exploratorios de petroleo e gas
natural;

e) Nota Técnica CCL/ANP N° 05/2015, que trata da dispensa, exonerag¢do ou isen¢do
(waiver) de compromissos de conteudo local. Estabelecimento de procedimentos da forma
de contabilizagdo para a parcela receptora de isen¢do.

1.3 1.3 Metodologia
21. Analisou-se a legislagdo sobre a Politica de Conteudo Local e as regras aplicaveis aos

compromissos de CL definidas nas clausulas contratuais. Posteriormente foram requisitadas
informagoes a stakeholders do setor, como ANP, MME, Instituto Brasileiro de Petroleo, Gas e
Biocombustiveis (IBP), Organiza¢do Nacional da Industria do Petroleo (ONIP) e Petrobras.

22. Foi realizada extensa andlise documental, incluindo dados de fiscalizagoes, notas
técnicas, pareceres e trocas de correspondéncias entre a ANP e o MME, além de estudos realizados
por entidades do setor, como o IBP e o Sindicato Nacional da Industria da Construgdo e Reparagdo
Naval e Offshore (Sinaval).

23. A equipe ainda realizou reunioes e entrevistas presenciais com representantes da ANP,
incluindo o Diretor responsavel pela area, com representantes do MME, incluindo o entdo Secretario
de Petroleo e Gas, além de representantes da Petrobras e do IBP.

24. Ademais, realizou-se abordagem comparativa de estudos nacionais e internacionais ja
elaborados sobre Politicas de Conteudo Local.

2. 2. VISAO GERAL

2.1 2.1 Conteudo local

25. A Politica de Conteudo Local para o setor de petroleo e gas é uma politica do governo

federal para o fortalecimento da industria brasileira de bens e servicos da cadeia produtiva do setor.
Desse modo, em um empreendimento da industria de petroleo e gas, a parcela do investimento em
bens e servicos nacionais é tida como conteudo local.
26. As diretrizes dessa politica sao definidas pelo Conselho Nacional de Politica Energética
(CNPE), que a introduziu no pais por meio da Resolu¢cao CNPE 08/2003:
‘Art. 1° Estabelecer como politica nacional, a expansdo da produgdo de petroleo e gas natural de
forma a atingir e manter a autossuficiéncia do pais e a intensifica¢do da atividade exploratoria,
objetivando incrementar os atuais volumes de reservas do pais.
Art. 2° A Agéncia Nacional do Petroleo - ANP, devera, na implementag¢do da politica
supramencionada, observar as seguintes diretrizes:
1 - fixar percentual minimo de contevdo nacional para o fornecimento de bens e servicos utilizados
na exploragdo e produgdo de petroleo e gas natural, ajustando-os permanentemente a evolugdo da
capacidade de produg¢do da industria nacional e aos seus limites tecnologicos,
()’
27. Com a edi¢do da Lei 12.351/2010 foram acrescidos a Lei do Petroleo, Lei 9.478/1997,
dois incisos especificos afetos ao desenvolvimento da industria nacional de petroleo e gas, em

decorréncia dos contratos de partilha de produgdo:
‘Lei 9.478, de 6/8/1997
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Art. 2° Fica criado o Conselho Nacional de Politica Energética — CNPE, vinculado a Presidéncia
da Republica e presidido pelo Ministro de Estado de Minas e Energia, com a atribuicdo de propor
ao Presidente da Republica politicas nacionais e medidas especificas destinadas a:

()

IX — definir a estratégia e a politica de desenvolvimento economico e tecnologico da industria de
petroleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos, bem como da sua cadeia de
suprimento; (Acrescentado pela Lei 12.351/2010)

X — induzir o incremento dos indices minimos de conteudo local de bens e servicos, a serem
observados em licitagdes e contratos de concessdo e de partilha de produ¢do, observado o
disposto no inciso IX. (Acrescentado pela Lei 12.351/2010)°

28. A partir das diretrizes legais, a PCL ¢ implementada por meio de regras exigidas nos
contratos de concessado, partilha de produgdo e cessdao onerosa, regulados pela ANP.
29. Para tanto, sdo feitas exigéncias de oferta de CL nas licitagoes dos blocos exploratorios

conduzidas pela agéncia reguladora, uma vez que o compromisso com o investimento em bens e
servicos nacionais tem sido critério de julgamento nas rodadas de licitacdo (no regime de concessdo)'.
Os indices de CL sdo estabelecidos na minuta do contrato que integra o edital de licitagcdo. Assim, as
empresas contratadas assumem compromissos com a aquisi¢do local de bens e servigos para os seus
investimentos de explorag¢do e produgdo no pais. Ao executar os seus projetos, as concessiondarias
devem dar preferéncia a contratagdo de fornecedores brasileiros sempre que suas ofertas de bens e
servigos apresentem condigoes de prego, prazo e qualidade equivalente as de outros fornecedores ndo
brasileiros.

30. O CL é expresso por indices (propor¢do entre o valor dos bens produzidos e dos servigos
prestados no pais para execug¢do do contrato e o valor total dos bens utilizados e dos servigos
prestados para essa finalidade). Alem do compromisso de cumprir um percentual de conteudo local
global para a fase de exploragdo e para a etapa de desenvolvimento, os contratos também preveem
compromissos de conteudo local especificos para determinados itens e subitens que compoem o
investimento em cada uma destas etapas. Os itens e subitens sdo apresentados na forma de Tabelas de
Compromisso de conteudo local que constam nos anexos de cada contrato.

31. A fiscalizagdo do cumprimento dos percentuais de CL registrados contratualmente é
atribui¢do da agéncia reguladora. O descumprimento destes percentuais enseja a aplica¢do de multa.
32. Ao longo das rodadas de licitacoes, as clausulas de conteuido local dos contratos tiveram

aprimoramentos, os quais estdo detalhados pela ANP na Nota Técnica SPL 017/2014, que analisa o
impacto do CL como critério de oferta nas rodadas de licitagdo de exploragdo e producdo (pega 44).
33. Embora o CL ofertado seja um dos critérios de julgamento das licitagoes de blocos
exploratorios, a conclusao da citada Nota Técnica SPL 017/2014 é de que apenas sete de um total de
979 blocos arrematados nas rodadas de licitagoes promovidas até 2014 (da 1“a 12° Rodada), o que
representa menos de 1% (um por centro) das dreas arrematadas, tiveram o resultado influenciado
pelos valores de CL ofertados (vide Tabela 27 da peca 44).

34. Nas Rodadas de 1 a 4, entre 1999 e 2002, embora o compromisso de CL fosse critério de
Jjulgamento das propostas, ndo houve exigéncia editalicia de que fosse oferecido uma parcela minima
de conteudo local, apenas se limitando um valor mdaximo, para efeito de pontuagdo, em 70%. As
empresas ofertaram um percentual para fase de exploragdo e outro para a etapa de desenvolvimento.
35. Nas Rodadas 5 e 6, em 2003 e 2004, foram introduzidas modificacoes nas regras de
conteudo local. Passou-se a exigir percentual minimo de conteudo local diferenciado para blocos
localizados em terra, blocos localizados em dguas rasas e blocos localizados em dguas profundas. A
pontuagdo de conteudo local foi composta de ofertas de percentuais para diferentes atividades tipicas
da fase de exploragdo e da etapa de desenvolvimento. Além disso, o peso do conteudo local na
formula de composicdo da oferta para o bloco subiu de 0,15 (rodadas 1 a 4) para 0,40.

36. Nas Rodadas 7 e 8, em 2005 e 2006, novas mudancas foram introduzidas nas regras de
conteudo local. Além da exigéncia de percentuais minimos globais, passou-se a limitar as ofertas a
valores maximos. Nessas rodadas passou-se a considerar a localiza¢do dos blocos segundo quatro
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critérios: em terra, aguas rasas com lamina até 100 metros, dguas rasas com lamina entre 100 e 400
metros e daguas profundas com lamina acima de 400 metros.

37. Uma relagdo contendo itens e subitens tanto para a fase de explora¢do como para a fase
de desenvolvimento constava de uma planilha, com percentual minimo para cada um desses itens e
subitens, sendo que a empresa ofertava valores de conteudo local e atribuia pesos para cada um deles.
A pontuagdo de conteudo local global tanto para a fase de explora¢do como para a fase de
desenvolvimento foi resultado da somatoria da multiplicacdao das ofertas de percentuais de conteudo
local para itens e subitens pelos respectivos pesos.

38. Importante destacar que a 7 Rodada, ocorrida em 2005, foi o marco de criagdo do
Sistema de Certificagdo de conteudo local, que introduziu a cartilha de conteudo local para compilar
as novas regras implantadas, as quais foram as mesmas utilizadas tanto nas Rodadas 7 a 12 quanto
no contrato de cessdo onerosa e no contrato de partilha. Entretanto, no unico leildo realizado pelo
modelo de partilha, Campo de Libra, embora as regras tenham sido mantidas, os indices de contetido
local foram fixados previamente, ndo fazendo parte de oferta do processo licitatorio.

2.2 2.2 O instrumento de Waiver

39. O termo ‘waiver’ é empregado para denominar o instrumento utilizado pelo operador
para solicitar ao orgdo regulador (ANP) a exoneragdo, isen¢do ou dispensa do cumprimento do
compromisso de CL, com respaldo em clausula especifica dos contratos de exploragdo e produgdo de
petroleo e gas natural.

40. O instrumento de waiver foi previsto desde a Rodada Zero (1998), mas foi somente a
partir da 7° Rodada (2005) que passou a ser mais detalhado nas clausulas contratuais.
41. A premissa do conteudo local obrigatorio é estimular o desenvolvimento da industria

nacional. Desse modo, ao garantir mercado consumidor para os bens/servigos produzidos/prestados
no pais, o Estado espera com isso criar condigoes para que as empresas nacionais busquem
competitividade.
42. Competitividade pressupoe capacidade de concorrer com os demais produtores do
mercado, o que pressupoe que as industrias devem operar de forma eficiente (a custos minimos), a fim
de oferecer pregos atrativos ndo so internamente, mas também no mercado internacional.
43. As clausulas de waiver foram previstas como alternativa as situagoes em que os bens
produzidos no mercado nacional apresentem qualidade inferior, preco e/ou prazo de entrega
superiores aqueles produzidos/contratados no exterior e tecnologia ou fornecedor inexistente no pais.
Nesses casos, a agéncia reguladora poderd, excepcionalmente, autorizar a aquisi¢io do bem ou
servigo no mercado externo sem a exigéncia de CL minimo.
44. De acordo com o disposto nas clausulas contratuais das Rodadas 7 a 10, compete a ANP,
por solicitagdo prévia do operador, em cardater excepcional, autorizar a contrata¢do do bem ou
servigo no exterior, exonerando-o da obrigatoriedade de cumprir o correspondente percentual de CL.
Portanto, é expressa a atribui¢do da ANP no que se refere a andlise dos pedidos de waiver.
45. Ja nos contratos referentes a 11 e 12 Rodadas foi abolida a expressdo ‘prévia’ dos
contratos e autorizada a apresentagdo de solicitagdo ‘durante a vigéncia da fase ou etapa em que se
pretende a isen¢do’. Por conseguinte, a ANP ndo necessitaria mais autorizar, previamente, a
contratagdo do bem ou servico no exterior. Nesse sentido, a Resolu¢do de Diretoria 1106/2014
estendeu a nova regulamentagdo aos contratos da 7¢ 9“e 10 Rodadas.
46. Importante dizer ainda que a partir da 7° Rodada a previsdo de apresentagdo de waiver,
registrada tanto nos editais como nos contratos, tornou-se bem mais abrangente ja que, na planilha de
CL, os percentuais assumidos pelos concessiondrios sdo desdobrados em itens e subitens, e para cada
um destes, ha a possibilidade de apresentacdo de pedido de isen¢do para liberagdo do cumprimento
de CL caso se configure uma das seguintes situagoes:

a) Pregos excessivamente elevados comparados ao mercado internacional;

b) Prazos muito superiores aos praticados pelo mercado internacional;

¢) Nova tecnologia ndo disponivel por ocasido da licitagdo ou ndo prevista.
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47. Embora a concessdo de waiver encontre previsdo no contrato, neste ndao sao definidos os
limites do que seria considerado prego, prazo excessivo ou nova tecnologia.
48. Dadas as condigoes em que o concessiondrio pode recorrer ao instrumento, a analise dos

pedidos adquire certa complexidade, uma vez que envolve andlises de mercado com comportamentos
diversificados em fung¢do da quantidade de itens e subitens da planilha de CL.

49. Compete entdo a agéncia reguladora enquadrar o pedido de isengdo a previsdao contratual
e definir os prazos e procedimentos de andlise para esses casos por meio da edi¢do de
regulamentagdo propria para esse processo, de modo que as avalia¢oes e andlises dos pedidos sejam
objetivas e com base em critérios pré-definidos. O Achado 4.5 serd dedicado exclusivamente a tratar
da situagdo atual da regulamentagdo do instrumento junto a ANP.

2.3 2.3 Antecedentes no TCU

50. Previamente a presente auditoria, este Tribunal realizou Auditoria Operacional na ANP,
em 2011, para avaliar como a fiscalizagdo daquela agéncia reguladora permitia aferir o cumprimento
do compromisso contratual de conteudo local firmado pelas concessionarias. Na ocasido também se
avaliou se as metodologias aplicadas permitiam mensurar o cumprimento desse compromisso.

51 O trabalho resultou em determinagoes e recomendacoes que tiveram por fim o
aperfeicoamento das atividades fiscalizatorias da ANP no tocante ao cumprimento dos compromissos
de conteudo local assumidos pelas concessionarias de petroleo e gas natural, constantes do Acorddo
2.815/2012 - Plendrio, proferido no ambito do TC 016.701/2011-9.

52. O cumprimento das deliberagcoes do mencionado aresto foi monitorado no TC
018.800/2014-9 e deu origem ao Acordao 713/2015 - Plendrio, que indicou o grau de implementagdo
de cada item do decisum.

33. A Auditoria de 2011 ja tinha consignado que a ANP vinha encontrando dificuldades em
operacionalizar as atividades decorrentes da sistemdtica de certificagdo implantada a partir da 7
Rodada de licitagoes, o que incluia a andlise de pedidos de waiver.

54. Na conclusdo do relatorio, a andlise de pedidos de waiver integrou um conjunto de
atividades identificadas como criticas, juntamente com as auditorias nas certificadoras e a
implantagdo das ferramentas de tecnologia da informagao (TI).

55. Por fim, registrou-se que a falta de planejamento e operacionaliza¢do dessas atividades
reservava o risco de que uma quantidade elevada de passivos fosse gerada, devido a acumulagdo de
tarefas e responsabilidades.

56. Esses pontos motivaram recomendag¢do a ANP para que elaborasse ou atualizasse
manuais de fiscalizagdo do cumprimento do conteudo local, de auditoria nas certificadoras e de
andlise dos pedidos de waiver (item 9.2.3 do Acorddo 2815/2012 - Plenario). No processo de
monitoramento (TC 018.800/2014-9), relativamente ao cumprimento do item 9.2.3, a conclusdo foi de
que a recomendagdo estava em implementagdo.

57. Em janeiro de 2015, nos autos do TC 001.395/2015-7, com objetivo de se obter
informagoes sobre o universo do controle relativo aos pedidos de waiver apresentados a ANP, bem
como sobre as andlises efetuadas pela agéncia reguladora, realizou-se diligéncia em que foi solicitada
a rela¢do atualizada dos pedidos de waiver apresentados, informando o numero do processo, a data
de protocolo, o resumo do pedido, os valores envolvidos e o estado atual de andlise, detalhando o
posicionamento do orgao regulador (Pega 94).

58. As andlises iniciais indicaram elevado numero de pedidos feitos pelos operadores. Estes
dados sinalizaram a necessidade de se examinar com maior profundidade as andlises do regulador
relativas ao instrumento de waiver vis-a-vis os indices estipulados em edital referentes aos
percentuais de conteudo local a serem cumpridos pelos concessionarios.

3. 3. PROBLEMAS ANALISADOS
59. Com base nos estudos e pesquisas empreendidos, além das informagoes obtidas por meio
de entrevistas, decidiram-se os principais pontos que seriam analisados no ambito desta Auditoria.
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60. Foram eleitas duas frentes de trabalho, focadas em questoes que a equipe de auditoria
Jjulgou mais relevantes. Sdo elas: atuag¢do da ANP frente ao instrumento de waiver e influéncia da
metodologia de defini¢do dos indices de conteudo local sobre o referido instrumento.

3.1 3.1 Atuacdo da ANP frente ao instrumento de waiver

61. Cabe a ANP enquadrar o pedido de isengdo a previsdo contratual e definir os prazos e os
procedimentos de andlise para esses casos por meio da edi¢do de regulamentagdo propria para esse
processo, de modo que as avaliagoes e analises dos pedidos sejam objetivas e com base em critérios
preé-definidos.

62. No entanto, até o presente momento ndo ha regulamentagdo especifica para o instrumento
de waiver por parte da agéncia, alem de existir um elevado numero de pedidos esperando por
Jjulgamento dentro da ANP.

63. Dessa forma, um dos focos da auditoria foi o de avaliar o papel e a forma de atuagdo da
ANP frente aos pedidos de waiver.

3.2 3.2 Metodologia de definicdo dos indices de CL e correlacdo entre os pedidos de
waiver apresentados

64. Ao avaliar os dados enviados pela ANP, percebeu-se que o numero de pedidos de waiver
pleiteados junto a agéncia era elevado, levantando a questdo do motivo de tantos pedidos.

65. Dessa forma, fez-se necessario avaliar a causa dessa quantidade de waiver pleiteados
junto a agéncia e o motivo da dificuldade dos operadores em cumprirem com a parcela de CL
acordada nos contratos firmados.

66. Em um primeiro momento, buscou-se analisar a rela¢do de causa e consequéncia entre as
exigéncias minimas de CL e os pedidos de isencdo entdo protocolados. No decorrer da execugdo da
auditoria, percebeu-se que a questdo era muito mais complexa e abrangente e, entdo, decidiu-se
expandir o objetivo da auditoria para uma andlise mais ampla da Politica de Conteudo Local (PCL).
67. Aléem disso, resolveu-se realizar estudo de caso para um item especifico da tabela de CL
cujos compromissos foram assumidos pelos operadores, de modo a avaliar pontualmente os aspectos
que abrangem esse determinado item no dmbito da Politica de Conteudo Local.

68. Dada a materialidade, relevancia e a quantidade de pedidos de waiver até entdo
apresentados, escolheu-se, para estudo de caso, o item ‘Sondas de Perfuragdo’.

69. Os achados de auditoria encontrados decorrentes das andlises realizadas pela equipe
técnica sdo detalhados a seguir.

4. 4. ACHADOS DE AUDITORIA

4.1 4.1 A Politica de conteudo local nao esta inserida no contexto de uma politica

industrial, ndo tem prazo de vigéncia determinado e ndo possui métricas ou indicadores que possam
mensurar objetivamente seus resultados

4.2 4.1.1 A PCL nao esta atrelada a uma politica industrial ampla, possui objetivos
genéricos, sem metas e métricas que possam mensurar objetivamente seus resultados
70. Politicas de conteudo local sdo observadas no contexto internacional®, cada qual com

suas peculiaridades, adaptaveis as necessidades e objetivos de cada pais. Contudo, no Brasil, a
propria concep¢do da politica careceu de elementos fundamentais necessarios para o sucesso de uma
politica publica.

71. A inteng¢do da PCL aplicada no pais era desenvolver a industria nacional ao determinar
que alguns produtos e servigcos fossem adquiridos pelos operadores diretamente no mercado nacional.
Dessa forma, a industria seria capaz de evoluir e buscar se desenvolver a ponto de participar em
condicoes igualitarias com competidores internacionais.

72. No entanto, para que isso seja possivel, é necessario que a PCL esteja atrelada a uma
politica industrial ampla que aponte diretrizes relativas aos setores que devem ser priorizados. A
inser¢do da PCL dentro de uma politica industrial pressupoe o estabelecimento de estratégias que
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busquem estimular a amplia¢do da capacidade e capacita¢do da cadeia fornecedora de forma
competitiva, a partir do estabelecimento de estimulos a setores determinados, que devem ser
selecionados de acordo com os resultados esperados.
73. Todavia, no ambito da auditoria, descobriu-se que ndo existe um objetivo maior, atrelado
a uma politica industrial solida. Em termos objetivos, segundo informou o MME, o que existe sdo
obrigagoes contratuais assumidas pelos operadores de canalizarem parte dos investimentos exigiveis
para a exploragdo dos blocos em produtos e servigos nacionais.
74. A PCL deveria ser uma ferramenta acessoria integrante da politica industrial e ndo a
propria politica. A auséncia de claras estratégias de incremento de competitividade visando
alinhamento ao mercado internacional cria o risco de que as industrias ‘protegidas’ percam mercado
quando houver diminui¢do da demanda interna, pois ndo conseguem competir internacionalmente.
75. Nesse particular, importante destacar a opinido da ANP, agente regulador e fiscalizador
da PCL. Cita-se assim um trecho da NT 08/2015/CCL (pega 83):

‘Os diversos estudos publicados sobre o tema conteudo local indicam que, para a evolu¢do da

atual politica brasileira, ha necessidade de focar a estratégia no desenvolvimento de industrias

competitivas e de participagcdo global. As experiéncias obtidas com a certificagdo de conteudo

local e, principalmente, com as fiscalizagoes dos compromissos contratuais, apontam a

necessidade de adequacgoes das atuais regras a realidade do mercado.

Para tanto, faz-se mister que as regras de conteudo local estejam inseridas em uma Politica

Publica Industrial, de ambito interministerial, com defini¢oes claras dos objetivos a serem

alcangados, analisando competéncias e vocagoes da industria nacional. Os compromissos e as

regras de CL estabelecidos em contrato serviriam como ferramentas para acompanhamento dos

resultados junto ao setor industrial, ndo mais representando sozinho a politica propriamente dita.’
76. No curso da auditoria, o Instituto Brasileiro de Petroleo, Gds e Biocombustiveis (IBP), nas
contribuigoes apresentadas, também asseverou ser fundamental que a Politica de Conteudo Local
esteja inserida em um contexto mais amplo de uma politica industrial, objetivando ganhos reais de
competitividade para a industria nacional. O IBP é uma associa¢do sem fins lucrativos que representa
empresas dos setores de petroleo, gas, e biocombustivel no Brasil, visando fomentar a competitividade
e desenvolvimento destes setores a nivel nacional. Ademais, o IBP participa constantemente de
audiéncias publicas junto ao Governo Federal, a fim de consolidar normas para regulamentacdo,
tributagdo e fiscalizagdo do setor de petroleo e gas, além de realizar cursos e eventos para
profissionais e empresas no pais e no exterior.
77. Alem disso, a partir da leitura de diversas notas técnicas e documentos produzidos pela
ANP, percebeu-se que a implementa¢do da PCL originou-se de objetivos genéricos, sem metas e
métricas que pudessem mensurar concretamente os resultados diretamente ligados a implementag¢do
da politica. Em consondncia com informagoes coletadas junto ao MME e a ANP, a PCL possui os
seguintes objetivos:

a) incremento da participagdo da industria nacional em bases competitivas;

b) incremento da capacitagdo e do desenvolvimento tecnologico nacional;

¢) incremento da qualificacdo profissional; e

d) geracdo de emprego e renda.
78. Geragdo de emprego e desenvolvimento tecnologico, genericamente definidos e sem metas
estabelecidas, podem ser objetivos parcialmente incompativeis, caso ndo seja estabelecido exatamente
o0 que se espera atingir em determinado periodo de tempo.
79. Questionado em entrevista, o MME, orgdo responsavel pela formulacdo da politica,
afirmou que as metas propostas para a politica sdo os indices percentuais minimos de CL firmados
nos editais e que devem ser atingidos pelos operadores. Nesse espeque, mister destacar que o
cumprimento dos indices ndo mensura os resultados esperados, ainda que genericamente definidos. A
meta indicada pelo MME ndo tem o conddo de auferir objetivamente os objetivos explicitados para a
PCL.
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80. A formulagdo e implementacdo de politicas publicas sdo escolhas de governo, cabendo ao
orgao formulador, dentro de sua discricionariedade, criar e executar as politicas que julga serem
benéficas para o pa’is.
81. No entanto, espera-se que haja um objetivo para cada decisdo tomada, e por meio de
mecanismos de acompanhamento, o desenvolvimento da politica implementada seja monitorada de
forma a avaliar se os objetivos estdo sendo alcang¢ados no decorrer do tempo e também qual o custo
imposto pela politica. No caso da politica de CL, os custos decorrem do maior preco que 0s
operadores tém que arcar para explorar e produzir petroleo no Brasil, tendo em vista que devem
concentrar parte (significativa) dos seus investimentos em produtos e servi¢os nacionais (vide item
4.4).
82. Nesse diapasdo, questionou-se o MME a respeito dos beneficios e custos gerados pela
PCL no mercado de petroleo e gas natural. Tendo implementado uma politica que consequentemente
acarreta custos para o setor, esperava-se que houvesse métricas que permitissem mensurar os efeitos
gerados pela politica até o momento. A resposta veio nos seguintes termos:
‘Esclarece-se, inicialmente, que cabe ao Ministério de Minas e Energia (MME) o cumprimento da
politica emanada pelo Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), orgdo colegiado de
assessoramento da Presidéncia da Republica. No caso da Politica de Conteudo Local, essa se
encontra incluidana Resolu¢do CNPE n° 08/2003, que estabeleceu a politica de produgdo de
petroleo e gas natural e definiu as diretrizes para a realizagdo de licitagdes de blocos
exploratorios. Assim, nas rodadas de licitacdes de blocos conduzidas pela ANP sdo feitas
exigéncias aos licitantes de ofertas a titulo de conteudo local em percentuais iguais ou maiores aos
minimos estabelecidos, fazendo com que esses licitantes se tornem indutores da atual Politica,
dado que essa oferta é espontdnea e apresenta peso de 20% na nota que define o vencedor de cada
licita¢do, no caso da modalidade de concessdo. Dessa forma, ndo existem ate o momento estudos
acerca dos beneficios e custos gerados pela Politica de Conteudo Local no mercado de petroleo e
gas natural, dado que o MME cuidou de garantir, conforme atribuicdo constitucional, que o
cumprimento dessa politica fosse observado nas rodadas de licitagoes efetuadas.’ (Grifos nossos)
83. Sendo o orgao articulador da PCL, a responsabilidade do Ministério ndo deve se limitar
apenas a implementacdo da mesma, mas ao acompanhamento e monitoramento constante dos
resultados (beneficios gerados x custos incorridos) alcancados com a politica.
84. A exigéncia de CL esta presente desde a primeira rodada de licitagdo em 1999, tendo o
modelo atualmente vigente sido implementado em 2005. Se considerado o periodo a partir daquele
ano, tomando por base a manifesta¢do do MME sobre o tema, ha um intervalo superior a uma década
sem que o Ministério tenha aproveitado a massa critica gerada apos esse decurso de tempo para
efetuar estudos profundos ou avaliagoes objetivas de uma politica que afeta um dos setores mais vitais
da industria brasileira.
85. A dissociag¢dao da PCL de uma politica industrial, a estipulagdo de objetivos genéricos e a
auséncia de indicadores e métricas habeis a mensurar objetivamente os resultados e que podem ser
utilizados para reavaliar a politica de forma dinamica se mostram como uma falha grave.
86. Nessa esteira de raciocinio, andlises custo x beneficio sdo fundamentais para avaliagoes
mais abrangentes, de forma que seria imperativo que o formulador da politica as realizasse. A
imposi¢cdo de custos a sociedade sem a aferi¢do da representatividade destes frente aos beneficios
auferidos representa uma escolha publica arbitraria, incompativel com os principios que regem a
Administracdo Publica.
87. Ao impor exigéncias de CL nos editais, o poder publico esta onerando os projetos de
exploragdo e producgdo de petroleo e gas natural (vide item 4.4). Ao se escolher quais setores devem
ser ‘protegidos’ de forma dissociada de uma politica industrial ampla, aliada a uma sistematica
despida de instrumentos habeis a mensurar a efetividade e eficiéncia dos seus resultados, a PCL esta
onerando a cadeia produtiva arbitrariamente.
88. Os formuladores e gestores de politicas publicas possuem discricionariedade para
escolher o modo de implementar determinada diretriz legal. Todavia, a jurisprudéncia desse Tribunal
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tem sedimentado firme entendimento de que discricionariedade ndo se confunde com arbitrariedade,
no sentido de que as escolhas devem ser justificadas, apresentando estudos consistentes e atualizados,
ndo apenas para o TCU, mas também para o mercado e para a sociedade (Acordao 1.300/2013 -
Plenario).

89. Qualquer gestor publico, ao se deparar com diferentes op¢oes de escolha, deve pautar sua
decisdo de forma motivada, justificando que a escolha constitui a melhor solu¢do em termos de
efetividade, eficiéncia, eficacia e economicidade. Decisoes desmotivadas ou que ndo sopesem as
diferentes opgoes nesses termos induzem arbitrariedade, e ndao discricionariedade, situagcoes em que
sdo propostas determinagaoes.

90. Outrossim, a despeito de ndo haver violagdo expressa a principios ou mandamentos legais
(como a necessidade de se justificar escolhas publicas), mas existindo a possibilidade de melhoria ou
implementagdo de uma boa prdtica administrativa, propoe-se recomendagdo.

91. Ante o exposto, determina-se que o MME promova andlises custo x beneficio da PCL, de
sorte a obter insumo fundamental para monitorar se os custos decorrentes da politica sdo
proporcionais aos beneficios auferidos.

92. Ademais, determina-se também que o MME estabeleg¢a objetivos mais especificos para a
PCL, estipulando indicadores e métricas habeis a mensurar objetivamente os resultados esperados,
delimitando, inclusive, marcos temporais para avalia¢do e monitoramento dos resultados atingidos.
93. Por fim, recomenda-se que o MME busque maior aproximagdo com o Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, com o fito de avaliarem a pertinéncia e a
conveniéncia de inserir a PCL para o setor de petrdleo e gas natural dentro do contexto mais amplo
de uma politica industrial, em especial como forma de delimitar, em termos de estratégias industriais
para o pais, quais devem ser os setores da cadeia produtiva local a serem fomentados pela PCL.

4.2.1 4.1.2 Nao ha um prazo para vigéncia da PCL
94. Outro problema detectado na PCL é a auséncia de prazos estipulados para a sua vigéncia.
95. A questdo do tempo de duragcdo da politica é relevante. A busca de uma maior

competitividade da industria fornecedora local por meio da ‘garantia’ de uma parcela do mercado,
refletida nas obrigagoes minimas de conteudo local, pode converter-se em uma reserva de mercado
que ndo induz incremento de competitividade se ndo for delimitada no tempo. Indugdo as aquisi¢oes
locais sem o estabelecimento de metas de competitividade delimitadas ao longo do tempo ndo parece
ser uma estratégia eficiente, em uma primeira andlise.

96. Ainda nesse ponto, merece destaque que uma das premissas da PCL em vigor no pais é o
incremento das exigéncias de conteudo local ao longo do tempo, indo de encontro com as andlises
supra. Essa caracteristica foi introduzida no artigo 2° inciso X, da Lei 9.478/1997 (Lei do Petroleo)
pela Lei 12.351/2010 (Lei da Partilha de Produgdo):

‘art. 2° Fica criado o Conselho Nacional de Politica Energética - CNPE, vinculado a Presidéncia da Republica
e presidido pelo Ministro de Estado de Minas e Energia, com a atribui¢do de propor ao Presidente da
Republica politicas nacionais e medidas especificas destinadas a:

X - induzir o incremento dos indices minimos de conteudo local de bens e servicos, a serem obs ervados em
licitagdes e contratos de concessdo e de partilha de produg¢do, observado o disposto no inciso IX.’

97. Dessa forma, ao contrario do que seria indicado, uma das premissas da PCL é induzir o
incremento dos indices minimos de CL. Essa mentalidade incorre no risco de se criar uma reserva de
mercado permanente para os setores beneficiados, pois, cientes da prote¢do oferecida pelas
obrigagoes de aquisicoes de bens e servigos nacionais, a industria pode se acomodar ao invés de
investir em novas tecnologias e métodos mais eficientes de produgdo, fazendo com que ndo atinjam a
competitividade esperada.

98. A auséncia de prazo determinado para que a industria evolua e seja competitiva, inclusive
a partir do estabelecimento de curvas de aprendizado ou de marcos temporais de revisdo dos niveis de
protegdo, ndo oferece o incentivo necessario para o seu desenvolvimento competitivo.
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99. De forma a embasar ainda mais as andlises realizadas pela equipe técnica, citam-se
trechos de estudo realizado pela Federagdo das Industrias do Estado da Bahia (FIEB), intitulado ‘A
Politica Brasileira de conteudo local para o Setor de Petroleo e Gas - Andlise e Sugestoes de
Aperfeicoamento .
‘Na sua origem, a introdug¢do das regras de conteudo local tinha como objetivo principal o
estimulo as compras locais. O entendimento naquela época era de que as politicas de conteudo
local deveriam fazer parte de um esforco mais amplo e coordenado, que envolvesse outros setores
da administra¢do publica, de forma a complementar os dispositivos introduzidos pela ANP em
seus processos de outorga de direitos exploratorios as companhias de petroleo. Em outras
palavras, a visdo era de que as politicas de conteudo local da ANP deveriam ser parte integrante
de uma politica industrial para o setor petroleo, abrangente e moderna, capaz de capturar para o
pais as oportunidades oferecidas por um dos maiores e mais dindmicos segmentos da econonia
brasileira. Esta visdo considerava trés pressupostos principais: (i) a utilizagdo dos investimentos
do setor petroleo como alavanca de crescimento econdmico, (ii) o fato de o Brasil ja possuir um
parque industrial relativamente robusto e diversificado e (iii) que o referido estimulo (conteudo
local) deveria ter cardter temporal e transitorio, podendo ser diminuido, ou mesmo extinto, ao
longo do tempo, a medida que a industria local se mostrasse competitiva.
()
Portanto, é necessario que a revisdo da atual Politica de Conteudo Local, seja de tal forma que a
integre a uma politica industrial consistente e abrangente, visando retomar seus objetivos e
principios: fortalecer a industria brasileira buscando sua competitividade, ndo onerar os
investimentos e fortalecer a cultura do incentivo. (grifos nossos).’
100. Ante todo o exposto, conclui-se que o fato de a PCL ndo possuir prazo de vigéncia
estipulado pode ndo oferecer os incentivos necessarios para o desejado incremento de competitividade
da industria nacional fornecedora de bens e servigos no setor de petroleo e gas.
101. Nesse particular, mister se faz recomendar ao MME que, dentro de sua discricionariedade
técnica de formulador de politica publica, avalie a plausibilidade de estipular prazo para a PCL,
inclusive a partir do estabelecimento de curvas de aprendizado ou de marcos temporais de revisdao dos
niveis de protegdo, justificando, em todo caso, a escolha pela delimita¢do ou ndo de prazos de
vigéncia.

4.3 4.2 Fragilidade metodologica para a definicdo dos indices minimos de conteudo
local

4.3.1 4.2.1 A importancia dos indices minimos de CL

102. Nas rodadas de licita¢do, o CL é exigido por meio de indices percentuais minimos a serem

alcancgados pelos futuros operadores, em que esses indices representam o percentual a ser despendido
em determinados bens/servicos produzidos/realizados em territorio nacional.

103. Ao se disputar um bloco de petroleo, o licitante deve preencher uma planilha pré-
determinada em edital que contém linhas relativas aos produtos e servigos em que o conteudo local é
exigido. Essas linhas sdo divididas ainda em itens e subitens, onde em cada uma dessas ramificagoes é
determinado um valor percentual minimo de conteudo local a ser atingido individualmente.

104. Cabe entdo ao licitante preencher cada uma dessas linhas com o indice percentual que ele
se compromete a atingir, ciente de que este valor deve ser maior ou igual ao minimo delimitado na
tabela. Ademais, o licitante deve definir pesos para cada item e subitem constantes da planilha.

105. Os pesos sdo livremente distribuidos pelo licitante e informam a importdancia daquele item
no investimento global a ser realizado futuramente pelo operador. Com os pesos e valores minimos
atribuidos na planilha, obtém-se os valores ponderados de cada item exigido.

106. Por fim, somando os valores ponderados de todos os itens da planilha, chega-se ao valor
do indice de CL global. Este valor é entdo levado a leildo como um dos critérios de pontuagdao do
licitante na tentativa de arrematar o bloco. Vale dizer que existe um valor minimo de CL global, que
também deve ser respeitado. Dessa forma, aléem de preencher a planilha de forma a atribuir pesos e
respeitar os percentuais minimos atribuidos aos itens e subitens da planilha, o licitante deve se atentar
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para o fato de que a soma ponderada desses itens/subitens seja pelo menos igual ao percentual
minimo exigido para o CL global. O item 4.3.2 desse relatorio trata especificamente dessa questdo.
107. A planilha de exigéncias com indices minimos de CL que devem ser respeitados pelos
licitantes pode ser visualizada nos anexos dos editais de rodadas anteriores que podem ser
encontrados no site: http//www.brasil-rounds. gov.br/

108. Vale dizer ainda que ha indices distintos a serem alcangados para as diferentes fases do
periodo de outorga do bloco. Assim sendo, para a fase de exploragdo sao estipulados indices minimos
diferentes dos da fase de desenvolvimento.

109. Percebe-se, de pronto, que a definicdo dos indices minimos no leildo é de suma
importancia para as rodadas de licitagdo, pois buscam espelhar os investimentos minimos em bens e
servigcos nacionais que deverdo ser realizados nos blocos outorgados.

110. Sendo assim, eles devem refletir, da melhor maneira possivel, a capacidade/realidade da
industria nacional fornecedora de materiais e servicos de atender a demanda, em bases razoavelmente
competitivas.

111. Ante o exposto e tendo em vista que o atingimento desses indices, segundo afirmou o
MME, mostra-se como a meta central (ou mesmo unica) habil a mensurar o sucesso ou ndo da PCL, a
auditoria buscou avaliar a metodologia de defini¢do dos aludidos indices, bem como se o adequado
monitoramento dos resultados tem sido empreendido para fins de retroalimenta¢do da politica. O
escopo da auditoria se ateve a avaliar os indices estabelecidos da 7 Rodada em diante, visto que a
partir dessa rodada implementou-se a metodologia de afericdo por meio da ‘cartilha’ de CL que se
mantém até os dias atuais.

4.3.2 4.2.2 Fragilidade metodologica para a definicdo dos indices minimos de conteudo
local
112. Nas rodadas de licitagoes de blocos conduzidas pela ANP, os indices que sdo exigidos dos

licitantes a titulo de CL sdo definidos pelo MME. Segundo o Ministério, a metodologia utilizada para
a defini¢ao dos indices em 2005 (7° Rodada), quando da introdu¢do da cartilha de conteudo local
atualmente empregada nas licitagoes de blocos de exploratorios de petroleo e gds natural,
fundamentou-se em reunioes, conduzidas pelo Ministério, com associagoes e representantes da
industria. A partir desses encontros, os indices foram definidos com base em alegagoes da industria
acerca da capacidade teodrica de fornecimento de bens e servigos nacionais.

113. Diz-se ‘teorica’ porque, a época, ndo havia uma base de dados ou estudos empiricos de
comprovagdo da real capacidade de fornecimento da industria local. Os encontros serviram para
debater a capacidade sem, contudo, estabelecer metas de competitividade ou mesmo curvas de
aprendizado para que os fornecedores pudessem incrementar sua eficiéncia e gradualmente competir
em condigoes mais equdanimes com o mercado internacional.

114. Segundo apurado na auditoria, a avaliagio do MME em 2005 era de que havia uma
capacidade ociosa na industria e de que obrigagcoes contratuais de preferéncia de aquisi¢do de bens e
servigos nacionais poderiam resolver a questdo dessa ociosidade pela indug¢do da demanda. O que
poderia ser fabricado no Brasil deveria ser fabricado no Brasil e a industria nacional seria capaz de
atender a demanda entdo prevista.

115. De inicio, deve-se ressaltar que a auséncia de uma base de dados confiavel demonstra a
fragilidade do ponto de vista metodologico para a defini¢do dos indices. Algumas situagoes poderiam
prejudicar essa defini¢do, tais como uma superavaliagdo (proposital ou ndo) da capacidade da
industria e/ou uma subavalia¢do da demanda a ser suprida.

116. Conforme os numeros coletados durante a presente auditoria, ha indicios de que, quando
da definicao dos indices minimos, em 2005, houve uma subavalia¢do da demanda. De fato, houve um
incremento substancial dos investimentos no setor de petroleo e gdas no periodo pos 2005,
especialmente apos a descoberta da provincia petrolifera do Pré-Sal. De acordo com o IBP (pega 55),
a industria do petroleo tem hoje um papel preponderante na economia brasileira, sendo responsavel
por 50% dos investimentos industriais e 10% de toda a formagdo bruta de capital fixo do pais.
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117. Em uma das contribuicoes apresentadas, o IBP assim se manifestou relativamente ao tema
aqui tratado (Pega 55):
‘Ressalta-se que o fato de existir capacidade técnica no mercado ndo significa disponibilidade de
fabricacdo no Brasil. As empresas operadoras possuem diversos projetos e a execu¢do desses em
um mesmo periodo tende a encontrar uma cadeia fornecedora cada vez mais ocupada.
Naturalmente, vai-se perdendo conteudo local por ‘saturac¢do’.
Quando a concentracdo de projetos em determinado periodo excede a capacidade disponivel da
cadeia fornecedora (conteudo local), um numero de projetos ndo consegue atingir os niveis de
conteudo local da obrigacdo. Esses projetos, entdo, ou ficam sujeitos ao ndo atendimento de
conteudo local ou sdo postergados no tempo, impactando a curva de produ¢do. Em um mercado
competitivo, o desequilibrio entre oferta e demanda em favor do ofertante naturalmente resulta em
sobrepreco — redug¢do da competitividade nacional em relagdo ao similar importado.
O IBP acredita que esse fato é contrario ao objetivo da Politica de conteido local brasileira, que
deveria ser de estimulo a ampliacdo da capacidade e capacita¢do da cadeia de fornecimento de
forma competitiva.’ (grifos nossos)
118. Além disso, ndo basta a industria declarar ter a capacidade para atender os percentuais
de CL a serem exigidos. Para ndo onerar de forma desarrazoada a produgdo, é vital que, além da
capacidade, a industria atenda a demanda com prazos e pregos competitivos, do contrdrio as
clausulas de isengdo serdo sempre pleiteadas pelos compradores.
119. Na esteira desse raciocinio, pode-se avaliar que a defini¢cdo de indices minimos de
conteudo local, sem previsoes 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’.
120. A fragilidade metodologica acima descrita também foi alvo de consideragoes por parte do
orgao regulador, responsavel pela fiscalizagcdo das obrigagoes de conteudo local. Segue trecho da
Nota Técnica 002/2009/CCL da ANP (Pega 83) em que a agéncia trata desses problemas:
‘1. Exigéncias muito elevadas para a fase de exploragado
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 servicos a qualquer momento.
Os atuais niveis de exigéncia para esta fase encontram-se, em geral, acima daqueles passiveis de
atendimento pela oferta local, e sdo alvo de constantes criticas de concessiondrios e outros
agentes do mercado.
()
6. Falta de dados confiaveis e atualizados para justificar os indices minimos estabelecidos.
Nao ha 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 previsdo de
mecanismos para dispensa de atendimento de CL ofertado para itens (clausulas de exce¢do por
preco, prazo ou tecnologia), pode-se apontar um outro problema resultante de tais indices, que é a
exposicdo da agéncia a situagoes ndo recomendaveis de relacionamento entre regulador-regulado,
devido a previsdo de uma demanda crescente pela utiliza¢do desses mecanismos por parte dos
concessiondrios.
()
8. Incapacidade da industria nacional de suprir a demanda por determinados itens.
A falta de dados confiaveis e atualizados que justifiguem os indices minimos exigidos pode gerar
demandas que a industria nacional, seja por problemas de escala, seja por problemas de
tecnologia, ndo ¢ capaz de suprir. A previsao contratual de liberagdo de cumprimento de conteudo
local para itens e subitens tenta resolver esse problema, mas tende a gerar outros, sobretudo se a
pratica de recurso a agéncia com solicitagdo de liberagdo de cumprimento [waiver] se
generalizar. Na medida em que cresce o numero de isengoes, 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
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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 regulador 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 concessionarios e agentes do mercado. Interessante notar que a ANP
alertava para isso desde 2009, mas, como se vera 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 alegacoes da industria local de
fornecimento tiveram maior peso na defini¢do dos indices do que indica¢oes dos operadores acerca
das dificuldades encontradas na certifica¢do de varios itens constantes da planilha de conteudo local.
123. Complementando a andlise realizada, importante colacionar esclarecimentos trazidos pelo
IBP em sede de comentarios dos gestores (vide item 8 do relatorio), que reforcam as conclusées da
equipe de auditoria.
‘Em complementag¢do a avaliagdo sobre a deficiéncia de critérios para determinag¢do dos
percentuais de conteudo local minimos dos contratos, discutida em diversos pontos do documento
[relatorio preliminar], cabe ressaltar o fato que a metodologia de aferi¢do desses mesmos
percentuais (a chamada ‘cartilha’, introduzida pela Resolugdo ANP 36/2007) somente foi definida
dois anos depois da assinatura dos primeiros contratos no atual modelo de tabela (Rodada 7, em
2005). Dessa forma, os percentuais que foram declarados possiveis de se atingir estavam
embasados em metodologia desconhecida e ndo uniforme entre os declarantes. Pode-se presumir
que foram estimados conforme o método vigente a época (declaragdo de origem de fornecedor),
mas ndo ha registro sobre qual a metodologia adotada.

Coma publicagdo da cartilha em 2007, o mercado passou a ter uma nova metodologia para aferir
os percentuais de conteudo local dos contratos dos projetos de exploragado e produgdo de petroleo
e gas natural, diferente da existente a época de assinatura dos contratos, e incompativel com as
estimativas feitas anteriormente. Tal descasamento de critérios ja vinha gerando diversas
distor¢des nos processos de certificagcdo dos bens, servigos e sistemas, que foram ainda mais
agravadas com a substitui¢do, em 2013, da Resoluc¢dao 36/2007 pela Resolugao ANP 19/2013, que
mais uma vez alterou os critérios de aferi¢do a serem aplicados a contratos em andamento,
inclusive para a certificagdo de equipamentos ja produzidos, cujas encomendas contemplavam a
metodologia anterior.’
124. Assim, associada a fragilidade metodologica na defini¢do dos indices minimos, segundo o
IBP (a mesma percepgdo foi colhida em entrevistas junto a representantes da Petrobras), a
metodologia de afericdo desses percentuais também é problemdtica. Nesse espeque, importante
destacar que aperfeicoamentos metodologicos devem ser feitos continuamente, desde que sirvam para
adequar a certificagcdo de produtos e servigos nacionais a realidade do setor e ndo impliquem
inseguranca juridica.
125. Nesse particular, a ANP promoveu a revisdo da Resolu¢do 36/2007 mediante prévio
processo de Consulta Publica, com o intuito de colher as percepg¢oes dos agentes sobre as mudangas.
Seguindo essa premissa, desde que as necessarias futuras revisoes sejam feitas com base em estudos
técnicos bem fundamentados e mediante prévia consulta a sociedade em geral, para captar
contribuigoes e avaliagoes, estar-se-a agindo dentro dos ditames e principios legais.
126. Ante todo o cendrio exposto, refor¢a-se a conclusdo da fragilidade metodologica 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 petroleo
arbitrariamente.
127. Nessa esteira de raciocinio, entende-se proficuo determinar ao MME que, previamente a
proxima rodada de licitagoes da ANP, justifique os indices minimos a serem exigidos a titulo de
conteudo local com fundamento em dados concretos gerados, por exemplo, a partir dos certificados
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emitidos pelas certificadoras credenciadas pela ANP, a partir de dados reais acerca da capacidade da
industria (capacidade instalada, encomendas feitas, produtos entregues, prazos praticados, previsao
de demanda, previsdo de expansdo da capacidade, etc), ou quaisquer outras bases de dados, desde
que possam ser consultadas objetivamente e, independente da metodologia e da base de dados
escolhida, que sejam submetidas a escrutinio publico (consultas/audiéncias publicas), com vistas a
colher a percep¢do dos stakeholders e da sociedade acerca da razoabilidade dos indices minimos
exigidos.

128. Ademais, como sera exposto a seguir, percebe-se uma clara estaticidade dos indices
minimos exigidos em edital, bem como da propria estrutura da planilha de conteudo local,
demonstrando uma devogdo aos ditames iniciais da politica, apesar de fortes indicios de problemas
estruturais graves na propria sistemdtica dessa, demonstrados a partir de dados objetivos colhidos ao
longo da ultima década.

4.3.3 4.2.3 Estaticidade dos indices minimos de conteudo local

129. Detectada a fragilidade metodologica na defini¢do dos indices minimos de CL, a equipe de
auditoria percebeu ainda que os indices minimos que foram definidos para o edital da 7 Rodada,
ocorrida em 2005, se mantiveram praticamente inalterados até a 11° Rodada, ocorrida em 2013.

130. Foi realizada uma comparagdo dos indices presentes em edital de todas as rodadas
efetivadas nesse periodo (entre 2005 e 2013) e pode-se observar que os itens praticamente nao
mudaram. As Figura 1 e 2 a seguir mostram uma parte da planilha de exigéncias presentes na 7°
(2005) e na 119(2013) referente aos indices exigidos para a fase de exploragdo em daguas profundas:

Figura 1 - Tabela de Exigéncias da 7° Rodada para a fase de Exploracio (Aguas profundas > 400m) :

CL sistema (%) CL ofertado| CL minimo
Sistemas Subsistemas Item empreendimento
Minimo | Ofertado | Maximo » L no item (%) | _item (%)
Vialgr Geologiae  [Interpretaco e Processamento 0
devent Geofisica __[Aquisicdo 5
37 BT Rl 55 Perfuragdo,  [Afretamento Sonda
ﬁgﬁg Avaliacioe  [Perfuracdo + Completacdo (obs 1) 0 30
& 0 Conpilagio _[Stomas Austares s 2) N
Apoio Operacional |Apoio Logistico (Martima/Aéreo/Base) 15
Fonte: ANP
Figura 2 - Tabela de Exigéncias da 11°Rodada para a fase de Exploragdo (Aguas profundas > 400m):
|PLANILHA 1 - Aguas Profundas > 400 metros Setor: Bloco:
Sist CL sistema (%) Subsistemas Item C!. oy
Minimo Maximo item (%)

. Geologia e Geofisica r‘;zrisi?;gao e Processamento dso

H's ) Afretamento Sonda 10

-} 37 oo Fw:&ﬁ‘;:;gzﬁ" Perfuracao + Completacao (obs 1) 30

o Sistemas Auxiliares (obs 2) 55

Apoio Operacional |Apoio Logistico (Maritimo/Aéreo/Base) 15

Fonte: ANP
131. Vale dizer que a mesma ‘imutabilidade’ se manteve para todas as faixas de ldmina de

dgua e para os blocos em terra. Um periodo de aproximadamente 8 anos separou as duas rodadas e
pode-se perceber que os indices minimos de conteudo local exigidos se mantiveram inalterados.

132. O mercado de exploragdo de petroleo é um setor extremamente dinamico, em que novas
tecnologias surgem constantemente para dar mais eficiéncia a um segmento de alto risco e que requer
investimento intensivo de capital. Dessa forma, é de se estranhar que, mesmo apos tantos anos entre
uma rodada e outra, o nivel de exigéncia de conteudo local que os operadores ficam obrigados a
cumprir ndo tenha apresentado mudangas.

133. Em um mercado de elevada dinamicidade, é de se esperar que o nivel de oferta e demanda
de materiais e servigos varie em determinado intervalo de tempo. Ademais, ndo se pode olvidar o
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‘engessamento’ da planilha, que se manteve também praticamente inalterada, dividida, em suma, nos
mesmos itens e subitens.
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.
135. Indo além, observou-se ainda como foi feita a defini¢do dos indices para as rodadas que
sucederam a 11° Diligenciado a respeito da metodologia utilizada para a defini¢do dos indices
utilizados nas rodadas de licitagoes mais recentes, o MME apresentou a seguinte resposta (pe¢a 25):
‘O MME, por meio de sua Secretaria de Petroleo, Gas Natural e Combustiveis Renovaveis
(SPG/MME), coordena reunioes com as entidades participantes do Programa de Mobilizacdo da
Industria Nacional de Petroleo e Gas Natural (Prominp ), que possui participagdo das principais
entidades representativas da industria nacional de petroleo e gas natural, como operadoras de
petroleo (incluindo a Petrobras), associagoes empresariais, federagoes das industrias e Governo.
Nessas reunioes as exigéncias para itens e subitens das tabelas sdo debatidas entre as partes e o
resultado é consubstanciado em nota técnica do Ministério.’ (grifos nossos)
136. E exemplo da ado¢do dessa metodologia a Nota Técnica n° 35/2013-DEPG/SPG-MME
(Anexo 5, Pega 25), que trata da definicdao dos indices de CL para a primeira rodada de licitagdo sob
o regime de partilha de produgdo (em 2013). A referida Nota Técnica traz em sua conclusdo:
‘Com base nas informagoes anteriores e nas determinagées contidas na Lei 12.351/2010 (Lei da
Partilha), entende-se que o MME cumpriu com suas atribui¢des e estabeleceu os indices de
conteudo local minimos a serem exigidos na 1“Rodada de Licitagoes de blocos exploratorios de
petroleo e gas natural sob o regime de partilha de produgdo, prevista para realizar-se no proximo
més de outubro, com vistas ao desenvolvimento da industria nacional da cadeia de fornecimento
de bens e servigos do setor petrolifero. Dado que esses indices obedecem a critérios de apura¢do
atualmente em vigor e foram baseados em premissas atuais, destaca-se que, caso haja alteragoes
nos critérios ou nas premissas estabelecidas, os indices de CL expressos nesta Nota Técnica
deverdo ser revisados.
No que tange a capacidade da industria nacional para atender a demanda suplementar que advird
com essa primeira rodada, o MME baseou-se em declaracoes fornecidas pelas associagoes da
industria, licadas ao Prominp, que atestam que nossa industria encontra-se preparada para
fornecer bens e servicos com os percentuais nacionais acordados nesse processo. Espera-se que,
para as proximas licitacoes da Partilha, estudo a ser conduzido no dmbito do Prominp apresente
informagées mais balizadas sobre essa capacidade da industria.’ (grifos nossos)
137. Vé-se, portanto, que os indices para o leildo de Libra (1°licitagdo do modelo de partilha
de produgdo, ocorrido em 2013) também foram definidos por meio de reunioes com entidades
participantes do Promimp. O mesmo ocorreu para a defini¢do dos indices da 13° rodada, ocorrida
recentemente no final de 2015. Ou seja, a mesma base metodologica de defini¢dao de indices a partir
de indicagoes da industria de capacidade de atendimento da demanda continuou a ser utilizada,
mesmo apos 10 anos da introdugdo da cartilha de conteudo local.
138. Tantos anos apos a defini¢do da estrutura da tabela e dos indices minimos exigidos, abriu-
se mdo de analisar dados concretos e objetivos dos resultados das avaliagoes até entdo realizadas
pela ANP, bem como de demandas das empresas operadoras dos blocos acerca da dificuldade da
certificagdo de varios itens exigidos na planilha, para se ‘aperfeicoar’ o modelo a partir de reunioes
com as entidades participantes do Promimp.
139. Apesar de o Promimp ter a participa¢do de representantes de operadoras, como a
Petrobras, em entrevistas a equipe de auditoria colheu a impressdo de que a alegacdo de capacidade
da industria nacional em atender a demanda por bens e servigos pesou mais que os dados objetivos
até entdo disponiveis. Dessa forma, os indices que eram colocados nos editais representavam
majoritariamente aquilo que as empresas fornecedoras alegavam possuir capacidade de
fornecimento.
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140. Segundo o proprio MME, ‘o avango obtido nessas discussoes para a estrutura das tabelas
de CL terminou sendo incorporado posteriormente aquelas utilizadas na realiza¢do da 13° Rodada de
Licitagoes (modalidade de concessdo), ocorrida em 2015
141. De fato, para a 13 Rodada de licitagoes algumas mudancas foram feitas na planilha, bem
como nos indices exigidos em edital. A peca 25 traz os oficios de comunica¢do entre ANP e MME que
discutem as altera¢oes a serem feitas no edital da 13 Rodada. No Oficio 79/2015/DG-ANP, por
exemplo, enviado ao MME, encontra-se o seguinte texto:
‘As tabelas apresentadas na Nota Técnica 21/2015-DEPG/SPG-MME, embora tivessem por base
aquelas da 11°Rodada de Licitagoes, apresentam alterag¢des na estrutura e nos cCompromissos
minimos das tabelas aguas rasas acima de 100 m e aguas profundas/ultraprofundas, oriundos das
tabelas do Contrato de Partilha, com exigéncia de conteudo local significativamente maiores tanto
para a fase de exploragdo, quanto para a etapa de desenvolvimento (anexos I e I).
Alertamos que a utilizagdo de percentuais minimos de conteudo local estabelecidos para o
Contrato de Partilha — desenhados para o projeto especifico de Libra — no Contrato de Concessdo
de areas licitadas para a 13“rodada, tornam as regras de conteudo local mais restritivas, e pode
gerar impacto significativo no interesse de participacdo das empresas na licitacdo, uma vez que
tais modificagoes foram inseridas apos a publica¢do do pré-edital e da minuta do contrato, no
prazo final da Consulta Publica.
Esta modifica¢do implicara, também, é importante que se informe, significativa altera¢do nos
procedimentos internos da licitagdo, jd que altera a propria estrutura da tabela de compromisso
de CL, modificando seus itens e subitens.’ (grifos nossos)
142. Percebe-se novamente que, ao invés de atualizar os indices a partir de dados concretos de
monitoramento da politica, o Ministério decidiu reutilizar os indices usados tanto na 11° Rodada
quanto na Partilha, que igualmente foram definidos com base em declaragoes fornecidas pela
industria fornecedora, como visto anteriormente.
143. Além disso, decidiu-se aumentar os valores de alguns indices. Como visto no trecho da
NT, a ANP alerta o Ministério do risco de que as regras se tornem mais restritivas, gerando impacto
no interesse de participa¢do das empresas na licita¢do

144. Mesmo com o alerta da ANP ao Ministério a respeito de uma provavel restri¢do causada
pela atualizagdo equivocada de indices minimos de conteudo local, a metodologia foi mantida.
145. Dado esse cendrio, com base nas informagoes obtidas até o momento, conclui-se que a

PCL estd fundamentada em uma metodologia fragil, que se sustenta em indices minimos fixados com
base em reunioes de envolvidos no setor e ndo em estudos solidos acerca da capacidade da industria
local de atender as demandas dos operadores dos blocos exploratorios.

146. Como falado, a defini¢do dos indices é primordial para o atingimento dos objetivos da
PCL, pois eles precisam espelhar os investimentos minimos em bens e servigos nacionais que deverdo
ser realizados nos blocos outorgados.

147. Sendo assim, espera-se que eles reflitam, da melhor maneira possivel, a realidade da
industria nacional fornecedora de materiais e servicos de atender a demanda, em bases razoavelmente
competitivas. Caso esses indices ndo estejam alinhados com a realidade da industria, diversos efeitos
maléficos podem ocorrer e prejudicar os objetivos propostos pela PCL.

148. Cita-se, como exemplo de consequéncias negativas, a incapacidade da industria em
atender a demanda. Caso os indices estejam sobre avaliados a industria fornecedora ndo sera capaz
de atender, em patamares de pregos e prazos competitivos, os pedidos dos concessionarios.

149. Sendo assim, caso os indices se mostrem inexequiveis, os operadores deverdo recorrer ao
mercado internacional para viabilizar a consecu¢do 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 isen¢do de cumprimentos.

150. Aléem do mais, apesar de ter se mostrado deficiente para alcangar os objetivos propostos, a
metodologia inicial de defini¢ao dos indices se manteve inalterada, o que significa que, em mais de 10
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anos de PCL, ndo houve um acompanhamento sistematico por parte do MME com o intuito de
otimizar e aperfeicoar a politica.
151. O achado 4.4, narrado a frente, ira tratar dos impactos gerados até o momento pela PCL,
mostrando que a imposi¢do de multas e custos elevados se tornaram uma realidade recorrente no
setor de produgdo de dleo e gas.

4.4 4.3 A sistematica atual da PCL apresenta distorcoes graves

152. A equipe técnica analisou documentos e estudos formulados por agentes participantes da
PCL, sobretudo, notas técnicas formuladas pela ANP, relativas a fiscalizagdo das obrigacoes de
conteudo local. Desde 2009, as notas técnicas trazem preocupacoes e informagoes relevantes a
respeito de possiveis distor¢oes da politica.

153. Os principais problemas e distor¢oes analisados pela equipe de auditoria sdo tratados a
seguir.

4.4.1 4.3.1 Exigéncias com elevado nivel de detalhamento para itens e subitens

154. Como visto, os indices minimos de CL que sdo exigidos dos licitantes sdo levados aos

editais das rodadas de licitagoes por meio de uma planilha de exigéncias que contém em seu corpo
linhas de itens e subitens, que devem ser preenchidas pelos interessados. Para esses itens e subitens
sdo estipulados os valores minimos de CL a serem cumpridos pelos concessionarios quando da
exploragdo e desenvolvimento dos blocos.

155. Cabe ao licitante, portanto, preencher a planilha com os indices percentuais de CL que ele
espera alcangar nos seus projetos, devendo respeitar os minimos estabelecidos no edital. No entanto,
a planilha é complexa e exige que os interessados atribuam valores para inumeros itens. Sendo assim,
o alto nivel de detalhamento das exigéncias engessa a oferta a bens e servigcos, que podem mudar ao
longo do tempo, dada a dindmica do mercado e a evolu¢do da tecnologia. Foram relatadas em
entrevistas situagoes em que o licitante indica investimentos minimos em itens e subitens que ndo mais
refletem a realidade de contratagoes do setor, mas o fazem para cumprir com formalidades exigidas
pelo procedimento licitatorio.

156. Outro problema relativo ao elevado detalhamento das exigéncias diz respeito a falta de
previsibilidade em relagdo a investimentos que serdo concretizados anos apos a realizagcdo das ofertas
no leildo. Ao se exigir que o concessionario oferte indices de conteudo local para itens e subitens da
fase de desenvolvimento da producgdo, por exemplo, lida-se com um horizonte de tempo bastante largo
(entre 5 e 8 anos, considerando os prazos minimos e maximos da fase de exploragdo dos blocos
constantes no edital da 13° rodada), em que novos tipos de tecnologia podem tornar irrealistas e
inexequiveis as ofertas realizadas anteriormente. O proponente se compromete com um detalhamento
em itens e subitens, muitas vezes em bens e servigos que so serdo adquiridos anos depois, sem saber,
por exemplo, que tipo de Odleo sera encontrado, se existe gds associado ou ndo, enfim, sem ter
conhecimento ainda das variaveis que influenciardo diretamente no projeto a ser executado e nos
investimentos a serem realizados.

157. A exigéncia de percentuais de conteudo local em muitos itens e subitens ndo tem
capacidade de acomodar as possiveis e constantes mudangas prdticas na industria, sem impor
revisoes sistemdaticas dos contratos. Como consequéncia os concessionarios tendem a utilizar, de
forma recorrente, as clausulas de excegdo por prego, prazo ou tecnologia (waiver), que pode
transformar a ANP em um balcdo de negociagoes, expondo-a a situag¢oes ndo recomendaveis de
relacionamento entre regulador e regulado.

158. Além disso, exigéncias elevadas que atingem o nivel de pegas e equipamentos tendem a
restringir a quantidade de fornecedores nacionais que sejam capazes de atingir os indices
estabelecidos, limitando as opg¢oes de compra do concessiondrio, além de direcionar a demanda para
setores muito especificos da industria nacional. No que diz respeito as limitagoes de op¢do de compra,
o elevado nivel de exigéncia para pecas, mdquinas e equipamentos fard com que o concessiondrio
adquira tais bens de fornecedores com alto nivel de conteudo local. Este, por sua vez, repassara tal

18

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 56485916.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 030.511/2015-1

exigéncia para seus subfornecedores, que terdo que se comprometer com tal percentual e assim
sucessivamente.
159. A medida que a exigéncia (percentual de CL) aumenta, também aumenta a dificuldade do
fornecedor em atingir o percentual necessario, da mesma forma também para o subfornecedor e assim
sucessivamente. Essa situagdo acaba gerando um efeito fila em que a demanda se mostra muito
superior a capacidade de oferta da industria fornecedora, podendo fazer com que os prazos ndo sejam
atingidos.
160. No limite, se um unico fornecedor no mercado possuir tal capacidade ele tendera a
aumentar seus pre¢os, abrindo a possibilidade de que o concessionario solicite a ANP a dispensa no
atendimento de conteudo local (clausula contratual de exce¢do de cumprimento por motivo de preco
excessivamente elevado) e importe o equipamento.
161. Como pode ser visto, a elevada exigéncia de itens e subitens na planilha pode ter como
consequéncias um aumento consideravel 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 relatorio, percebe-se que as consequéncias apresentadas nesse topico tém se
tornado realidade no setor.
162. Interessante registrar trecho da Nota Técnica 02/2012/CCL (peg¢a 83), da ANP, que
refor¢a as andlises supra:
‘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
exploragdo como na etapa de desenvolvimento, anos antes desses investimentos serem efetivados.
Além desse conhecimento, os concessionarios devem ter uma boa ideia de como se dard o arranjo
de todas as variaveis que possam interferir na conjuntura econémica futura (taxa de cambio,
tecnologias, pregos de bens e servigos, 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 negocio da
concessionaria que interfiram significativamente nos percentuais de conteudo local, fato que
aumenta a probabilidade de solicitacdo 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 concessionarios ndo conseguirem cumprir os percentuais para as rubricas de
CL, ja que estes foram estabelecidos de forma prévia e sem base estratégica solida.
A argumentagdo acima por si so é suficiente para a proposi¢do de alteragoes 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 informagoes acerca dos bens e
servigos certificados pelos operadores.’
163. Percebe-se, portanto, preocupagdo do orgdo regulador em relagdo ao alto nivel de
detalhamento da planilha de exigéncias. Além do ja 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.
164. Quanto mais detalhado o item/subitem, mais se tende a direcionar recursos para setores
especificos do parque produtivo nacional. No limite, pode-se estar criando reserva de mercado ndo
para um segmento da cadeia de suprimento, mas para um unico fornecedor.

4.4.2 4.3.2 Descolamento entre a oferta global proposta no leildo e o investimento global
efetivamente realizado em face dos pesos relativos atribuidos.
165. O CL global contratual é resultado da ponderagdo entre o percentual de conteudo local

ofertado para itens e subitens e o peso a eles atribuido pelo concessionario. Na atual sistematica da
PCL, o concessionario é livre para atribuir tanto o valor percentual dos itens quanto o peso que ele
terd nos seus investimentos. Dessa maneira, o resultado da soma ponderada de todos os itens é gerado
de forma automatica pela planilha e fornece o CL global que ira para o leildo.
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166. Assim, ao final da fase de exploragdo ou da etapa de desenvolvimento da produgdo, esse é
o percentual que deve ser alcancado pelo concessiondrio, entre todo o investimento realizado. Da
mesma forma, esse é o percentual que é fiscalizado pela ANP para verificagdo do cumprimento de CL
global por parte do concessionario. Vale lembrar que, aléem de cumprir com o CL global, os
operadores devem cumprir também o CL estipulado para os itens e subitens.

167. No momento da oferta no leildo, o licitante atribui a cada item e subitem da tabela um
peso e um indice minimo de conteudo local, e, tanto para a fase de exploragdo como para a etapa de
desenvolvimento da produgdo, o somatorio dos pesos deve ser igual a 100%, o que representaria todo
o investimento realizado na fase ou etapa em questao.

168. No entanto, a vinculagdo do CL global aos itens/subitens gera uma série de distor¢oes, de
forma que, mesmo que todos os compromissos nos itens especificos sejam cumpridos, pode haver
multa no compromisso global, causada pela varia¢do entre os pesos efetivamente realizados e os
pesos estimados no leildo.

169. O conteudo global ofertado e o conteudo local fiscalizado e efetivamente realizado podem
vir a ser coisas diferentes, dado que a listagem de itens e subitens do edital ndo esgota todas as
atividades envolvidas na fase de exploragdo e na etapa de desenvolvimento.

170. Além disso, é comum que os pesos estimados para cada item da tabela variem muito
quando comparados aos pesos realizados, especialmente na etapa de desenvolvimento da produgado,
que ocorre longo tempo depois do leildo (pode chegar a 8 anos) e as caracteristicas dos campos a
serem desenvolvidos ainda ndo sdo conhecidas no momento da oferta.

171. Dessa forma, devido a falta de previsibilidade em relagdo a investimentos que serdo
realizados anos apos a realiza¢do das ofertas no leildo, o concessionario é capaz de atribuir apenas
estimativas de pesos e valores, fazendo com que, na pratica, a realidade tenda a ser diferente.

172. De forma a ilustrar as analises, seguem exemplos de situagoes que podem ocorrer. Os
exemplos foram retirados da NT 08/2015 CCL, da ANP (pe¢a 83):
‘As ofertas de CL sdo avaliadas com base no percentual de cada sistema (CL global de Exploragdo
e CL global de Desenvolvimento). No entanto, tais percentuais ndo sdo ofertados livremente na
licitagdo. O CL do sistema é calculado automaticamente a partir do preenchimento, pelo licitante,
do peso e CL para os itens e subitens da tabela (células em branco da tabela abaixo).
Esta mesma formula é usada para definir o CL ofertado emitens que sdo compostos por subitens.
E o caso dos itens ‘Perfuracdo’ e ‘Sistemas auxiliares’ (células em amarelo e verde). Também nio
ha oferta livre de CL nestes itens.
O exemplo abaixo ilustra a metodologia para oferta de CL da Explora¢do em um bloco em dguas
profundas em que ha um minimo de 37% para que a oferta seja aceita. Neste exemplo, o licitante
ofertou o CL minimo para todos os itens/subitens e estimou os pesos de forma que a planilha
calculou o CL global mdximo. Apenas com a informagdo dos pesos o licitante pode atingir o

minimo ou o maximo de CL global. A oferta da exploragdo serd avaliada exclusivamente com base
no CL de 55% (célula azul).
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Exemplo — Preenchimento da Planilha de CL para exploragdo:
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A vinculagdo do CL global aos itens/subitens gera uma série de distor¢oes, de forma que, mesmo
que todos os compromissos nos itens sejam cumpridos, pode haver multa no compromisso global,
causadapela variag¢do entre pesos realizados e os pesos estimados no leildo, que ndo sdo um
compromisso contratual. O concessionario é livre para distribuir seus investimentos entre bens e
servigos, independentemente dos pesos utilizados na oferta. Os exemplos a seguir ilustram essa

situacdo:

Exemplo 1: No Leildo, a empresa distribuiu os pesos do projeto entre G&G [Geologia e
Geofisical, Perfuragdo e Apoio Logistico (6 linhas). Ao realizar sismica no bloco, ndo identificou
prospectos e optou por ndo perfurar pogos.
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Todo o seu projeto estd agora distribuido em duas linhas apenas, Aquisi¢cdo e Interpretagdo de
G&G. Como a empresajaencerrou as atividades no bloco, nao realizara atividades adicionais
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para alcancar o global. Dessa forma, a empresa cumpriu 0s compromissos em todas as atividades
que executou, mas ainda assim serd multadano global. Note-se que, caso tivesse ofertado o CL
global realizado de 28,72 %, tal oferta sequer atingiria o minimo e ndo seria validada na licitagdo
do bloco.’
173. Assim, conforme ilustra o didatico exemplo narrado acima, pelas regras vigentes, mesmo
cumprindo seu compromisso contratual em itens e subitens, é possivel que o concessionario ndo
consiga atingir o CL global e seja multado. Analogamente, ele pode atingir o percentual global sem
ter atendido seus compromissos de CL para itens e subitens. Como visto no exemplo, o concessionario
que, apos realizar sismica no bloco, decidir ndo perfurar pocgos (situa¢do usual na industria de
exploragdo de petroleo e gds), sera multado pois ndo cumpriu com o CL acordado para essa
atividade.
174. Referida situacdo pode ocorrer como consequéncia do descolamento da realidade da
oferta que foi feita durante o leildo, sendo agravada por ocasido dos pesos que compete ao
concessionario definir. Somente no momento de execugdo dos projetos é que o concessiondrio tem
mais informagoes sobre as caracteristicas do campo a ser explorado e define detalhadamente os bens
e servigos a serem adquiridos. O lapso entre a oferta no leildo e a efetiva¢do dos investimentos
também propicia a possibilidade de alteragoes significativas do peso relativo dos investimentos. Na
fase exploratoria, os investimentos em sondas de perfuracdo podem chegar a 50% dos desembolsos.
Variagoes no prego do item, entdo, podem alterar de maneira relevante o peso dos dispéndios nesse
servico em relacdo ao investimento total.
175. Ainda, segundo entendimento atual da ANP, caso o concessiondrio tenha um pedido de
waiver deferido para determinado item, essa isengdo de cumprimento ndo afetara o compromisso com
o percentual global. Ou seja, mesmo que a agéncia entenda pertinente a dispensa de determinada
obrigagdo assumida pelo concessionario em item especifico, ele devera aumentar o conteudo local de
outros itens presentes na planilha de forma a manter a soma ponderada que alcance o valor do CL
global acordado. Apesar de ter sido isento de cumprir com o CL para aquele item especifico, ele
ainda deve se esfor¢car para compensar esse valor que ndo ird cumprir em outras partes do projeto.
176. Por fim, recomenda-se a leitura da conclusao da NT 002/2009/CCL da ANP (Pe¢a 83) que
resume as percepgoes da agéncia ja no ano de 2009:
‘Pelos problemas apresentados anteriormente, pode-se argumentar que a manuten¢do da
sistemdtica vigente de conteudo local compromete de maneira substancial ndo apenas a
fiscaliza¢do do compromisso contratual dos concessiondrios, mas, principalmente, o objetivo
primeiro da incorporagdo dos compromissos de conteudo local aos contratos de concessao, que é
o incentivo a industria nacional de petroleo e gas.
Vale destacar que nos tempos atuais, em que a concorréncia se da 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 flexibiliza¢do das regras de
conteudo local pode estimular a formagdo de parcerias entre fornecedores e concessionarios,
aproveitando eficiéncias competitivas nacionais, e criando os encadeamentos necessdrios para a
continuidade do processo.
Seja pela inadequacdo do mecanismo a sua finalidade, seja pelas distorcoes e dificuldades que
gera no processo de fiscalizacdo, esta Coordenadoria defende uma revisdo profunda das regras
relativas ao conteudo local.’ (grifos nossos)

177. Percebe-se a preocupagdo da agéncia, ja em Nota Técnica de 2009, com a sistematica da
PCL, a ponto de defender uma revisao profunda das suas regras.
178. As distor¢oes aqui mostradas foram citadas também em entrevistas com outros agentes

envolvidos no setor, que enfrentam dificuldades decorrentes da sistemdtica vigente da PCL. A
problematica aqui apresentada foi circularizada e confirmou-se, por meio da opinido de outros
agentes, a realidade aqui apresentada.

179. Vale dizer, no entanto, que algumas das distor¢oes tratadas nesse relatorio estdo sendo
discutidas entre o MME e a ANP. Algumas propostas de mudangas estdo em curso, como a tentativa
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de neutralizar a variagdo relativa dos pesos ofertados no leildo. Mais detalhes serdo tratados no item
6 desse relatorio.

4.4.3 4.3.3 Dados de certificadoras de CL apontam que o investimento em conteudo local
tem sido realizado em itens de baixo valor agregado
180. Considerando as informagoes das fiscalizagoes da ANP, merece destaque o conteudo da

Nota Técnica 02/2012/CCL (pe¢a 83), da ANP, onde sdo apresentados dados das certificadoras de
conteudo local.
181. A NT explicita, a partir de resultados concretos e na visdo técnica do regulador, as
consequéncias das inconsisténcias na planilha de exigéncias de conteudo local, ja identificadas em
2009. Os dados oriundos de fiscalizacoes realizadas pela ANP até aquele momento demonstravam que
maquinas e equipamentos representavam menos de 10% dos certificados emitidos, o que poderia
significar uma tendéncia das operadoras em investir em conteudo local fora do setor produtivo. Por
outro lado, segundo os dados apresentados, servigos como engenharia, sonda e operagdo de sonda
praticamente ndo foram certificados, sendo que esses sdo servicos que representam investimentos
significativos.
182. Também se registra que a maioria dos bens produzidos nacionalmente e certificados
referia-se a valvulas, seguido de outros itens que ndo se relacionam diretamente com a industria do
petroleo, tais como ventiladores, medidores, separadores de areia, etc. Itens intensivos em tecnologia,
como drvore de natal, sonda de perfuracdo e cabega de pogo, tinham desempenho ruim.
183. As informacgoes acerca dos bens e servicos certificados sdo mostradas de forma grafica na
NT, recomendando-se a leitura da mesma para uma andlise mais aprofundada (pe¢a 83). A agéncia
chegou a seguinte conclusdo:
O que se pretende demonstrar é que os investimentos que realmente agregam conhecimento e
tecnologia a industria de petrdleo e gas natural ndo estao sendo certificados, ou seja, continuam
sendo importados. Quando se observa a tabela de oferta atual, com os seus sessenta e nove itens,
torna-se dificultada a verificacdo deumfoco, pois existem elementos de baixa relevancia dentro
dos investimentos demandados pela industria de petroleo e gas tais como: prote¢do catddica,
valvula, filtros, queimadores e sistemas elétricos que exigidos separadamente pouco tém a
colaborar para a alavancagem do setor. A existéncia de rubricas especificas para itens e subitens
de pouca relevincia, guando observados isoladamente, somente onera a cadeia produtiva;
dificulta a materializacdo da fiscalizacdo da ANP; limita a escolha dos projetos pelos operadores,
uma vez que estes ficam restritos ao modelo que pensaram a época do leildo e para o qual
ofereceram oferta de conteudo local em itens detalhados; e cria um modelo potencialmente
geradorde multas, o que desvia os resultados esperados dos objetivos estabelecidos pela Politica
de Conteudo Local. (Grifos nossos)
184. Como visto, ja existe massa critica disponivel para que uma andlise mais aprofundada da
PCL seja realizada. A citada NT data de 2012 e ja dispunha de dados consideraveis por parte das
certificadoras a respeito de quais itens estavam sendo certificados e, portanto, mostrando quais itens
a industria nacional tem sido capaz de suprir.
185. Com essa informagdo seria possivel avaliar quais setores da industria nacional tém se
mostrado capazes de fornecer, em bases competitivas, os equipamentos, mdquinas e Servi¢os
demandados. No entanto, o MME, ao ‘aperfeicoar’ a definigdo dos indices minimos exigidos a titulo
de CL, prescindiu da utilizagdo objetiva dos dados disponiveis acerca do atingimento dos indices
definidos inicialmente em 2005, gerados a partir das fiscalizagoes realizadas pela ANP e de dados das
certificadoras.
186. Ante todo o exposto, conclui-se que a atual sistematica da PCL ndo tem contribuido para o
desenvolvimento competitivo da industria nacional e cria o risco de gerac¢do de injustificada reserva
de mercado para os agentes fornecedores abarcados pela politica protecionista.
187. Descolada de uma politica industrial ampla, ao se exigir CL para um numero extenso de
itens e subitens, muitas vezes em produtos e servigos que ndo sdo intrinsecos ao setor de petroleo e
ndo possuem alto valor agregado, corre-se o risco de ndo se conseguir desenvolver competitivamente
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industrias que hoje ainda sdo gargalos para o pais, pois, como visto, os produtos de maior valor
agregado continuam sendo importados. Ainda, ao se exigir um nivel muito detalhado de itens e
subitens, limita-se a opg¢do dos concessiondrios de compras de produtos, criando uma possivel
situagdo geradora de multas ou um ambiente propicio para a amplia¢do de efetivacdo das clausulas
de isengdo, podendo fazer com que a ANP tenha que lidar com um numero expressivo de pedidos de
waiver de forma desnecessaria.

188. Por fim, ao se exigir que os concessionadrios fornecam estimativas dos pesos e percentuais
de CL que deverdo cumprir, corre-se o risco de se criar uma situa¢do descasada da realidade, visto
que o momento de ocorréncia efetiva de parte significativa dos investimentos (etapa de
desenvolvimento) ocorre anos apos o leildo.

189. Refor¢a-se assim as conclusoes ja expostas, no sentido de que a Politica de Conteudo
Local apresenta graves distor¢oes, criando barreiras e dificuldades para os agentes envolvidos no
cumprimento das exigéncias contratualmente estabelecidas. Ademais, como serda demonstrado a
seguir, estd impondo grandes custos ao setor.

190. Ante todo o exposto, considerando as distor¢oes apresentadas na sistematica atual da PCL
e considerando que ela ndo tem contribuido para o desenvolvimento competitivo da industria
nacional, recomenda-se que o MME reavalie a sistematica vigente da PCL, de sorte a buscar maior
adaptabilidade da politica ao dinamismo inerente ao setor de petroleo e gas natural.

4.5 4.4 A PCL impde elevados custos ao setor de Petroleo e Gas

191. Com o intuito de apontar os impactos causados pela vigéncia da PCL, a equipe técnica
focou em buscar dados a respeito dos custos gerados pela politica, com o fim de possibilitar uma
analise objetiva dos efeitos causados ao setor produtor de petroleo e gas.

192. Inicialmente, diligenciou-se o MME a respeito de estudos que pudessem informar custos e
beneficios gerados pela PCL. Como visto anteriormente, o Ministério ndo dispoe de tais numeros.
193. Dessa forma, na auséncia de dados oficiais do MME sobre o custo da Politica de

Conteudo Local, a equipe de auditoria buscou informagoes na ANP, na Petrobras, no Instituto
Brasileiro de Petroleo, Gas e Biocombustiveis (IBP) e na Organizagdo Nacional da Industria do
Petroleo (ONIP), com o objetivo de embasar suas constatagoes.

194. Os topicos a seguir compilam essas informagaoes.
4.5.1 4.4.1 Analise comparativa entre custos no Brasil e no mundo
195. Inicialmente, fez-se uma andlise comparativa entre os custos de produgdo e entrega de

materiais, equipamentos e servi¢os que sdo produzidos e/ou realizados no Brasil e no mundo. Dessa
forma pode-se observar de forma comparativa a diferenga dos valores praticados no pais.

196. A Figura 3 apresenta uma comparagdo entre o indice de custo de capital para projetos
upstream (etapa de extragdo do petroleo e gas) no Brasil e no restante do mundo.
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Figura 3 - Comparativo entre custo de capital para projetos upstream no Brasil e no mundo
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Fonte: Elaboragdo IBP com dados da IHS

197. A curva inferior mostra o Indice de Custo de Capital no Upstream - Upstream Capital
Costs Index (UCCI), indice formulado pela empresa Information Handling Services (IHS)iii que
rastreia os custos de equipamentos, instalagoes, materiais e pessoal (capacitado e ndo capacitado)
usado na construgdo de varios portfolios distribuidos geograficamente e que abarca projetos onshore,
offshore, de oleodutos e projetos de gas natural liquefeito. Esse indice fornece, portanto, uma
ferramenta clara e objetiva de benchmark para rastrear e prever um setor complexo e dindmico como
o de petroleo e gas.

198. A curva superior representa o indice dos mesmos custos considerando apenas projetos
realizados no Brasil. Dessa forma, pode-se perceber que mesmo com uma queda no custo de capital
no Brasil em 2016 (curva intermediaria), ele ainda é muito superior ao que é ofertado mundialmente.
199. Adicionalmente, a Figura 4 a seguir mostra separadamente a compara¢do entre os custos
praticados mundialmente versus o custo nacional tanto para projetos offshore (projetos afastados da
costa, geralmente em alto mar) na curva da esquerda, quanto para materiais e equipamentos subsea
(materiais e equipamentos utilizados abaixo do nivel do mar, também conhecidos como equipamentos
submarinos) na curva da direita.
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Figura 4 - Comparagdo entre custos globais versus nacionais (Projetos Offshore a esquerda e Materiais Subsea a direita)
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Fonte: Elaborac¢ao IBP com dados da IHS
200. Para a imagem da esquerda, a curva verde representa os indices de custos no mercado

global e a curva azul (BCI) os indices no mercado brasileiro. Ja na imagem da direita, para indices de
custos referentes a equipamentos subsea, a curva azul representa os custos mundiais e a curva verde
os custos brasileiros (Brazil subsea).

201. Repare que o indice de custos brasileiro é superior ao mundial em ambas as andlises,
inclusive no custo de materiais subsea (em que pese a industria nacional ser competitiva nesse setor,
segundo estudo trazido pelo IBP referente a matriz de priorizagdo de investimentos em setores que o
Brasil se mostra mais competitivo, peca 55, Anexo 1). Dessa forma, percebe-se que, na média, é mais
caro realizar projetos dessas categorias no pais.

202. Aliada ao alto custo de produg¢do no pais esta a baixa produtividade da industria
fornecedora de petroleo e gds quando comparada com outras regioes estratégicas e produtoras no
restante do mundo.

203. Para exemplificar, tome como exemplo a industria de constru¢io naval, em que
investimentos foram feitos para alavancar a produgdo nos estaleiros brasileiros. A imagem abaixo
mostra graficamente a Producdo de Tonelagem Bruta Compensada por Empregado - Output de
Compensated Gross Tonnage (CGT) de diversos estaleiros espalhados pelo mundo. O CGT é um
indicador da quantidade de trabalho que é necessaria para construir um navio e é calculado ao se
multiplicar a tonelagem de um navio por um coeficiente, que é determinado pelo tipo e tamanho do
navio especifico. Dessa forma, o grdfico representa a ‘quantidade de navio’ que cada empregado
entrega em um determinado estaleiro.
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Figura 5 — Comparativo entre a quantidade de CGT entregue por empregado no Brasil e no mundo
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Fonte: Elaborac¢ao IBP com dados da IHS

204. O grdfico possui informagoes até o primeiro quadrimestre de 2014 e mostra como a
produtividade do pais é inferior, se comparada a outros estaleiros produtores no resto do mundo.
205. Baixa produtividade significa também maiores custos de produgdo. Evidéncia disso é que

o valor em dolar por CGT produzido (USD/CGT) no Brasil é consideravelmente maior do que em
outros paises. A Figura 6 abaixo ilustra esses resultados.

Figura 6 — Délar gasto por CGT no Brasil e no mundo (Navios petroleiros em cima e Navios de abastecimento em baixo)
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Fonte: Elaborag¢do IBP com dados da IHS

206. Para embasar ainda mais a analise, a Figura 7 abaixo apresenta a diferenga de custo
entre uma Floating Production Storage and Offloading (FPSO - Unidades Flutuantes de
Armazenamento e Transferéncia - construida no Brasil) e uma FPSO construida no Golfo do México

(GOM). A imagem mostra ainda a diferenga caso essa FPSO seja apenas ‘convertida’ nos respectivos
estaleiros.
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Figura 7 — Diferenca entre o Custo de uma FPSO em bilhées de dolares no Brasil e no Golfo do México
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Fonte: Elaborag¢ao IBP com dados da IHS
207. O grdfico mostra que, caso uma FPSO seja totalmente construida no Brasil, ela custara

cerca de 33% mais do que a mesma FPSO construida no Golfo do México. Caso haja apenas a
conversdo do casco, a diferenca permanece, mas diminui para cerca de 16%.

208. Essa diferenca de valores ndo se limita apenas a FPSOs. Estudos realizados pela IHS
(Pe¢a 55) mostram ainda alguns dados interessantes com rela¢do aos custos para afretamento de
embarcagoes de apoio. Segundo a andlise, a taxa diaria para afretamento de um Anchor Handling
Tug Supply (AHTS) no exterior pode custar até 25% menos do que a taxa diaria cobrada no mercado
nacional (dados com base nos contratos celebrados em 2014). Segundo a consultoria contratada pelo
IBP, a média cobrada no Brasil em 2014 foi de US$ 44.000/dia, enquanto o mercado internacional
cobrou em torno de US$ 33.000/dia.

209. Com relagdo ao Platform Supply Vessel (PSV), a andlise mostra que a taxa diaria para
afretamento no exterior pode custar até 10% menos do que a taxa didaria cobrada no mercado
nacional (dados com base nos contratos celebrados em 2014). Em 2014, a média cobrada no Brasil
foide US$ 29.000/dia, enquanto o mercado internacional cobrou em torno de US$ 26.000/dia.

210. Posteriormente, nesse relatorio, serdo mostrados ainda dados referentes as sondas de
perfuragdo, que ilustram, de forma relevante, a discrepdncia dos valores praticados no Brasil em
relagdo ao mercado internacional (Item 5. Estudo de Caso — Sondas de Perfuragdo Offshore).

211. Essas informagoes deixam claro que, além de se produzir menos nos estaleiros brasileiros,
aquilo que é produzido aqui é muito mais caro do que em outros estaleiros internacionais. A industria
naval esta sendo usada como exemplo por representar parte significativa dos investimentos na
exploragdo e producado de petroleo.

212. Dessa forma, sabendo-se que o que é produzido nacionalmente é mais caro do que no
mercado exterior, havera um custo associado aos itens que devem ser comprados nacionalmente pelos
operadores por ocasido da PCL.

213. Como ndo foram estabelecidos objetivos e metas de curto, médio ou longo prazo, a PCL
pode estar criando barreiras de protegcdo a determinados setores da industria nacional, encarecendo o
custo de projetos com elevado CL.

214. O problema maior reside no fato de que ndo existem avaliagcoes acerca da efetividade da
PCL. Despida de instrumentos hdbeis a monitorar a eficiéncia/efetividade dos seus resultados, bem
como de avaliagoes custo-beneficio, a politica governamental esta onerando o setor produtivo de oleo
e gas arbitrariamente.
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215. Como consequéncia, a PCL em vigor pode vir a causar desinteresse de possiveis
investidores nos blocos de petroleo do pais.

452 4.4.1 Andlise comparativa entre prazos no Brasil e no mundo

216. Adicionalmente, o custo ndo ¢ o unico problema enfrentado por quem deseja adquirir

materiais, equipamentos ou servi¢os nacionais. A outra problemadtica estd relacionada aos prazos de
entrega praticados no Brasil e que também sdo superiores ao restante do mundo.

217. Os exemplos a seguir tém como base a situagdo de estaleiros nacionais.

218. A Figura 8 ilustra o prazo (em meses) praticado em diferentes estaleiros para entrega de
FPSOs em que a produgdo tenha abarcado a construgdo do casco.

Figura 8 — Comparativo entre o tempo necessario para construg¢do de FPSOs no Brasil e no mundo, considerando a
construgdo do casco (em meses)
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Fonte: Elaborag¢do IBP com dados da IHS

219. Percebe-se que o prazo para entrega de uma FPSO produzida no Brasil (P-66) é quase 4
vezes maior (44 meses) do que uma similar produzida em um estaleiro na Coréia do Sul (CLOV - 8
meses), por exemplo. A titulo de informagdo, a FPSO P-66, produzida no Brasil, que demorou 44
meses para ser entregue, possuia um casco de 288 metros de comprimento. A FPSO ‘Prelude’,
fabricada na Coréia do Sul, demorou 12 meses para ser entregue e possuia um casco de 488 metros
de comprimento. Ou seja, uma embarcagdo com o casco que mede quase o dobro do tamanho da
produzida no Brasil ficou pronta em um periodo quase 4 vezes menor.

220. Quando se avalia ainda a entrega de FPSOs que ndo envolvam construgdo de casco, mas
tdo somente a conversdo do mesmo, a realidade é semelhante. A Figura 9 abaixo mostra os prazos
praticados em um estaleiro brasileiro e em outros espalhados pelo mundo.
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Figura 9 - Comparativo entre o tempo necessdario para constru¢do de FPSOs no Brasil e no mundo, considerando a
conversdo do casco (em meses)
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Fonte: Elaborac¢ao IBP com dados da IHS

221. Visualiza-se, novamente, que o prazo de entrega dos estaleiros nacionais é muito superior
a outros internacionais.
222. Com base nessas informagoes, percebe-se que, além do custo, os prazos praticados no

Brasil sdo muito superiores a outros mercados estratégicos. Isso acaba gerando um custo
significativamente maior para os operadores, dado que o tempo é uma variavel essencial para se
antecipar produ¢do em projetos de petroleo e gas.

4.5.3 4.4.3 Elevado numero de multas aplicadas pelo descumprimento das obrigacoes
contratuais de CL
223. Além dos custos apresentados no topico anterior, outro ponto que deve ser avaliado é a

questdo das multas que foram aplicadas por descumprimento da PCL. Tendo em vista a dificuldade de
atingimento dos indices propostos, diversas multas tiveram que ser pagas pelos concessionarios,
aumentando ainda mais o custo dos projetos desses operadores.

224. Inicialmente, traz-se um grdfico apresentado pelo IBP com dados de estudos realizados
pela IHS, que mostra a razdo total entre o conteudo local atingido e as multas que foram aplicadas
pela ANP, levando em consideragdo contratos de todas as rodadas fiscalizadas até o momento. Vale
ressaltar que a figura mostra a relagdo entre o total de contratos fiscalizados e o numero de contratos
em que foi aplicada alguma penalidade por ndo cumprimento de CL.

Figura 10 — Razdo entre conteudo local atingido e multas aplicadas considerando rodadas fiscalizadas até o momento
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Fonte: Elabora¢do IBP com dados da THS

225. Como se observa, existe uma propor¢do de 1/3 (33% dos compromissos de CL ndo foram
atingidos) de multas aplicadas por ndo atingimento de conteudo local. As fiscalizagoes e respectivas
multas aplicadas pela ANP referem-se aos blocos outorgados da 1°a 7“ Rodada (as demais, a excegdo
de um bloco da 9° Rodada, ainda nao foram fiscalizadas).
226. No ambito da fase de comentario dos gestores, a ANP se pronunciou nos seguintes termos
(peca 114):
‘A CCL [Coordenadoria de conteudo local] considera que o percentual pode parecer elevado (de
acordo com levantamento recente da base de dados estaria em 30,3%), mas vale destacar que em
alguns casos reflete o descumprimento em apenas uma das linhas da tabela de compromissos,
portanto tem representatividade limitada em relagdo ao atendimento dos demais itens.’
227. De toda sorte, ainda que o dado apresentado possa ter representatividade limitada em
relagdo ao cumprimento do conjunto de obrigacoes assumidas no ambito de um mesmo contrato, o
grdfico reflete o alto indice de contratos assinados em que um ou mais itens ndo atingiu o indice
minimo de CL acordado.
228. De acordo com dados da ANP (pode ser consultada no sitio eletréonico
http://www.anp.gov.br/?pg=79750&m =&t =&t2=&t3=&t4=&ar=&ps=&1460989629626), ao se
considerar as fiscalizagoes realizadas apenas a partir da 7° Rodada, 25 multas foram aplicadas até o
momento, sendo que a Petrobras responde por 14 delas.
229. Ao se somar todas essas 25 multas aplicadas, chega-se a um valor de R$ 456.459.128,56.
Ou seja, como demonstram os dados da ANP, em fiscalizagoes de blocos correspondentes apenas a 7
e 9“rodadas, os valores cobrados em multas dos operadores se aproximam a meio bilhdo de reais.
230. Interessante notar ainda que o descumprimento de itens de conteudo local em apenas um
bloco (S-M-508), concedido na 7°rodada, gerou multas que totalizam R$ 275.533.923,35, aplicadas a
BG E&P Brasil Ltda. Cabe destacar ainda que a Petrobras, na fase de comentdarios dos gestores,
apontou (pega 118) ser parceira da BG no bloco em destaque, com WI (working interest) de 60%, e
como consequéncia, apesar de a BG ser a operadora do campo e ser encarada pela ANP como a
responsavel pelas obrigacoes assumidas no leildo, o onus financeiro das multas recaiu
preponderantemente sobre a estatal.

231. Vale dizer, ainda, que grande parte dessas sangoes tem sido questionada judicialmente
pelas empresas, destacando-se a Petrobras, maior penalizada até o momento.
232. No mais, é importante lembrar ainda que essas multas referem-se apenas a fase de

exploragdo, visto que ainda ndo houve bloco leiloado apos a 7° Rodada em que a fase de
desenvolvimento da produgdo tenha sido finalizada. Espera-se que, para essa fase, haja risco de as
multas serem ainda maiores, dado que o volume de investimentos na etapa de desenvolvimento revela-
se significativamente superior a fase exploratoria.

233. Concentrando a andlise nos dados disponiveis apos a 7 Rodada, segue a Figura 11, que
mostra um panorama geral dos investimentos offshore em que o conteudo local acordado ndo foi
alcancado, realcando a diferenca entre as obrigagoes contratuais e o efetivamente cumprido. A
exploragdo offShore ¢ a responsavel pela maior parte da produgdo de petroleo e gas e responde por
parcela significativa dos investimentos no setor. As curvas azuis mostram os percentuais prometidos
em contrato e as curvas verdes os efetivamente cumpridos.
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Figura 11 — Média de CL atingido na rodada 7 para blocos offshore em que multas foram aplicadas
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Fonte: Elaboragdo IBP com dados da IHS
234. Percebe-se que, para muitos itens, houve um grande descompasso entre os compromissos
assumidos com aqueles que os concessiondrios conseguiram cumprir. A consequéncia disso foi o
aumento da quantidade de multas aplicadas.
235. Importante dizer que as multas sdo aplicadas em fung¢do do descumprimento contratual
das obrigagoes assumidas de investimentos em conteudo local. Acontece que, em muitos casos, os
licitantes ofertaram valores acima do minimo estipulado na planilha de conteudo local constante dos
editais de licitacdo. Nesse sentido, a simples andlise dos altos valores das multas aplicadas ndo traz
uma resposta objetiva acerca da adequagdo dos indices minimos estipulados, como pode parecer a
primeira vista.
236. Nada obstante, certo ¢ que tem havido uma grande dificuldade por parte dos operadores
em cumprir os indices acordados, bem como uma incapacidade da industria nacional em atender,
eficientemente, com pre¢os e prazos razoavelmente competitivos, as demandas por bens e servigos.
Ante o cenario, prevé-se uma industria de multas associadas a Politica de Conteudo Local, o que se
traduz em um contrassenso. O objetivo da politica é desenvolver a industria nacional, gerar emprego,
renda e ndo arrecadar por meio de apenagoes pecuniarias.
237. A titulo de exemplificacdo, a Figura 12 a seguir mostra o nivel médio de atingimento de
conteudo local para projetos que ja estdo em fase de desenvolvimento, da 7 Rodada em diante (a ANP
ainda ndo fiscalizou blocos na fase de desenvolvimento da produgdo). O Grafico em formato de teia é
dividido em escalas de linhas em que estas representam os percentuais de CL alcan¢ados pelos
concessionarios. Os vértices do poligono formado pelo grafico trazem ainda os itens referentes a estes
percentuais atingidos.
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Figura 12 — Percentual de CL atingido até o momento para projetos na fase de desenvolvimento da produg¢do
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Fonte: Elaboracdo IBP com dados da IHS
238. Para os projetos mostrados na figura acima (apresentados nos vértices), o nivel minimo de

conteudo local global é de 55%, indice superior ao minimo definido na fase de exploragdo, que é de
37%. Pode-se observar que o conteudo local alcang¢ado ainda se encontra abaixo do minimo
acordado para essa fase especifica, ja que o valor maximo alcangado se situa em torno de 47% para
as FPSOs mostradas na parte inferior do grafico.

239. Corroborando o que foi mostrado anteriormente, os concessionarios tém encontrado
dificuldades para atingir os minimos de CL acordados para a 7° Rodada.
240. Considerando que os indices minimos exigidos praticamente ndo se alteraram desde

aquele momento até os dias atuais (ver topico 4.2.3), e que ndo se observam saltos de competitividade
na industria brasileira, mantidas as premissas vigentes da PCL, pode-se prever um crescimento do
valor das multas a serem aplicadas nos proximos anos, especialmente quando forem efetivamente
fiscalizados os compromissos assumidos para a etapa de desenvolvimento da produgdo.

241. Nesse espeque, a Figura 13 a seguir mostra uma estimativa realizada em um estudo da
IHS das multas a serem aplicadas para projetos que se encontram ja em fase de desenvolvimento. O
grafico apresenta os anos em forma de coluna e os projetos de acordo com a situagdo em que se
encontram, sendo verde para os que ja estdo em andamento, cinza os que estdo planejados e azul para
0s que sdo possiveis de acontecerem. A curva amarela apresenta o acumulado estimado das multas
possiveis para esses projetos mostrados.
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Figura 13 — Estimativa de multas a serem pagas pelos concessiondrios para projetos em desenvolvimento no periodo de
2015 a 2025
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Fonte: Elaborac¢ao IBP com dados da IHS

242. Vé-se pelo grafico que os valores de multas estimadas a serem pagas podem alcancar um
acumulado de 25 bilhoes de dolares até 2025 para os projetos em desenvolvimento mostrados. Em um
mercado onde os investimentos e os riscos do negocio sdo extremamente elevados, as possiveis multas
a serem pagas se tornam mais um fator a ser considerado pelos interessados em explorar e produzir
petroleo no Brasil.

243. Continuando a andlise, o grdfico abaixo sintetiza e apresenta a relagdo entre as curvas de
custo e penalidades pelo ndo atingimento dos compromissos de CL com relagdo aos indices
alcangados. Estudo feito pelo IHS (Anexo VII, Pe¢a 55) comparou valores para um projeto tipico de
desenvolvimento em dguas profundas no Brasil (150.000 barris por dia com uma FPSO),
considerando um conteudo local a ser atingido de 65%, com um projeto similar no Golfo do México.

Figura 14 — Custo de oportunidade para um projeto tipico de desenvolvimento em dguas profundas
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Fonte: Elabora¢do IBP com dados da THS

244. O grdfico acima mostra que quanto maior o indice de CL alcangado em um projeto, menor
serd a multa que deverd ser recolhida. No entanto, quanto maior for o indice atingido, maiores serdo
os custos incorridos naquele projeto.

245. O levantamento do IHS revela, portanto, que o ponto de indiferenca entre as multas a
serem pagas por ocasido de ndo atingimento dos indices de CL e o custo de oportunidade da perda de
produgdo por ocasido de ndo cumprimento do cronograma (atraso de receitas) se situa entre 32-35%
de CL.

246. Esse resultado sugere que, acima desse intervalo de conteudo local, faz mais sentido
economicamente evitar atrasos no cronograma dos projetos e consequentemente construir no exterior
ou alterar a estratégia das aquisi¢oes, do que investir mais recursos para se tentar atingir o conteudo
local pactuado no contrato de outorga.

247. Sabendo-se que os indices globais exigidos de CL no Brasil para a fase de
desenvolvimento estdo em torno de 55%, percebe-se, de acordo com os dados apresentados, o risco
assumido pelos concessiondrios ao decidirem investir no pais.

248. Bem certo que a equipe de auditoria ndo teve acesso a outros estudos que pudessem
contestar os dados apresentados acima. Esperava-se que o MME, por ser o definidor dos indices
minimos exigidos, pudesse ter dados oficiais sobre a questdo. Na auséncia desses e considerando a
reconhecida expertise da consultoria IHS, esses sdo dados que sugerem, mais uma vez, o alto custo
imposto pela atual sistematica da Politica de Conteudo Local.

249. Considerando a possibilidade (real) de aplicagdo de elevadas multas, mesmo em fungdo
de indices minimos de conteudo local inalcancaveis, o valor da multa sera acrescido aos custos dos
projetos a serem desenvolvidos. Caso elas se tornem frequentes e inevitaveis, como parece ser o caso,
uma provavel consequéncia é o desinteresse por parte de empresas que irdo preferir direcionar seus
investimentos para lugares mais atrativos.

4.5.4 4.4.4 Custo da Politica de Conteudo Local

250. Considerando que o mercado nacional de suprimento ndo tem se mostrado competitivo e
apresenta baixa produtividade, uma Politica de Conteudo Local rigida e que ndo reflita a realidade
da industria, nem estimule o crescimento de competitividade, resulta em um custo elevado aos projetos
existentes no pais, criando ainda mais barreiras a um setor ja caracterizado por altos riscos e custos.
251. As informagoes tratadas nesse achado de auditoria ndo sdo habeis a demonstrar
objetivamente quanto mais caro efetivamente custa se explorar e produzir petroleo e gas natural no
pais, pois ndo foi possivel obter custos exatos de um projeto comparando quanto ele custaria se ndo
houvesse a imposi¢do do conteudo nacional aos investimentos. Todavia, sdo informagoes
extremamente uteis para se refletir sobre os custos associados a politica em curso.

252. A Politica de Conteudo Local gera, efetivamente, custos adicionais relevantes ao setor de
produgdo de petroleo e gas, ao exigir que os operadores adquiram diversos produtos e servi¢os em
uma industria nacional que ndo estd conseguindo ser competitiva.

253. Adicione-se o fato de que ndo ha ainda uma regulamentagdo especifica para o mecanismo
de isengdo (waiver), o que aumenta ainda mais os riscos inerentes ao setor e fragiliza a propria
politica. O Achado 4.5 a seguir sera destinado a tratar exclusivamente da falta de regulamentagdo do
mecanismo de waiver por parte da ANP.

254. Conclui-se, portanto, que a PCL tem acarretado custos adicionais ao setor de petroleo e
gds sem que esses custos sejam confrontados com os beneficios gerados pela politica. Alem de
encarecer os projetos, ela nao tem contribuido para o incremento da competitividade do setor, e criou
um ambiente propicio para a gerag¢do de elevadas multas, tendo como possivel consequéncia o
desinteresse de potenciais investidores.

255. Por fim, sabe-se que a Petrobras é a principal operadora atuante no pa’is.
Consequentemente, acaba sendo a maior fomentadora da PCL e, também, a empresa mais exposta as
consequéncias da sistematica vigente. Ao longo das ultimas décadas, é de publico conhecimento que a
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Petrobras foi extremamente relevante no contexto da PCL e investiu pesado para o desenvolvimento
de fornecedores locais. Por ser a maior operadora (e também pelo fato de ser uma empresa estatal), a
Petrobras pode ser considerada protagonista no contexto da PCL e, infelizmente, tem sido onerada
com os altos custos por ela impostos.

256. Nessa esteira desse raciocinio, ndo é equivocado intuir que a PCL impde custos a propria
Unido, por meio da Petrobras. Ademais, encarece e atrasa a produgdo e, por conseguinte, ‘atrasa’
receitas a Unido e outros entes federativos, que seriam colhidas em termos de royalties e
participagoes especiais. Sem que existam dados concretos sobre os beneficios angariados pelo pais
por meio da atual politica de subsidio, ha risco de que a PCL tenha sido responsavel por
deliberadamente canalizar recursos das operadoras (especialmente da Petrobras) para determinados
segmentos beneficiados pelas regras de protecdo vigentes.

257. Propostas de encaminhamento sugeridas nos itens 4.1.1, 4.1.2, 4.2.2 e 4.3.3 desse
relatorio buscam remediar a situag¢do supra descrita.

4.6 4.5 A ANP ainda ndo regulamentou o funcionamento do mecanismo de waiver

258. Waiver ¢ um instrumento utilizado pelo concessionario para solicitar ao orgdo regulador
(ANP) a exoneragdo, isengdo ou dispensa do cumprimento do compromisso de CL, com respaldo em
clausula especifica dos contratos de exploragdo e produgdo de petroleo e gas natural.

259. Dessa forma, compete a ANP, por solicitacdo do operador, em carater excepcional,
autorizar a contrata¢do do bem ou servigo no exterior, exonerando-o da obrigatoriedade de cumprir o
correspondente percentual de CL. Portanto, é expressa a atribuicdo da ANP no que se refere a andlise
dos pedidos de waiver.

260. Desde julho de 2011 até setembro de 2015, 117 pedidos de exonerag¢dao do cumprimento
das obrigagoes de CL tinham sido protocolados na ANP (Oficio 051/2015/AUD - peca 94).
261. Inicialmente, interessante notar que, decorridos mais de quatro anos da data de protocolo

do primeiro pedido de waiver na agéncia, somente um pedido foi totalmente analisado e efetivamente
decidido. Em 9/12/2015, a Diretoria Colegiada (RD 1.008/2015) deferiu o primeiro pedido de waiver,
referente a aquisi¢do de tubos de revestimento.

262. A alegacdo da operadora (Statoil Brasil Oleo e Gds Ltda) que pleiteou o pedido acima
referido foi de que as propostas de fornecedores nacionais para a aquisi¢do de tubos de revestimentos
apresentavam pregos excessivos se comparados com os fornecedores estrangeiros.

263. Esse pedido de isen¢do, encaminhado na Proposta de A¢dao 712/2015, da Coordenadoria
de Conteudo Local, que propos o seu deferimento, teve andlise de mérito detalhada nas Notas
Técnicas CCL/ANP 18/2015 e 24/2015.

264. Assim, ante a constata¢do do grande intervalo de tempo para a decisdo dos pedidos
protocolados, buscou-se compreender mais detalhadamente a regulamentagdo do referido
instrumento, bem como os procedimentos internos da ANP para analisar os pedidos e, efetivamente,
apresentar uma decisdo para os pleitos apresentados.

265. Diligenciada, a agéncia asseverou (Oficio 001/2016/AUD — pe¢a 44):

‘A regulamentacdo da clausula de isencdo dos contratos de concessdo, cessdo onerosa e partilha da produ¢do
encontra-se em processo de elaboracdo. O documento utilizado para orientar a instrugdo dos processos
referentes a andlise do pedido de isencdo de conteuido local é a Nota Técnican® 005/2015/CCL, apresentada na
Proposta de A¢ao n° 712, de 17 de agosto de 2015, e aprovada parcialmente pela Diretoria Colegiada,
conforme Ata da Reunido de Diretoria n°® 1.008/2015.” (grifos nossos)

266. Pela resposta, percebe-se, de pronto, a auséncia de regulamenta¢do que estabeleca os
procedimentos necessarios para o processamento do instrumento de waiver dentro da ANP, apesar de
decorridos onze anos da introdugdo das referidas clausulas nos contratos de concessdao, em 2005.

267. De forma resumida, os processos de pedido de exoneracdo de compromisso de CL, se
apresentados tempestivamente, podem ser subdivididos em duas etapas: i) a primeira, destinada a
verificar a comprovagdo das alegacoes das causas justificadoras da exoneragdo requerida; ii) a
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segunda, referente a contabiliza¢do dos investimentos que deverdo ser considerados como nacionais
no caso de deferimento do pedido.
268. A isen¢do pode ser concedida em fungdo de prego ou prazo excessivo, ou tecnologia ndo
prevista no momento da licitagdo. A auséncia de regulamenta¢do sobre tais questoes tem o potencial
de trazer inseguranga juridica para o setor.
269. Instada a explicar como determina, por exemplo, qual seria o valor estipulado para ser
considerado como ‘preco excessivo’ e que possibilitaria a concessdo do waiver, a ANP assim se
pronunciou (pe¢a 44):
‘A metodologia que trata da defini¢do e andlise dos critérios utilizados para concessdo de waiver
esta sendo consolidada cumulativamente a partir da andlise técnica do estoque de demandas.
Atualmente, considera-se como valor estipulado para preco excessivo, a diferenga entre o preco
ofertado pelo fornecedor nacional em relagdo ao prego dos fornecedores estrangeiros,
considerando todos os custos envolvidos, o valor igual ou superior a 25% (vinte e cinco por cento),
em analogia ao artigo 2°, § 8° da Lei n® 8.666/1993. Entretanto, esse critério pode ser revisto
conforme avancem os estudos em andamento para a implementa¢do da regula¢do sobre o tema.
Também, outros critérios, tais como prazos superiores para concessdo de waiver e novas
tecnologias serdo objeto de estudos e analises.’
270. A defini¢do de 25% como prego excessivo foi feita na andlise do pedido de waiver
referente a tubos de revestimento, supra referenciado. Ou seja, foi feito na andlise de um caso
concreto.
271. A questdo aqui tratada é extremamente complexa. A auséncia de regulamentagdo de
‘preco excessivo’ implica grande inseguranca para os operadores, pois eles ndo dispoem de um
referencial seguro para balizar suas escolhas de aquisicdo de precos e servigos, tendo em vista a
possibilidade de concessao de waiver.
272. Por outro lado, considerando a complexidade da planilha de conteudo local, detalhada em
varios itens e subitens, ndo seria razoavel exigir que o ente regulador estabelecesse uma regra geral
para todos os casos. Esse nivel de detalhamento da planilha de CL faz com que, para cada item ou
subitem para o qual a isen¢do do cumprimento da obrigagdo de CL é solicitada, haja, em principio,
uma andlise de mercado, pois cada qual apresenta comportamento diferente. Ndo parece cabivel que
a determinagdo de prego excessivo para tubos de revestimento seja a mesma que para sondas de
perfuragdo, por exemplo.
273. Indo além, a definicio de uma regra geral de enquadramento de preco 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 diferenca de custos ndo seria enquadrado como prego ex cessivo e,
por conseguinte, ndo passivel de concessdo de iseng¢do, a industria saberia o ‘plus’ que poderia
cobrar em relagdao ao mercado internacional.
274. No entanto, a auséncia de qualquer definicdo ou regulagdo é uma situag¢do ainda pior,
pois tem o conddo de gerar inseguranga para todo o setor.
275. O mesmo raciocinio exposto acima se aplica para a regulamentagdo 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 ja tratada nesse relatorio é refletida no instrumento de
waiver, complicando a aplicagcdo de um mecanismo que deveria ser a valvula de escape para os 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 — pega 44) tem registrado que, para alguns
itens, hda uma incoeréncia entre a pratica de contratagdo e a estrutura da tabela, o que dificulta mais
ainda as suas andlises de solicita¢do de isengdo e de cumprimento de CL.
277. Contudo, a complexidade das questoes ndo isenta a ANP do lapso em regulamentar o
funcionamento do mecanismo de waiver. Apesar das dificuldades, espera-se do regulador, no minimo,
a emissdo de normas que orientem os entes regulados, além de disciplinar a sua propria atuagdo,
gerando previsibilidade e maior seguranca juridica.
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278. Ndo foram estabelecidos, por exemplo, prazos internos para aprecia¢do e resposta pelo
regulador, tampouco formato e informagoes obrigatorias a serem apresentadas pelos solicitantes.
279. Nessa seara de auséncia de regula¢do especifica, interessante notar a altera¢do

promovida a partir da 11° Rodada de Licita¢oes. Ate a 10° Rodada, a regra estabelecida nos contratos
de concessdo previa que os concessiondrios deveriam solicitar a isen¢do previamente a ANP que, por
sua vez, deveria autorizar, prévia e expressamente, a contratagcdo do bem ou servigo no exterior.
280. Na 119 e 12° Rodadas foi abolida a expressdo ‘prévia’ e autorizada a apresenta¢do de
solicitagdo ‘durante a vigéncia da fase ou etapa em que se pretende a isengdo’. Por conseguinte, a
ANP ndo necessitaria mais autorizar, previamente, a contrata¢do do bem ou servico no exterior.
Nesse sentido, a Resolu¢do de Diretoria 1106/2014 estendeu a nova regulamentagdo aos contratos da
7% 9%¢ 10“ Rodadas.
281. A nova regulamentagdo impediu o engessamento das atividades dos operadores, mas ndo
trouxe defini¢cdo quanto aos prazos internos para a propria agéncia. Tal indefini¢do permite situagoes
como a relatada anteriormente, em que somente em dezembro de 2015 a ANP se manifestou
conclusivamente sobre um pedido de waiver protocolado em julho de 201 1.
282. A complexidade do processo de waiver mobilizou ainda os agentes envolvidos no setor,
fazendo, por exemplo, com que o IBP instituisse um grupo de trabalho para estudar o mecanismo e os
procedimentos aplicaveis nesse instrumento (vide EP 09 Contribuicoes TCU-Anexo 2 [proposta
waiver] — peca 55). Nesse estudo, o IBP chama a atengdo para o estabelecimento de prazo para
decisdo da ANP, entre outros pontos destacados.
‘Um grande problema vivido pelo setor de petrdleo e gds é a demora na avaliacdo dos pedidos de
isencdo apresentados pelas empresas operadoras e a auséncia de prazo definido para que tal
avaliacdo sejarealizada. Assim sendo, entendemos ser necessaria a definicdo de um prazo para
que os pedidos de waiver sejam analisados.
()
Além disso, é importante ressaltar que se faz relevante a previsao do efeito positivo do siléncio
administrativo apos decorrido o prazo devido pela agéncia para andlise do pedido de waiver.
Ressaltamos ainda que a Lei do Petroleo adota uma solugdo semelhante para que ANP analise os
planos e projetos de desenvolvimento e produc¢do apresentados pelos concessiondarios.
Assim sendo, refor¢amos 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.

7. CONCLUSAO
O Grupo de Trabalho do IBP, estabelecido para estudar pontos de obscuridade referentes ao
mecanismo de exoneragdo, isengdo ou dispensa (waiver) do cumprimento dos compromissos de
conteudo local, analisou diversos aspectos relacionados ao tema. Dentre os principais topicos
abordados, ressaltamos a importancia de defini¢do da forma de contabilizag¢do dos pedidos de
waiver deferidos e os procedimentos e documentagdo necessaria para a solicita¢do da isengdo por
parte das empresas operadoras.
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 seguranca juridica aos investidores do setor, criando
um ambiente de negdcios mais atrativo.’ (Grifos nossos)
283. O mesmo Instituto ainda destaca outros problemas a serem solucionadas em
regulamentagdo especifica, tais como:
a) formato de apresentagdo dos pedidos de waiver;
b) identificagdo de bens e servigos de conhecida inexisténcia de fornecimento pela ANP
que devem ser isentados independentemente de pedido (lista positiva e automdatica),
¢) previsio de um conjunto minimo de hipoteses nas quais a concessdo da isengdo é
vinculante;
d) efeitos da outorga do waiver sobre o calculo do conteudo local global.
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284. Dessa forma, percebe-se que ainda existem varias lacunas pendentes de solu¢do quanto ao
instrumento de waiver.

4.6.1 4.5.1 Efeitos do deferimento do waiver sobre o calculo 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 ha deferimento de dispensa, exoneragdo
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 conversoes cambiais.
286. O problema aqui ndo é a auséncia de regulamentagdo, mas o efeito que ela causa. A
isen¢do de cumprimento de percentual concedida para determinado item ndo reduz o valor que deve
ser cumprido no indice de CL global.
287. Ou seja, mesmo que haja a concessdo de waiver para um determinado item pleiteado, o
operador se vé na condigdo de ter que compensar esse ‘ndo cumprimento’ em outros itens, de forma a
realizar o CL global. Caso contrario, apesar de ndo ser multado no item, visto que recebeu a isengao,
sera multado no global.
288. Veja o que diz a NT 005/2015/CCL:
‘Além disso, o deferimento do pedido de dispensa, exoneracdo ou isencdo (waiver), ndo alterarda o
compromisso de conteudo local global para a fase de exploracdo ou etapa de desenvolvimento
assumido em contrato, cujos percentuais de compromisso ndo serdo alterados, em respeito ao
paragrafo 20.2, alinea j’ dos contratos de concessdo da 7 9“e 10“rodadas e equivalentes.
Ha de se destacar que a defini¢do da parcela receptora de waiver, assim nominada, representa o
quantitativo monetdrio o qual deve ser considerado como nacional, como sendo o equivalente ao
percentual ofertado no contrato de concessdo para o item ou subitem de compromisso a que se
refere a isen¢do pretendida.’ (grifos nossos)
289. Depreende-se do exposto que as isengoes decorrentes de pedidos de waiver para
determinado item ou subitem da planilha devem ser compensadas em outros itens e subitens, de modo
que o percentual global ofertado e constante dos contratos mantenha-se inalterado, ou seja, o waiver
deferido ndao impacta o compromisso global da fase/etapa, o qual permanece sendo exigido.
290. O entendimento da ANP é aderente as clausulas contratuais (pardgrafo 20.2, alinea j’
dos contratos de concessdo da 79 9“e 10°rodadas e equivalentes) e implica possiveis problemas para
os operadores. Dependendo do peso e da representatividade do investimento para o qual foi solicitado
o waiver, o deferimento implica a isen¢do de cumprimento naquele item, mas fica dificil o
cumprimento do conteudo local global acordado, pois o operador teria que compensar todo esse
investimento em outros itens da planilha. Ou seja, a iseng¢do obriga o operador a redirecionar seus
investimentos e, necessariamente, aumentar o conteudo local de outros itens do seu projeto de
exploragdo e producgao.
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
acabara por se tornar um instrumento inocuo, tornando-se mais uma grave inconsisténcia da PCL em
curso no Brasil.

4.6.2 4.52 Procedimentos tomados pela ANP até o momento

292. Questionada a respeito dos procedimentos ou planos de agdo desenvolvidos até o
momento, a agéncia informou que a regulamentagdo das regras de waiver encontra-se em estudo e
elaboragdo e citou, como exemplo, a realiza¢do, em 15/12/2015, do ‘Semindrio Aperfeicoamento da
Regulamentagdo de Clausulas de Conteudo Local’ (pe¢a 44), com a participagdo de representantes
técnicos da ANP, do MME e de agentes economicos do setor privado.

293. Ademais, a Coordenadoria de Conteudo Local (CCL) da ANP informou (pe¢a 44) ndo
haver um plano de agdo formal para analisar de modo mais célere os pedidos de waiver pendentes,
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bem como os eventuais pedidos que possam vir a ser requeridos no futuro. Registrou que a estratégia
elaborada com relacdo aos pedidos consiste em:
a) analisar em ‘lote’ as principais solicitacoes ja realizadas,
b) elaborar respectivas notas técnicas;
¢) elaborar nota técnica referente aos procedimentos da forma de contabilizagcdo da
parcela receptora da isengdo,
d) apresentar a Diretoria Colegiada a primeira proposta de a¢do para aprova¢do dos
procedimentos técnicos propostos, e
e) avangar nas andlises dos processos existentes.
294. A estratégia da agéncia é de discutir, caso a caso, nos termos de propostas de agdo
encaminhadas pela CCL, os pedidos de waiver ja pleiteados. Recentemente, na 839“ Reunido de
Diretoria, entrou em pauta o Processo 48610.004917/2015-16, referente a Proposta de Acgdo
2692016 — CCL, cujo assunto é a consulta publica sobre isen¢do (waiver) de cumprimento de
compromissos de CL.
295. Considerando o passivo de pedidos ja protocolados, a expectativa de que novas
solicitagoes continuardo a ser feitas junto a agéncia, a auséncia de prazos para andlise e resposta por
parte da ANP e a caréncia de regulamentos especificos sobre o tema, vislumbra-se que os problemas
detectados poderdo agravar-se.
296. Concluindo, percebe-se que as operadoras se ressentem de seguranga juridica e
transparéncia em relagdo a implementa¢do do instrumento de waiver, fato que dificulta a
previsibilidade da aplicagdo do instrumento e pode acarretar elevado numero de pedidos de isengdo
protocolados juntos ao orgao regulador. Dado o desconhecimento das regras e dos critérios claros
para a concessdo ou ndo da isengdo pleiteada, os operadores acabam pleiteando waivers
indiscriminadamente.
297. Além disso, essa indefini¢do e falta de clareza podem afastar possiveis interessados em
investir e explorar blocos de petroleo e gas no pais, pois adiciona mais uma variavel de incerteza em
um mercado ja caracterizado por elevados riscos.
298. Com isso em mente, a ANP se pronunciou por meio da fase de comentario dos gestores da
seguinte forma (pega 114):
‘Em relagdo a falta de regulamentacdo do mecanismo do waiver (...), a CCL [Coordenadoria de
Conteudo Local] informa que esta em andamento a Consulta Publica n° 09/2016, que visa a
recolher subsidios para andlise de pedidos de isen¢do sob alegacdo de inexisténcia de
embarcagoes maritimas para aquisi¢do de dados sismicos, construidas ou reformadas no Brasil,
no periodode 2008 a 2015. A audiéncia publica relativa ao tema estd agendada para o dia 23 de
junho e gerara subsidios para decisdo da diretoria que abrangera 22 (vinte e dois) pedidos de
waiver.
O procedimento de realiza¢do de consulta publica para apreciagdo dos pedidos de isengdo de
cumprimento de conteudo local é uma orientagdo recente da Diretoria Colegiada, com o objetivo
de garantir a transparéncia e a oportunidade do contraditorio no processo decisorio da AN P.
zgjemais, a CCL informa que, ciente da necessidade de regulamentar o tema, para que seja dado o
devido tratamento as solicitagoes de isengdo de cumprimento de conteudo local e previsibilidade
aos agentes de mercado, encontra-se em andlise e discussdo, pela equipe técnica, uma minuta de
resolu¢do sobre o waiver. Passada a fase interna, o documento serd levado para aprecia¢do da
Diretoria Colegiada e de representantes do Ministério de Minas e Energia (MME). A previsdo é
que até o final deste ano esse normativo ja esteja em fase de consulta publica.’
299. Apesar dos esforcgos ja envidados pela agéncia para tratar do tema, mostra-se imperativa
a edicdo, em carater de urgéncia, de regulamentos 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 dados concretos e cientes dos impactos que a regulamentagdo pode causar.
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300. No mais, ainda que a regulamenta¢do do waiver seja de competéncia da ANP, a
participagdo do MME é fundamental, pois, como visto, os problemas estruturais da regulamentagdo
do tema sdo inerentes a complexidade e rigidez, em termos gerais, da PCL em vigor no pais.

301. Ante todo o exposto, mister se faz determinar a ANP que, edite, em 180 dias, regulamentos
claros e objetivos sobre a aplicabilidade do instrumento de waiver, fundamentados em estudos que
esclarecam os impactos da regulamentagdo, inclusive sobre os pedidos ja protocolados na agéncia.

5. 5. ESTUDO DE CASO — SONDAS DE PERFURACAO OFFSHORE

302. Esse topico se dedica a avaliar o comportamento do mercado, os custos associados e o
grau de atingimento dos indices de CL por parte dos concessiondrios para um determinado item
presente na planilha exigéncia de conteudo local.

303. Apos ponderagao, decidiu-se, como estudo de caso, analisar a situagdo do item sondas de
perfuragdo offShore (em mar). Esse item possui alta materialidade e relevancia e corresponde a um
percentual elevado do valor que é investido na fase de exploragdo (praticamente 50%,), sendo um
objeto ideal para uma andalise mais aprofundada.

304. Alem disso, outro fator que contribuiu para a escolha do item ‘sondas de perfura¢do’ para
a realizagdo desse estudo de caso foi que, apos a andlise realizada da planilha de pedidos de waiver
apresentados a agéncia, percebeu-se que esse item correspondia a um numero alto de isengoes
pleiteadas junto a ANP (planilha aposta a pe¢a 94).

305. Dessa forma, uma andalise mais aprofundada do item ‘sondas de perfuragdo’ foi realizada,
de modo a examinar as possiveis causas e motivagoes dos pedidos de waiver para esse item, aléem de
averiguar como os problemas levantados nesse relatorio sdao refletidos nesse item, inclusive quanto
aos custos decorrentes das exigéncias de conteudo nacional.

5.1 5.1 Fragilidade metodologica na definicdo das exigéncias minimas
306. Inicialmente, avaliou-se a qualidade dos indices minimos de CL definidos para o item
‘sondas de perfurag¢do’, de forma a respaldar a andlise realizada no topico 4.2.2. Percebeu-se que a
metodologia de defini¢cdo, baseada em alegagoes de capacidade de fornecimento da propria industria
nacional apresentadas em reunioes com agentes do setor, foi mantida.
307. Questionou-se o MME especificamente a respeito de estudos realizados sobre a situa¢do
do mercado nacional de sondas (dados a respeito de oferta - empresas fornecedoras e capacidade
nacional de producdo - e de demanda) utilizados para embasar a defini¢do dos indices de conteudo
local para este item. Segue a resposta (Pegca 25):
‘As exigéncias de percentuais de conteudo local do item tiveram por base informacoes das
associacoes que compoem o Prominp, a exemplo da metodologia para os demais itens e subitens
que compoem as tabelas de conteudo local das rodadas de licita¢oes de blocos exploratorios para
petroleo e gas natural. Nao existem estudos especificos a respeito do mercado nacional de sondas
de perfuracdo.’

308. Pode-se observar, portanto, que ndao houve estudos realizados especificamente para o caso
de sondas de perfuragdo de modo a avaliar a capacidade de oferta no mercado nacional.
309. Indo além, em um processo administrativo da ANP (Pe¢a 83, Proc 48610.004006-2009-41

vol. I, p. 42), analisado pela equipe, foi encontrada ata de reunido, realizada em 3/4/2009, entre a
agéncia e o MME, que tratou de revisdes necessarias para o aprimoramento da sistemdtica de
conteudo local. Em um trecho da ata é possivel encontrar o seguinte texto:

‘Foram levantados ainda os casos de processamento de dados sismicos e afretamento de sonda (em
relagdo a este ultimo, o Diretor Botelho esclareceu que os percentuais cobrados foram sugeridos pela
ABRAPET, que a época acreditava que a internalizagdo seria suficiente para a sonda ser considerada
como nacional; a Petrobras teria corroborado o indice, pois, a época, o critério para um produto ser
considerado nacional era a moeda em que se faturava a Nota Fiscal).’

310. Vé-se que os indices foram definidos com base em sugestdo de uma associagdo e, como
visto pela resposta do proprio MME, inexistem quaisquer estudos a respeito do mercado nacional de
sondas de perfuragdo que sirvam para embasar a escolha desse indice.
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311. Percebe-se que as andalises e conclusoes realizadas no ‘Item 4.2.2° desse relatorio sdo
aplicaveis ao caso das sondas.

5.2 5.2 Problemas para o cumprimento das obrigacoes contratuais de conteudo local
312. Na analise realizada pela equipe técnica, considerou-se a capacidade dos concessionarios
em atingir os indices minimos estipulados pelo MME. Nesse espeque, diligenciou-se a Petrobras (por
ser a maior operadora atuante no pais) a respeito do percentual de cumprimento de indices de
conteudo local referentes ao item ‘sondas de perfuragdo’ nos blocos exploratorios concedidos a partir
da 7“ Rodada.

313. A empresa respondeu que, apesar de dificuldades, a grande maioria foi atingida por meio
de contratos de servigos associados a operagdo das sondas (planilha aposta a pega 79). Como sera
explicado no item 5.2.1, o percentual utilizado em servigos entra no calculo do CL.

314. Contudo, problemas estruturais da planilha e da Politica de Conteudo Local implicam
que, a despeito do atingimento do conteudo local especifico para o item, grandes dificuldades estdo

sendo enfrentadas para o atingimento do conteudo minimo global. Veja o que diz a Petrobras: (Pega
79):

‘Observa-se que, apesar de o afretamento da unidade [Sonda de Perfuragcdo] ndo contribuir para
o cumprimento do conteudo local em fun¢do de se tratar de unidades estrangeiras, as demais
parcelas desse item foram suficientes para atender os compromissos de conteudo local do item
‘afretamento de sondas’ especificos da fase de exploragdo. Vale ressaltar que, apesar do
cumprimento _do_item ‘afretamento de sondas’ este gera impacto no global, pois representa
aproximadamente 47% do total do investimento de um bloco exploratorio. Considerando-se que
seu peso no calculo do indice de CL global da fase de exploragao é de 10%, fica evidente a
dificuldade de se atingir o compromisso global da fase (55%), quando se atinge 10% em CL de
‘afretamento de sondas’.’ (grifos nossos)
315. Essa problemadtica relativa a possibilidade de se atingir o conteudo local para os itens e
subitens e mesmo assim ndo ser possivel atingir o conteudo local global (vide item 4.3.2) cria
dificuldades significativas para o atingimento das obrigagoes contratuais de CL. No caso de sondas,
por representar grande parte do investimento a ser feito na fase de exploragdo, esse item possui uma
representatividade grande no peso que entrard para o cdlculo do CL global.
316. Dessa forma, percebe-se que os indices definidos para sondas de perfuragdo
aparentemente também ndo refletem de maneira correta a capacidade da industria nacional, pois sdo
atingidos com muita dificuldade pelos operadores dos blocos.

5.2.1 5.2.1 Inexisténcia de sondas de perfuracdo no mercado nacional e possibilidade de
reserva de mercado para os servicos associados a operacdo das sondas
317. Como visto no topico anterior, em virtude da fragil metodologia de defini¢do dos indices

minimos de CL para o item ‘sondas de perfuracdo’, existe uma certa dificuldade por parte dos
concessionarios de atingirem o minimo exigido para esse item.

318. Viu-se ainda que, por representar relevante parte do investimento a ser feito na fase de
exploragdo, esse item possui uma representatividade grande para o calculo do CL global. Sendo
assim, era de se esperar que a oferta de sondas nacionais fosse capaz de suprir essa demanda, devido
a grande representatividade do item nos investimentos dos operadores.

3179. No entanto, constatou-se que, até a conclusio do relatorio, inexistiam sondas de
perfuragdo produzidas no pais. Esta foi, inclusive, a justificativa principal apresentada pelos
concessiondarios para os diversos pedidos de waiver interpostos junto a ANP requerendo isengdo de
conteudo local para o item.

320. Para esclarecer, o indice minimo de conteudo local definido para sondas offShore,
considerando todas as laminas d'agua, foi de 10% para todas as rodadas de licitagdo ocorridas desde
2005.

321. Significa dizer que 10% do valor total gasto com o item ‘sondas de perfuragdo’ deve ser
certificado como sendo de conteudo nacional. No entanto, as sondas de perfura¢do possuem uma
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peculiaridade, pois seu valor é calculado de maneira a refletir o que é gasto com o afretamento da
sonda propriamente dito e com os servicos agregados a operac¢do dessa sonda. Pelo fato de
inexistirem sondas certificadas com CL no Brasil, todo o percentual deve ser atingido com esses

servigos associados, aumentando ainda mais a dificuldade de atingimento desses indices.
322. Faz-se necessario apresentar um trecho da Nota Técnica CCL/ANP 02/2015 (Anexo da
peca 94), que subsidiou a andlise das solicitacoes de dispensa, exonerag¢do ou isen¢do dos
compromissos de conteudo local para o item ‘sondas de perfuragdo’. A referida NT traz:
‘Os concessionarios alegam que atualmente a inexisténcia de sondas de perfuragdo offshore
construidas no Brasil e com certificado de conteudo local é publica e notoria. Informam ainda que,
atualmente, ha somente uma sonda reformada e com certificado de conteudo local, a sonda Olinda
Star (maxima lamina d'deua: 2000 pés e maxima profundidade de perfuracdo: 21320 pés), a qual
passou por uma obra de conversdo finalizada em 2009, cujo certificado de contevido local emitido
em 13 de novembro de 2013, indica 38,67% de CL (relaciona-se ao fato justificador);
A comprovacdo da inexisténcia de sondas maritimas feitas pelos concessiondrios nos diversos
processos é demonstrada a partir de relatorios de empresas independentes especializadas em base
de dados sobre sondas offshore, em que é possivel consultar janelas de disponibilidade de sondas
em RUBRICA do intervalo de tempo (inclusive, datas retroativas), bem como detalhes técnicos das
sondas.
Ha de se destacar que este relatorio da empresa independente é o adotado pelos concessiondrios
para realizar a pesquisa de disponibilidade e contratacdo das sondas maritimas para realizar as
atividades de exploracdo e producdo, o que confere verossimilhanca as alegacoes constantes nos
diversos pedidos realizados por varios concessiondarios.

Em relagdo ao relatorio da base de dados IHS Petrodata, para cada sonda de perfuragdo constam
informagoes acerca do estaleiro e do pais onde a sonda foi construida, historico de reforma da
sonda (o pais e o estaleiro) e alguns dados técnicos (maxima lamina d'agua de operagdo e mdaxima
profundidade de perfuragdo, etc.). Ndo se verifica nesse relatorio nenhuma sonda construida no
Brasil e, realmente consta como unica sonda reformada no Brasil, a sonda Olinda Star com
certificagdo de conteudo local.
Desse modo, permite-se concluir que, para o periodo de outubro de 2006 a outubro de 20135,
verifica-se comprovada a indisponibilidade de sondas de perfuracdo maritimas produzidas ou
reformadas no Brasil com certificacdo de conteudo local.” (Grifos nossos)
323. Dessa forma, conforme a propria ANP, observa-se a inexisténcia de sondas no mercado
nacional, havendo apenas uma sonda com certificagdo relativa a uma manuteng¢do realizada em
territorio nacional (Olinda Star), tendo atingido 38,67% de CL certificado.
324. Assim, a exce¢do da sonda Olinda Star, o atingimento do minimo exigido, de acordo com
as informagoes coletadas (principalmente em entrevistas com a Petrobras), somente é possivel se os
servigos relativos a operagdo da sonda (inclusive compra de combustivel para a operagdo) atingirem
10% do valor total investido no afretamento e operagdo da sonda. Dessa forma, os valores envolvidos
nos servigcos de operacdo da sonda entram no calculo do CL a ser atingido, permitindo que, mesmo
com certa dificuldade, esses indices possam ser alcan¢ados pelos concessiondarios.
325. Isso significa que, do valor total da contrata¢do e operagdo da sonda, 10% deve ser
obrigatoriamente gasto com servigos nacionais. Esse fato pode implicar situagoes adversas, como a
possibilidade de cria¢do de reserva de mercado em relagdo aos servigos associados a operagdo da
sonda.
326. Cita-se a situagcdo em que seja necessario contratar mdo de obra especializada para
operar determinada sonda e que essa mdo de obra ndo se encontre disponivel no Brasil ou seja
excessivamente cara em compara¢do com outros mercados. Para se atingir o minimo contratual, o
operador devera necessariamente contratar a mao de obra nacional ou arcar com as multas previstas
em contrato.
327. Ainda que seja solicitada isen¢do do cumprimento da obrigagdo assumida, percebe-se que
a iseng¢do a ser considerada, tendo em vista os pedidos de waiver apresentados a agéncia, deve valer
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apenas para o afretamento e ndo abrange os servi¢os de mado de obra para operag¢do dessas sondas.
Veja o que diz a NT 02/2015 CCL da ANP:
‘A comprovagdo da inexisténcia de sondas maritimas construidas ou reformadas no Brasil,
verificada neste processo administrativo ndo abrange os servi¢os de mdao de obra (service
contract) para opera¢do de tais sondas, restringindo-se, a exonera¢do do cumprimento dos
compromissos de conteudo local, exclusivamente em rela¢do aos investimentos oriundos de
contrato de afretamento de sonda propriamente dito (rig charter contract).’
328. Ha de se considerar ainda que o mercado de afretamento de sondas é muito competitivo e
globalizado, sendo extremamente suscetivel a variagoes de precos em decorréncia das condicoes de
momento do mercado mundial de petroleo. Variagoes das cotagoes do barril de petroleo influenciam
diretamente o apetite de investimentos das grandes empresas petroliferas e, consequentemente, a
demanda por afretamento de sondas.
329. Nesse cenario, oscilagoes nos valores de afretamento influenciam diretamente o
‘quantum’ que devera ser alocado aos servigos de operagdo da sonda para fins de atingimento dos
minimos exigidos de conteudo local para esse item nos contratos de exploragdo e produgdo firmados
no Brasil.
330. Percebe-se assim o impacto negativo causado pela determinagdo de indices minimos para
um item que sequer é produzido no pais, cabendo aos concessionarios a tarefa de encontrar meios de
atingi-los de modo a ndo serem penalizados. No caso de sondas, eles devem fazer com que os servigos
associados a operagdo da sonda cumpram o CL minimo exigido.
331. Vé-se entdo que a atual situagdo ndo contribui para o desenvolvimento de uma industria
competitiva de sondas. Da forma como estd, ha a capacidade de se gerar um ambiente favoravel a
aplica¢do de multas e uma criagdo de reserva de mercado para as empresas prestadoras de servigos
associados a operagdo das sondas.

5.2.2 522 O caso da Sete Brasil
332. A indisponibilidade de sondas fabricadas no Brasil, ou seja, com elevado conteudo
nacional, atestada na Nota Técnica CCL/ANP 02/2015, indicava a situacdo do momento vivido no
pais. No entanto, a propria NT apontava a previsao de constru¢do de 29 sondas pela recém-criada
empresa Sete Brasil:

‘No entanto, deve se ressaltar que a carta e o relatorio supracitados representamuma ‘fotografia’ da situagao
para o referido periodo, até porque o cenario futuro poderd vir a ser alterado, como aponta o cronograma
simplificado de construgdo e entrega de sondas (fls. 53 e 54) — documento apresentado pelo consdrcio Sete
Brasil, indicando que 29 sondas construidas no Brasil serdo entregues nos proximos 5 (cinco) anos.’ (grifos
nossos)

333. A Sete Brasil é uma empresa criada por um grupo de investidores que reune fundos de
pensdo, bancos, fundos e empresas de investimento nacionais e internacionais e a Petrobras.
334. Ela seria responsavel pela gestdo de todo o processo relativo a construgdo de sondas de

perfura¢do em territorio nacional, indo desde a contratag¢do dos estaleiros que construirdo os ativos,
passando pela fiscalizagdo e acompanhamento das obras e reporte a Petrobras e a seus acionistas
como um todo. As sondas, apos entregues, seriam operadas por sete empresas, socias em cada um dos
equipamentos.

335. No entanto, devido a crise financeira que afetou tanto a Petrobras como a Sete Brasil, das
29 sondas previstas originalmente, ndo ha um desfecho até o presente momento de quantas serdo
efetivamente entregues. Dessa forma, a situag¢do de inexisténcia de sondas no mercado nacional
permanece.

5.2.3 5.2.3 Exigéncias minimas no contrato de Libra

336. Tendo em mente o que foi exposto até aqui a respeito dos indices minimos definidos para
sondas, a situagdo de inexisténcia desse item no mercado nacional e a atual situagdo da empresa Sete
Brasil, faz-se necessario apresentar algumas distorgoes encontradas no ambito da auditoria.
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337. As distor¢oes dizem respeito aos indices minimos estipulados para o leildo de Libra, em
que o modelo de partilha de producdo foi utilizado, e para o leildo de blocos ofertados na 13“rodada,
pelo modelo de concessao.

338. Para o leilao de Libra (partilha de producgdo), mostra-se provavel que a defini¢do dos
indices minimos exigidos tenha levado em consideracdo as sondas afretadas pela Petrobras junto a
Sete Brasil. O minimo exigido para esse item no leildo foi de 29% para a fase de exploragdo, de 50%
para a fase de desenvolvimento em modulos com primeiro oleo até 2021 e minimo de 60% para fase
de desenvolvimento em modulos com primeiro oleo a partir de 2022. Como pode-se ver, muito maior
que os 10% exigidos nas rodadas de concessoes anteriores.

339. Diligenciado a respeito da relevancia da empresa Sete Brasil no momento da defini¢do
dos indices de conteudo local para o primeiro contrato de partilha de produgdo, o MME esclareceu
(peca 25):

‘A empresa Sete Brasil ndo participou da defini¢do dos indices de conteudo local para o item sondas de
perfuragdo. Entretanto, no processo de definicdo desses itens para a primeira rodada de partilha de producao,
a Petrobras ao projetar a elevagdo desses percentuais ao longo do tempo deve ter contado com a entrada em
operagdo das sondas que seriam produzidas no Brasil por meio da Sete Brasil.’

340. Com a atual situagdo da Sete Brasil, esses indices dificilmente serdo alcangados, o que
muito provavelmente acarretara em pagamento de multas por parte do consorcio que explora a darea
outorgada, caso ndo haja deferimento de eventuais pedidos de waiver. E caso haja o deferimento,
problemas serdo enfrentados para a compensagdo de parte tdo relevante de investimentos em outros
itens (ao menos essa é a previsdo contratual e regulamentagdo vigente para pedidos de waiver).

341. Ao questionar o MME a respeito dessa situagdo, a resposta foi exatamente nessa linha:

‘Os indices de exigéncias de conteudo local para o item sondas de perfuracgdo, tendo em vista a
situagdo atual da empresa Sete Brasil, deverdo ser revistos pelo MME na cessdo onerosa,
conforme prevé o contrato assinado entre as partes. Relativamente as exigéncias da partilha, que
ndo prevé esse mecanismo, eventuais descumprimentos pela Petrobras, que é a operadora unica
nesse regime, deverd ser alvo de multas, haja vista que, na partilha, ndo existe mecanismo
semelhante aquele existente no contrato de cessdo onerosa.’

342. Percebe-se, mais uma vez, como uma defini¢do de exigéncias minimas de conteudo local,
sem base metodologica robusta, pode acarretar custos relevantes para o setor e para a propria
Politica de Conteudo Local, aléem de criar ambiente propicio a protecionismos injustificados para
fornecedores locais.

5.2.4 524 Exigéncias minimas na 13“ Rodada de Licitacoes
343. Voltando para o caso do regime de concessoes, percebeu-se, por meio de andlise
documental, que o MME almejou aumentar as exigéncias para a 13“ Rodada, saindo do patamar de
10% para 20%.
344. De acordo com a Nota Técnica 21/2015-DEPG/SPG do MME (pega 25, pagina 6), esse
aumento deveria refletir os contratos de afretamento atualmente existentes no mercado:
‘As tabelas de compromisso de CL da 13“ Rodada apresentadas adiante, que tiveram por base
aquelas da 11°Rodada, apresentam compromissos em 3 niveis: global, por item e por subitem. Os
subitens das tabelas estdo presentes nos itens ‘Perfura¢io + Completagdo’, ‘Sistemas Auxiliares’ e
no subsistema ‘UEP’.
No caso de aguas rasas com ldmina d'agua - LDA maior ou igual a 100 m e aguas profundas,
adotou-se o avango na estrutura e emrelagdo os valores minimos para os itens e subitens da etapa
de desenvolvimento da produgdo constantes da 11°Rodada de Partilha da Produgdo. Nesse caso
faz-se excegdo as sondas, que ampliaram o valor minimo para 20%, de modo a refletir as
condig¢oes dos contratos de servico e de arrendamento existentes atualmente no pais.’
345. Quando questionado a respeito de que contratos seriam esses, o Ministério alegou se
tratar de adequac¢do a uma nova legislagcdo tributaria que estipula, para fins de recolhimento de
impostos, que os contratos de sonda devem ser divididos em um split 80-20, onde os 80% representam
o valor correspondente ao afretamento da sonda e os 20% representam o valor referente ao servigo
agregado de operagdo da sonda (pegca 70, pag. 3):
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‘Inicialmente, convém esclarecer que os contratos firmados entre operadoras e empresas
proprietarias de sondas de perfuracdo eram segmentados em um contrato de afretamento dos
equipamentos e um contrato de prestagdo de servicos. O afretamento das sondas correspondia, em
sua grande maioria, a 90% do valor total, enquanto a prestagdo do servigo correspondia a 10%.
Essa ulitma, muito embora fosse efetivada pela mesma empresa afretadora, se dava por meio de
uma subsidiaria brasileira, enquanto o afretamento era vinculado diretamente a proprietiria dos
ativos, situada no exterior. A fixagdo do percentual de conteudo local minimo em 10 % guardava
correlagdo com esse cenario, ainda que ndo houvesse uma vinculagdo perfeita, ja que insumos
utilizados nas sondas, como oleo diesel, aguas industriais, etc., também contribuem para os 10%
minimos exigidos. Com a promulgagdo da Lein® 13.043/2014, que alterou a Lei n® 9.481/1997,
estabelecendo no inciso Il, do § 2° do art. 1° que na execu¢do simultinea do contrato de
afretamento ou aluguel de embarcagbes maritimas e do contrato de prestagdo de servigo,
relacionados a prospecgdo e exploragdo de petroleo e gas natural, celebrados com pessoas
Jjuridicas vinculadas entre si, a parcela relativa ao afretamento ou aluguel, no valor total dos
contratos, ndo podera ser superior a ‘80% (oitenta por cento), no caso de embarcagoes com
sistema do tipo sonda para perfuracdo, completacao, manuten¢do de pogos (navios-sonda),’. Tal
alteragdo legal ensejou a proposta de altera¢do nas exigéncias de conteudo local para o item
‘sonda de perfuracdo’, conforme preconizadona NTn® 21/2015-DEPG/SPG-MME, tendo em vista
que todas as sondas atuantes no pais, em LDA (laminas d'agua) maior ou igual a 100m e aguas
profundas, ndo poderiam ter contratos de servicos em patamares inferiores a 20%.’

346. A legislacdo citada pelo Ministério na resposta (Lei 9.481/1997) traz em seu corpo o
seguinte texto:

‘Art. 1° A aliquota do imposto de renda na fonte incidente sobre os rendimentos auferidos no pais,
por residentes ou domiciliados no exterior, fica reduzida para zero, nas seguintes hipoteses:
(‘Caput’ do artigo comredagdo dada pela Lei n®9.532, de 10/12/1997) (Vide art. 1°da Lei n’
9.959, de 27/1/2000)

I - receitas de fretes, afretamentos, aluguéis ou arrendamentos de embarca¢oes maritimas ou
fluviais ou de aeronaves estrangeiras ou motores de aeronaves estrangeiros, feitos por empresas,
desde que tenham sido aprovados pelas autoridades competentes, bem como os pagamentos de

aluguel de contéineres, sobrestadia e outros relativos ao uso de servigos de instalagdes portudrias;
(Inciso com redag¢do dada pela Lei n® 13.043, de 13/11/2014)

§ 2°No caso do inciso I do caput deste artigo, quando ocorrer execugdo simultdnea do contrato de
afretamento ou aluguel de embarcagdes maritimas e do contrato de presta¢do de servigo,
relacionados a prospecgdo e exploragdo de petroleo ou gas natural, celebrados com pessoas
Juridicas vinculadas entre si, do valor total dos contratos a parcela relativa ao afretamento ou
aluguel ndo podera ser superior a:
1-85% (oitenta e cinco por cento), no caso de embarcagoes com sistemas flutuantes de produgdo
e/ou armazenamento e descarga (Floating Production Systems - FPS);
11 - 80% (oitenta por cento), no caso de embarcagoes com sistema do tipo sonda para perfuragdo,
completagdo, manuteng¢do de pogos (navios-sonda); e
111 - 65% (sessenta e cinco por cento), nos demais tipos de embarcagoes. (Paragrafo acrescido
pela Lei n®13.043, de 13/11/2014, em vigor a partir de 1/1/2015)’
347. Como visto no texto, a legislagdo busca somente apontar as hipoteses em que a aliquota
do imposto de renda incidente na fonte sobre os rendimentos auferidos no pais, por residentes ou
domiciliados no exterior, seria reduzida a zero. Dentre essas hipoteses incluem-se as receitas de
afretamentos, aluguéis ou arrendamentos de embarcagoes maritimas, como por exemplo,
embarcagoes com sistema do tipo sonda para perfuragdo.
348. Portanto, a lei simplesmente diz que para que essas aliquotas sejam reduzidas a zero no
caso das sondas, quando da situacdo de execugdo simultanea dos contratos de afretamento ou aluguel
e dos contratos de prestagdo de servicos, a parcela do contrato relativa ao afretamento ndo poderia
ser superior a 80% do valor total.
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349. Ndo se percebe como um split contratual de natureza tributaria refletiria as condicoes do
mercado nacional em atender, em bases razoavelmente competitivas, as demandas por servigos
agregados de operagdo de sondas.
350. Os indices de conteudo local devem mostrar aquilo que a industria nacional é capaz de
efetivamente entregar em termos de bens e servigos. Se com os indices estipulados em 10% os
operadores ja encontravam dificuldades, o aumento desses indices sem embasamento em estudos
concretos de mercado poderiam gerar mais incertezas e, consequentemente, mais pedidos de waiver
junto a ANP.
351 Ante o cenario, solicitou-se ao MME que explicitasse se, ao propor a amplia¢do (dobrar)
da exigéncia do minimo de conteudo local tratado anteriormente, tinha sido feita alguma andlise
prévia do indice de atingimento de conteudo local para o mesmo item nos contratos de concessdo ja
fiscalizados pela ANP, em que ha a exigéncia minima de 10%. A resposta dada pelo MME foi a
seguinte (pega 70, pag 5):
‘Como explicitado na resposta ao item 1.1, a proposta de alteragdo dos percentuais minimos
exigidos para o item ‘sonda de perfuracdo’, nas tabelas de conteudo local, objetivou o
alinhamento a um novo dispositivo legal, provocado por entendimentos da Receita Federal do
Brasil (RFB) sobre o tema. Assim, ndo foram feitas andlises prévias acerca do atingimento desses
indices nos contratos de concessdo fiscalizados pela ANP e, por conseguinte, ndo existe
documentacdo comprobatoria dessa andlise.
Ademais, o atingimento dos percentuais de conteudo local pactuados em decorréncia de contratos
passados ndo cuarda relacdo com futuros contratos, que receberdo outra certificacdo baseada na
nova relacdo entre afretamento e servicos.’ (grifos nossos)
352. Percebe-se que ndo foi feita qualquer andlise do grau de atingimento dos indices
anteriores para embasar a defini¢do dos novos indices. Nao ha uma retroalimentagdo de dados que
permita uma evolugdo na politica com base em dados sélidos e objetivos.
353. Como visto no topico 4.2.3 deste relatorio, a propria ANP ja havia alertado para a
possibilidade de restricdo de participagdo de possiveis interessados por consequéncia da ampliagdo
de indices minimos de conteudo local.
354. No entanto, considerando que os indices efetivamente levados ao leildo da 13“ Rodada
permaneceram em 10%, percebe-se que o MME recuou de sua proposta original, ao menos
temporariamente. Veja: (peca 70, pag. 3)
‘Entretanto, considerando a inexisténcia de elementos que comprovassem essa nova parti¢ao
proposta e ainda a informagdo dos operadores dos contratos em comento, manifestada no
processo de Consulta Publica realizada pela ANP para a 13° Rodada, de que a mdao-de-obra local
atinge percentuais maximos variando entre 50% e 60% do exigido legalmente para as sondas
importadas, devido a escassez de mdo-de-obra especializada internamente, 0 MME decidiu
retornar, temporariamente, a exigéncia para o minimo de 10%, conforme consubstanciado na NT
n°22/2015-DEPG/SPG-MME, de 28.07.2015 (copia em anexo). Deve-se esclarecer que esse foi o
percentual minimo de conteudo local para o item ‘sonda de perfura¢do’ que prevaleceu na 13
Rodada de Licitagoes de blocos exploratorios, realizada em outubro/2015.” (grifo nosso)
355. Ainda nesse tema, diligenciou-se a Petrobras a respeito da capacidade de atingimento dos
indices caso eles fossem aumentados para 20%, como havia sido proposto pelo MME. A empresa

respondeu o seguinte (Peca 79):

[Omissis]
356. [Omissis]
357. Ante o exposto, reforca-se a fragilidade metodologica utilizada pelo MME ao definir

exigéncias minimas de conteudo local. No caso, uma adaptacdo de exigéncias de cunho estritamente
tributaria, transportada para a Politica de Conteudo Local arbitrariamente, sem quaisquer estudos
acerca da capacidade nacional em atender as novas exigéncias propostas, tinha grande potencial de
trazer consequéncias danosas ao setor.

358. Com base no que foi exposto até aqui, cabe ressaltar que apesar de a escolha dos indices
ser baseada em uma metodologia definida pelo Ministério, mesmo que essa metodologia seja
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simplesmente acatar sugestoes de associagoes sem um respaldo técnico mais apurado, o problema
maior reside no ndo acompanhamento do efeito desses indices estipulados e a omissdo em adequa-los
a realidade vigente do setor. Sabendo-se que inexistem sondas para serem afretadas no pais, é de se
esperar que os indices sejam alterados e revistos, mas ndo foi isso que aconteceu.

359. Dessa forma, vé-se que ndo ha um monitoramento sistemdtico, por parte do MME (que
estabeleceu os indices a serem cumpridos), da real capacidade do mercado em atender as exigéncias
minimas de conteudo local. Considerando ainda o estudo de caso em destaque, verifica-se
dificuldades em atingir os minimos estabelecidos por ocasido da fragil metodologia para defini¢do de
indices de CL.

360. Ademais, mesmo com a comprovada auséncia de sondas com certificagdo de conteudo
local, os indices originais foram mantidos. Como consequéncia, elevou-se o numero de pedidos de
waiver junto a ANP solicitando a isen¢do do cumprimento das obrigagoes assumidas contratualmente.

5.3 5.3 Andlise comparativa do custo de sondas no Brasil e no mundo

361. Viu-se, anteriormente, que inexistem no pais sondas com certificagdo nacional e,
consequentemente, elevados indices de CL. De toda forma, buscou-se avaliar de maneira objetiva
quais sdo os custos gerados pela PCL no mercado de sondas de perfuracao.

362. Assim, esse topico de dedica a fazer uma andlise comparativa entre a contratagdo de uma
sonda no mercado internacional com os valores que seriam praticados pela Sete Brasil. Sendo uma
empresa brasileira, as sondas seriam produzidas em territorio nacional e consequentemente
possuiriam elevados indices de CL.

363. Realizou-se, entdo, uma comparagdo simulada do custo de afretamento de uma sonda de
perfuracdo no Brasil com o restante do mundo. Dessa forma poder-se-ia avaliar numericamente
quanto a mais custaria para se afretar uma sonda no mercado nacional, em detrimento do mercado
internacional. A partir dai seria avaliado o custo a mais para o concessiondrio que deva atingir
percentual de conteuido local para esse item.

364. Os valores mostrados a seguir foram obtidos por meio de um estudo realizado pela IHS e,
é importante relembrar que os valores discriminados para a contrata¢do de sondas nacionais
correspondem a uma simulagdo realizada com base nos valores contratuais que seriam cobrados nas
contratagoes de afretamento de sondas pela Petrobras junto a Sete Brasil.

365. A Figura 15 condensa esses valores em um grafico que apresenta o valor diario de
afretamento de sondas caso essas contratagoes fossem realizadas junto a Sete Brasil. Cada coluna
representada no grdfico representa uma sonda contratada junto a empresa e no eixo das ordenadas
observa-se o valor diario que seria praticado para afretamento dessa sonda respectiva.
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Figura 15 — Valor didrio do afretamento de sondas da Sete Brasil (em US$)
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Fonte: Elaborac¢ao do IBP com dados da IHS

366. Considerando as sondas listadas na figura, o valor do afretamento diario pode chegar a
US$ 510.000,00. Vale lembrar que essas sondas apresentariam elevados indices de conteudo local,
pois seriam produzidas no pais e seriam entregues a partir de 2015 pelo consorcio Sete Brasil.

367. Ja a Figura 16 a seguir representa o valor diario médio de afretamento de sondas no
mercado mundial. O grafico mostra a varia¢do desses valores em um intervalo de 6 anos (2010 a
2015) em que cada curva representa o valor médio de contratagdo de sondas referente ao respectivo
ano:

Figura 16 - Valor diario médio de afretamento de sondas no mercado mundial (2010 a 2015 — em US$)
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Fonte: Elaborac¢ao IBP com dados da IHS
368. Ao se analisar a variagdo dos pregos de afretamento diarios no mercado mundial, para o
ano de 2015 (representado acima pela curva amarela), chega-se a um valor médio diario de
US$ 340.000,00.
369. Da andlise conjunta das informagoes apresentadas, considerando o ano de 2015, percebe-
se que o afretamento de uma sonda produzida nacionalmente custaria consideravelmente mais que
uma sonda afretada no mercado internacional (podendo chegar a ser 50%).
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370. Ressalta-se que esses estudos foram realizados assumindo que o consorcio Sete Brasil
entregaria no prazo estipulado as sondas que foram contratadas, o que ndo aconteceu, perpetuando a
situacdo de inexisténcia de sondas nacionais no mercado.

371. De forma a embasar sua conclusdo, a equipe de auditoria questionou a Petrobras a
respeito dos custos das sondas que seriam contratadas junto a Sete Brasil. Perguntou-se também
quais seriam esses custos caso as sondas fossem afretadas diretamente no mercado internacional.

372. [Omissis]
373. [Omissis]
374. [Omissis]
375. [Omissis]
376. [Omissis]
Figura 17 — [Omissis]
377. [Omissis]
378. [Omissis]
379. [Omissis]
380. Dessa forma, as informagoes repassadas pela Petrobras respaldam a andlise feita

anteriormente com os dados da IHS, ficando evidentes as diferencas nos valores de afretamento de
sondas nacionais com elevado CL quando comparadas com o afretamento de sondas no mercado
internacional (podendo chegar a 50% de diferenca).

381. Essas evidéncias corroboram as andlises e conclusoes constantes do Achado 4.4 do
Relatorio de Auditoria, acerca dos altos custos impostos pelas exigéncias de conteudo local. Ademais,
no presente caso, ha de se considerar também as multas previstas por descumprimento dos valores
contratuais acordados, especialmente nos casos do contrato de cessdo onerosa e no contrato de
partilha de produgdo, em que foram assumidos compromissos significativos em termos de
cumprimento de conteudo local para o item sondas na fase de desenvolvimento da produgao.

382. O grdfico a seguir ilustra a elevada proje¢do de multas pelo provavel ndo atingimento dos
indices de conteudo local para Sondas de Perfura¢do a serem utilizadas durante a etapa de
desenvolvimento da produgdo. As colunas azuis representam os valores de multas estimados para
cada ano somente por ocasido do descumprimento de indices referentes a ‘Sondas de Perfuracdo’ em
projetos que estejam em desenvolvimento. A curva verde representa o acumulado da estimativa de
multas.

Figura 18 — Estimativa de multas por ndo cumprimento de conteudo local com sondas de perfura¢do para projetos em
desenvolvimento até 2023
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Fonte: Elabora¢do IBP com dados da THS

383. Pelas projecoes, percebe-se que as multas estimadas podem chegar a alcangar valores na
ordem de 1,6 bilhoes de dolares em 2023. Como ja analisado no Achado 4.4, as altas multas aplicadas
também majoram os custos dos projetos no pais.

384. Dessa forma, a andlise realizada no Achado 4.4, que retrata o alto custo imposto ao setor
por ocasido da PCL, é refletida no item ‘Sondas de Perfuragdo’, pois percebe-se que mesmo que
houvesse produgdo nacional desse equipamento, ele seria mais caro do que no mercado externo.
Dessa maneira, de forma a cumprir os requisitos minimos de CL exigidos, mais uma vez o
concessiondrio teria o seu projeto onerado.

385. Por fim, a conclusdo da equipe técnica referente ao custo imposto pela PCL se repete aqui
especificamente para o item ‘Sondas de Perfura¢do’. A PCL tem de fato acarretado custos adicionais
ao setor de Petroleo e Gas sem que esses custos sejam confrontados com os beneficios gerados pela
politica.

386. Além disso, ela ndo tem contribuido para o incremento da competitividade do setor, além
de criar um ambiente propicio para a gera¢do de elevadas multas, tendo como consequéncia provavel
um aumento no numero de pedidos de waiver e o desinteresse de possiveis investidores.

6. 6. MUDANCAS EM CURSO
387. Apesar das distor¢oes e problemas até aqui apresentados, é mister dizer que alguns pontos
citados nesse relatorio foram observados pelo MME e algumas modificagoes da sistematica foram
sugeridas pela propria ANP. As principais mudangas que se encontram em curso de andlise e
implementagdo serdo mostradas a seguir.

6.1 6.1 Neutralizacdo de Pesos e Devolucdo de blocos antes da execucdo de servicos
388. Das sugestoes apresentadas pela ANP ao Ministério, destaca-se a NT 21/2015-
DEPG/SPG-MME, que tinha por objetivo propor o aprimoramento da sistemdatica de CL para a 13
Rodada de Licitagoes de blocos exploratorios e campos marginais, ocorrida em 2015.

389. Um dos aprimoramentos sugeridos buscava resolver a questdo dos pesos atribuidos pelos
concessionarios nas planilhas de exigéncias:

‘Os aprimoramentos a serem executados para a 13° Rodada objetivam sanar problemas
identificados pela ANP no processo de apuracdo dos compromissos de CL assumidos pelos
contratados, possuindo as seguintes premissas:

Incluir mecanismo para neutralizar eventual varia¢do temporal dos pesos previstos para os

investimentos das atividades de E&P, entre o momento da oferta e o da efetiva apura¢do.’
390. O MME apresenta a seguinte justificativa para a inclusdo de mecanismo de neutraliza¢do
de eventuais variagoes temporais de pesos:

‘Segundo os critérios vigentes nos regulamentos da ANP, o percentual global de conteudo local na
fase de exploracdo e na etapa de desenvolvimento da producdo, objeto de apura¢do na oferta no
momento da licita¢do, é calculado a partir dos percentuais de conteuido local ofertados para cada
um dos itens e subitens relacionados nas tabelas de compromisso, ponderados pelo peso do
referido item e subitem no investimento previsto para a respectiva atividade (explora¢do ou
desenvolvimento da produgdo). O peso de cada item deve ser proposto pelo licitante com base no
custo total do empreendimento.

Embora os concessionarios possuam experiéncia em projetos de E&P, a fase de explora¢do
costuma durar entre 3 e 7 anos e um projeto de desenvolvimento pode demorar até 15 anos para
ser concluido, podendo haver, por consequéncia, mudancgas relevantes nos precos relativos aos
bens, sistemas e servi¢os ofertados no momento do leildo.

Diante disso, ha alta probabilidade de que os pesos estimados no momento do leildo ndo sejam os
mesmos efetivamente realizados ao fim de cada fase. Para minimizar distor¢oes que possam
ocorrer sobre o compromisso global, mantendo os compromissos apresentados no leildo, sugere-se
que sejam estabelecidos procedimentos, pela ANP, que permitam neutralizar a varia¢do relativa
de precos apos a licitagdo.’

51

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 56485916.



2

391

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 030.511/2015-1

Alem disso, o MME preocupou-se ainda com a questdo de blocos que tenham sido

contratados, mas que foram devolvidos antes da execu¢do de servigos, e, portanto, ndo teriam
cumprido indices de CL minimos. Veja outro excerto da citada nota técnica:

392.

‘Além dessa questdo dos pregos, existe a possibilidade de que o contratado venha a devolver o
bloco anteriormente a conclusao de todas as atividades previstas nas tabelas de compromisso de
conteudo local para a fase exploratoria e etapa de desenvolvimento da produgdo. Nesse caso, a
ANP deverd introduzir ainda mecanismo para desonerar o contratado dos compromissos ofertados
e que ndo tiveram consecugdo devido a interrupgdo de atividades e devolugdo do bloco, ou seja,
para apurar o que foi realmente executado no bloco vis-a-vis os compromissos assumidos até sua
devolucdo a Unido.’

Nesse espeque o Ministério determinou que a ANP aprimore mecanismos que permitam

neutralizar a variagdo relativa dos pesos, bem como desenvolver sistemadtica para desonerar o
contratado dos compromissos ofertados e que ndao foram cumpridos devido a devolug¢do do bloco.

393.

As sugestoes foram apresentadas a ANP, que, por meio do Oficio 73/2015/DG-ANP,

encaminhado ao MME, asseverou:

394.

395.

‘Entendimento ANP

Da leitura dos paragrafos destacados acima compreende-se que o mecanismo a ser implementado
para neutralizar a variagdo entre os pesos estimados no leildo e os pesos efetivamente realizados
ao final da fase ou etapa, incorrera na modificag¢do do percentual de conteudo local global - seja
para mais ou para menos -, mantendo-se, para efeito de apuragdo, os compromissos de conteudo
local ofertados para os itens e subitens.

A metodologia de cdlculo dessa neutraliza¢do sera implementada por meio de regulagdo especifica
da ANP, passando pelo processo de consulta publica e audiéncia publica.

Em atendimento a diretriz politica encaminhada pelo MME, acrescentaremos a minuta do contrato
de concessdo a seguinte clausula:

‘Caso, ao final da fase de exploragdo ou da etapa de desenvolvimento, a distribui¢do dos pesos de
cada item ou subitem dos investimentos realizados no curso do empreendimento seja diverso dos
pesos ofertados no leildo, esta varia¢do podera ser neutralizada com relagdo ao compromisso
global exigido, conforme definido em regulacdo especifica.’

E em relagcdo a questdo de blocos devolvidos sem execugdo de servigos:

‘Entendimento ANP

Entende-se, do que foi exposto pelo paragrafo 9, que, na hipotese de o concessionario ndao
executar investimentos em todas as atividades previstas nas tabelas de compromissos de conteudo
local, por motivo de devolugdo da area, nao se faz aplicavel a exigéncia de contetido local nos
itens e subitens relacionados aos compromissos ofertados que ndo tiveram consecugdo, bem como
se faz necessaria a ponderag¢do do conteudo global considerando a desoneragdo desses
COmMpromissos.

Em atendimento a diretriz politica encaminhada pelo MME, acrescentaremos a minuta do contrato
de concessao a seguinte clausula:

‘Caso ocorra a devolugdo da drea anteriormente a conclusdo de todas as atividades previstas nas
tabelas de compromisso de conteudo local para a fase de exploragdo ou etapa de desenvolvimento,
os itens ou subitens de compromissos de conteudo local em que ndo tiverem sido realizados
investimentos ndo serdo exigidos pela ANP, hipotese em que o cdlculo do compromisso de
conteudo local global considerarad os pesos efetivamente realizados no curso do empreendimento.’

Entendemos, portanto, que, com os acréscimos acima relatados, estamos atendemos as diretrizes
relativas a Politica de Conteudo Local emanada desse Ministério.’

Percebe-se a intengdo do MME e da ANP em aprimorar certos aspectos da sistemdatica da

PCL, mas vale dizer que, até o momento, por serem iniciativas recentes, ndo foi possivel avaliar os

resultados.
396.

A neutralizagdo dos pesos podera resolver parcialmente o problema da imprevisibilidade

de se declarar valores nas planilhas anos antes do efetivo investimento nos blocos. Essa mudanga ja
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seria capaz de prover uma maior seguranga ao operador, que poderia desenvolver seu projeto sem se
preocupar com a varia¢do dos pregos dos bens e servigos em que se comprometeu com conteudo
nacional.

397. Em dmbito de comentarios dos gestores, a ANP informou que foi publicada no Diario
Oficial da Unido, em 4 de maio de 2016, a Resolu¢do ANP 20/2016, que estabelece os critérios e a
equagdo para o cadlculo da neutraliza¢do da variagdo de pesos sobre o percentual de compromisso
global e de itens de soma, utilizando os pesos de investimentos efetivamente realizados durante as
atividades de exploragdo e desenvolvimento da produgdo de petroleo e gas natural, para fins de
fiscalizacdo do cumprimento das obrigacoes de conteudo local dos contratos de concessdo a partir da
7“Rodada de Licitagoes, de cessdo onerosa e de partilha da producao.

398. Dessa forma, a proposta de neutralizagdo de pesos encontra-se regulamentada e ja pode
ser aplicada aos contratos vigentes. Espera-se, dessa forma, que se solucione o problema até entdo
existente.

399. Alem disso, a questdo da devolu¢do de blocos concedidos sem que tenha havido
explorag¢do ou desenvolvimento também é importante, pois desonera os concessionarios de multas que
deveriam ser pagas mesmo que ele devolvesse o bloco.

400. A equipe técnica julga positivas as mudangas propostas, mas é necessario analisar
futuramente como se dara a implementag¢do e os resultados dos aperfeicoamentos sugeridos ou ja
implementados.

6.2 6.2 Instituicdo do Pedefor
401. Outra medida em curso é a instituicdo do Programa de Estimulo a Competitividade da
Cadeia Produtiva, ao Desenvolvimento e ao Aprimoramento de Fornecedores do Setor de Petroleo e
Gas Natural - Pedefor.
402. Esse programa foi instituido pelo Decreto 8.637/2016, in verbis:

‘Art. 1° Fica instituido o Programa de Estimulo a Competitividade da Cadeia Produtiva,

ao Desenvolvimento e ao Aprimoramento de Fornecedores do Setor de Petroleo e Gas

Natural - Pedefor, com os seguintes objetivos:

1 - elevar a competitividade da cadeia produtiva de fornecedores no pais;

1 - estimular a engenharia nacional;

11 - promover a inovagdo tecnologica em segmentos estratégicos;

1V - ampliar a cadeia de fornecedores de bens, servicos e sistemas produzidos no pais;

V - ampliar o nivel de conteudo local dos fornecedores ja instalados, e

VI - estimular a cria¢do de empresas de base tecnologica.
403. Destaca-se no programa a questdo das Unidades de Conteudo Local — UCL. Esse sistema
permitira uma maior flexibilizacdo para os concessionarios direcionarem seus investimentos em
setores que julguem mais apropriados para o desenvolvimento de seus projetos, acumulando assim
‘créditos’ a serem utilizados quando da comprovagado de indices de CL junto a ANP.
404. O decreto propoe contabilizar também contratos que viabilizem a instalacdo de novas
fabricas no pais, investimentos na capacidade de expansdo de fornecedores e em inovagdo
tecnologica, compra de produtos brasileiros para exportagdo e aquisi¢cdo de lotes pioneiros de bens
desenvolvidos no pais. Essa nova dinamica objetiva facilitar o cumprimento das exigéncias de CL,
pois a UCL tera valor equivalente ao investimento realizado e serd utilizada para abater
compromissos de CL assumidos nos leiloes.
405. Novamente, vale dizer que o decreto foi promulgado recentemente, em janeiro de 2016,
ndo tendo sido possivel avaliar os eventuais efeitos decorrentes dessa medida. Ademais, o Comité
Diretivo previsto no decreto ainda ndo tinha sido instituido até o fechamento desse relatorio.

7. 7. COMENTARIOS DOS GESTORES
406. Em atendimento aos preceitos presentes no Manual de Auditoria Operacional, aprovado
pela Portaria Segecex 4/2010, o relatorio preliminar (peca 97) foi encaminhado ao MME, a ANP e a
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Petrobras, aléem do IBP e da ONIP, para que se manifestassem, caso assim quisessem, sobre o teor
das constatagoes da equipe de fiscalizagdo.

407. As manifestagoes enviadas a esta Corte de Contas foram analisadas e, quando cabiveis,
feitos os devidos ajustes no corpo do relatorio.
408. A ANP (peca 114) trouxe algumas consideragoes, ja inseridas no relatorio. Em destaque,

aponta a publicacdo da Resolucao ANP 20/2016, que estabelece os critérios e a equag¢do para o
cdlculo da neutralizagdo da variagdo de pesos sobre o percentual de compromisso global e de itens de
soma (item 6.1 do relatorio). Ademais, registra que ‘concorda com os pontos de melhoria que
dependem de ac¢do da ANP, em especial em relagdo a regulamentag¢do do mecanismo de isengdo de
cumprimento do conteudo local (waiver), refor¢cando o empenho em dar uma resposta adequada a
sociedade no melhor prazo possivel’

409. Em termos gerais, o IBP (pe¢ca 116) destacou ‘a acuracia e a qualidade das informagoes e
das andlises apresentadas no relatorio’. Ademais, trouxe algumas reflexoes que foram devidamente
adicionadas no corpo do relatorio.

410. A Petrobras (peca 118) ndo encaminhou criticas e apresentou considerag¢oes pontuais
sobre alguns pardgrafos e eventuais ajustes ja foram efetivados.
411. A ONIP (pega 112) registrou que o relatorio preliminar do TCU:

‘constitui um dos mais bem elaborados documentos a tratar do tema ‘Waiver das
Obrigagoes de Conteudo Local’ nos empreendimentos de exploragdo e produgdo de
petroleo no Brasil. Ademais, ao registrar as bases necessarias para fundamentar suas
analises e proceder a auditoria operacional sobre os pedidos de waiver, o relatorio faz
uma reflexdo aprofundada sobre a propria Politica de Conteudo Local, apontando
elementos absolutamente pertinentes e que devem ser considerados no contexto de
eventual revisdo ou aprimoramento das politicas publicas com foco no setor de petroleo
brasileiro. O equacionamento das questoes constantes do relatorio ndo é em nada trivial e
precisa considerar que exageros na concessdo de waiver poderdo vir a desmoralizar toda
a Politica de Conteudo Local empregada ao longo de mais de quinze anos, desde o
primeiro leildo, em 1999.°

412. Por fim, vale destacar alguns dos comentarios enviados pelo MME (unico ator que aduziu

criticas as conclusoes do relatorio preliminar) e que merecem uma andalise mais detalhada.

7.1 7.1 Comentarios enviados pelo MME:

413. Por meio do Oficio 173/2016-SE-MME (pe¢a 113) o MME enviou suas consideragoes a
respeito das informagoes e conclusoes firmadas nesse relatorio.

414. Cita, inicialmente, alguns aprimoramentos que ja haviam sido expostos no item ‘6 -

Mudancgas em Curso’ desse relatorio, relativos a neutraliza¢do da varia¢do de pesos e a institui¢do do

Pedefor. No entanto, faz mengdo a um outro aprimoramento.
‘Cabe mencionar, ainda, o aprimoramento que advira da revisdo da Resolu¢do ANP n° 39/2007,
que se encontra em andamento na agéncia, com o apoio do MME, a qual estabelecerd ‘a
periodicidade, a formatagdo e o conteudo dos Relatorios de Conteido Local relativos a Clausula
intitulada Conteudo Local dos Contratos de Concessdo a partir da 7 “ Rodada de Licitagdes, dos
contratos de cessdo onerosa e dos contratos de partilha da producgdo’. Tal medida possui impacto
nos percentuais a serem atingidos nos itens e subitens das tabelas de compromisso de conteudo
local desses contratos, uma vez que estabelecerd quais bens e servigos estardo enquadrados em
cada um deles.’

415. De acordo com o exposto, a medida impactara diretamente os percentuais a serem

atingidos nos itens e subitens das tabelas de compromisso de CL, uma vez que estabelecera quais bens

e servigos serdo passiveis de certificagdo em cada um deles.

416. Nao se sabe, portanto, de que forma essa medida alterara os indices a serem atingidos e é

necessario aguardar a revisdo dessa resolugdo. No entanto, deve-se tomar cuidado de ndo se alterar

as regras de modo a mudar significativamente o entendimento ja vigente do que deve ou ndo ser

considerado como CL, e, portanto, passivel de certificacdo e contabilizagcdo em determinado item ou
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subitem. Caso contrario, a despeito do necessdario aperfeicoamento regulatorio pretendido, poderd
trazer mais inseguranga para os concessiondrios, como mostrado no item 4.2.2, desse relatorio.

417. Em seguida, o MME passou aos comentarios referentes as conclusoes trazidas pela equipe
técnica no ‘Item 7 — Conclusdo’.
418. Em relagdo ao item ‘a) a PCL ndo esta atrelada a uma politica industrial ampla, ndo

possui prazo de vigéncia definido e tem objetivos genéricos, sem metas e métricas que possam
mensurar objetivamente seus resultados’ o Ministério se pronunciou da seguinte forma (pega 113):
‘Assim, relativamente ao assunto de que trata essa conclusdo (a) do TCU e de modo a iniciar o
movimento para conduzir a politica do setor petrolifero para uma politica industrial ampla, o
MME conduziu os trabalhos que resultaram na promulgacdo do decreto de criacdo do Pedefor. A
Secretaria Executiva do programa ficou a cargo do Ministério da Industria, Comércio e Servigos
(antigo MDIC) e, tendo em vista a area de atuagdo dos demais orgados e entidades que dele
participam, podera imprimir a PLC a amplitude desejada.
Complementarmente, nos Comités do Pedefor, conforme suas atribui¢oes (vide destaques no item
10 desta nota), poderao ser tratados assuntos relacionados a vigéncia dessa politica, bem como
objetivos especificos e também metas e métricas que possam mensurar objetivamente seus
resultados, nos moldes daqueles preconizados pelo TCU, dando prosseguimento ao
aprimoramento continuo a que a PCL estd submetida desde sua implanta¢do. Cabe ainda ao
Comité Diretivo, conforme suas atribui¢des no programa, solicitar a analise de impacto das
medidas adotadas.’
419. Percebe-se que o MME almeja, por meio do Pedefor, conduzir e integrar a politica do
setor petrolifero no contexto de uma politica industrial ampla e que os comités previstos tratardo de
assuntos relacionados a vigéncia da PCL, bem como objetivos especificos e também metas e métricas
que possam mensurar objetivamente seus resultados. Por fim, afirma que compete ao Comité Diretivo
analisar o impacto das medidas adotadas.
420. No entanto, as informagoes trazidas ndo contrariam as informagoes e os dados fornecidos
pela equipe técnica por meio deste relatorio, que mostram um panorama geral da politica e um
resumo da sistemdtica vigente desde 2005, apontando os problemas aqui listados. Nesse contexto, e
tendo em vista as andlises constantes do relatorio, em especial o item 4.1, os comentarios trazidos
pelo MME somente refor¢cam a conclusdo da equipe de auditoria de que, até o momento, a PCL ndo
esta atrelada a uma politica industrial ampla, ndo possui prazo de vigéncia definido e tem objetivos
genéricos, sem metas e métricas que possam mensurar objetivamente seus resultados.
421. Mostra-se valida a iniciativa do Ministério, juntamente com outros orgaos, de instituir um
programa que visa aprimorar a PCL, mas ndo se pode dizer que o cenario se alterou pela edi¢do do
Decreto que criou o Pedefor. Serd necessario aguardar a efetiva operacionalizagdo dos comités e, em
especial, as diretrizes a serem emanadas pelo Comité Diretivo.
422. Em relagdo a conclusio ‘b) a metodologia de defini¢do e acompanhamento dos indices
minimos de CL é fragil, ndo embasada em estudos técnicos’ o Ministério se pronunciou da seguinte
forma (pega 113):
‘Este Departamento considera que tal metodologia segue o preconizado nos instrumentos legais
associados as atribui¢oes do Ministério e, se ndo é a ideal, tampouco mostra-se ‘fragil’ como
mencionado no Relatorio. Tal adjetivacdo foi impingida com base na argumentacdo de que o
MME, na definicdo dos indices minimos, teria se baseado tdo-somente na declaracdo da industria
fornecedora de que teria capacidade para atender os percentuais de CL exigidos, ao invés de
embasar-se_em estudos técnicos. Destaca-se que, em 2005, quando se estabeleceu a atual
sistematica, a Petrobras e o IBP também contribuiram para o estabelecimento dos percentuais
minimos, e ndo somente a industria fornecedora de bens e servigos.
Reitera-se que, por ocasido da primeira rodada de partilha de produgdo, houve um
aperfeicoamento dos percentuais minimos de contetido local a partir de tratativas do MME, que
perdurou por dois anos, junto a todas as entidades que participam do Prominp. Lembra-se,
compoéem o Programa, ndo somente as associa¢oes dos fornecedores de bens e servigos, mas
também a Petrobras e as associa¢des com a participagdo dos operadores do setor, como o IBP e a
ONIP.
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Tendo em conta que a Petrobras é a principal operadora atuando no pais, sendo responsavel pela
quase totalidade das compras dirigidas ao mercado interno para aplicagdo no E&P, considera-se
que essa tenha uma visdo muito detalhada da capacidade desses fornecedores, motivo pelo qual,
na defini¢do desses indices, a empresa teve um papel privilegiado em auxilio ao MME.

Ademais, conforme foi comunicado ao Ministério a época, a Petrobras passou a exigir em todos os
seus contratos, a partir de 2012, a certificagdo dos bens e servigos de todas as suas aquisigoes, nos

moldes daqueles da sistematica implantada pela ANP a partir da 7° Rodada (2005),
independentemente da rodada em que a empresa arrematou o bloco. Isso permitiu e permite a
companhia uma avaliagdo da capacidade da industria, quer seja em relagdo a sua capacidade
produtiva ou emrelagdo aos percentuais de conteudo local que possa atingir.’ (grifos nossos)

423. Como visto no item 4.2 do relatorio, segundo o proprio Ministério, os indices minimos
presentes nos editais de licitacdo foram definidos por meio de reunides em que as exigéncias para
itens e subitens eram debatidas e posteriormente o resultado era consubstanciado em nota técnica do
MME.

424. O paragrafo 135 no item 4.2.3 desse relatorio também ndo deixa duvidas a respeito dada
metodologia utilizada, pois traz uma transcri¢do da resposta do MME afirmando que o Ministério se
baseou em declaragoes fornecidas pelas associacoes da industria, ligadas ao Prominp, que atestavam
que a industria encontrava-se preparada para fornecer bens e servigos com os percentuais nacionais
acordados nesse processo. Ainda de acordo com o MME, esperava-se que, para as proximas
licitagoes da partilha, estudo a ser conduzido no ambito do Prominp apresentasse informagoes mais
balizadas sobre essa capacidade da industria.

425. Indo além, o item 5.1, dedicado as sondas de perfuragcdo offshore, traz a resposta do
MME ao questionamento feito sobre estudos realizados para verificar a situa¢do do mercado nacional
de sondas e que teriam sido utilizados para embasar a defini¢do dos percentuais minimos exigidos
para este item. Segue a resposta do proprio Ministério (peg¢a 25):

‘As exigéncias de percentuais de conteudo local do item tiveram por base informagoes das
associagoes que compdem o Prominp, a exemplo da metodologia para os demais itens e subitens
que compoem as tabelas de conteudo local das rodadas de licita¢oes de blocos exploratorios para
petroleo e gads natural. Ndo existem estudos especificos a respeito do mercado nacional de sondas
de perfuracdo.’

426. Pode-se observar, portanto, que a metodologia do MME para definicdo dos itens
consistiu, sim, tdo somente, em reunioes com os agentes do setor e ndo estava embasada em estudos
técnicos a respeito da situagdo do mercado nacional ou capacidade técnica da industria.

427. O principal suporte para se afirmar a fragilidade da metodologia refere-se a auséncia de
uma base de dados confiaveis para a defini¢do dos indices minimos exigidos.
428. Alem do mais, em entrevistas com agentes do setor, incluindo a Petrobras, foi afirmado

que os indices eram definidos com base em informacgoes trazidas principalmente pela industria
fornecedora e que a opinido de agentes como a propria Petrobras, quando confrontadas com opinioes
divergentes por parte da industria fornecedora, o MME recorrentemente levava em considera¢do a
alegada capacidade de fornecimento da industria.

429. Interessante notar, ademais, que a fragilidade metodologica em tela foi alvo de
consideragoes por parte da agéncia reguladora ja em 2009, destacando exigéncias muito elevadas
para a fase de exploracdo, falta de dados confiaveis e atualizados que justificassem os indices
minimos estabelecidos, aléem da incapacidade da industria nacional de suprir a demanda por
determinados itens (item 4.2.2 deste relatorio).

430. Em suma, como ja exposto no relatorio, pode-se avaliar que a defini¢do de indices
minimos de conteudo local, sem previsoes 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’.

431. Considerando a auséncia de uma base de dados confiaveis e que, em um momento inicial
decidiu-se que a metodologia de defini¢do dos indices fosse baseada em informacgoes trazidas por
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determinados agentes do setor, essa metodologia deveria ter sido revista e acompanhada de forma a
monitorar os efeitos no mercado e na industria de petroleo e gas. Nesse particular, como exposto no
relatorio (item 4.2.3), ndo houve monitoramento ou atualizag¢do sistematica dos indices (e da propria
estrutura da tabela) de modo a refletir de maneira dinamica a realidade do setor, corroborando,
portanto, a conclusdo pela fragilidade metodoldgica da defini¢do e acompanhamento dos indices
minimos de CL.
432. Em relagdo a conclusdo ‘c) a sistematica da PCL apresenta graves distor¢oes, aléem de ser
complexa e rigida’ o Ministério se pronunciou da seguinte forma (pegca 113):
‘Inicialmente, convém destacar-se que a sistemdtica necessita ser rigida enquanto o conteudo local
forutilizado para a defini¢do dos vencedores nas licitagoes empreendidas no setor, uma vez que,
ao propor um determinado percentual no momento da licitagdo para itens e subitens das tabelas e
atribuir-lhe um peso, o licitante recebe uma nota nesse quesito que pode permitir-lhe sagrar-se
vencedor da licitagdo. Por tratar-se de uma escolha do licitante, que pode optar por ofertar
valores maiores ou menores a titulo de bonus de assinatura e em relagdo ao programa
exploratorio minimo (PEM), a proposta de conteudo local passa a representar valor monetario,
independentemente do que o operador venha a realizar na fase exploratoria ou na etapa de
desenvolvimento da producdo.
Em outras palavras, é opgdo do licitante calibrar sua oferta na licita¢do entre o bonus, o PEM e o
conteudo local, haja vista que todos esses quesitos sdo precificaveis. Assim, quando um licitante
oferta valores acima dos minimos exigidos para o conteudo local, ele pode oferecer valores
monetdrios menores para o bonus e/ou emrelacdo asunidades de trabalho do PEM, a sua estrita
escolha e responsabilidade.
Além disso, quando uma empresa adquire o pacote de dados disponibilizado pela ANP para um
determinado certame, poderd avaliar as condigoes geologicas de cada darea em que possui
interesse de participar e estimar o tipo de fluido (6leo e/ou gas) que espera encontrar, eventuais
modos para sua produgdo, etc., informagoes essas que lhe permitem, dada sua expertise no E&P
(necessarias, inclusive, para participar como operador de um bloco), avaliar os bens e servicos
que poderd adquirir no mercado nacional e seus respectivos percentuais de nacionalizagdo,
calibrando sua oferta de conteudo local momento da licitacdo e também o bonus e o PEM.’
433. Como tratado no relatorio, a rigidez da PCL advém da incapacidade da politica de se
adequar a realidade do mercado de petroleo e gas, que é bastante dinamica. Aléem da destacada
fragilidade metodologica na defini¢cao dos indices minimos, a exigéncia de percentuais de conteudo
local em inumeros itens e subitens ndo tem capacidade de acomodar as possiveis e constantes
mudangas praticas na industria, sem impor revisoes sistematicas dos contratos. Como consequéncia,
os concessiondrios tendem a utilizar, de forma recorrente, as clausulas de excegdo por prego, prazo
ou tecnologia (waiver), que pode transformar a ANP em um balcdo de negociagoes, expondo-a a
situagoes ndo recomendaveis de relacionamento entre regulador-regulado.
434. Outro problema inerente a sistemdtica vigente diz respeito a falta de previsibilidade em
relagdo a investimentos que serdo concretizados anos apos a realiza¢do das ofertas no leildo. Ao se
exigir que o concessionario oferte indices de conteudo local para itens e subitens da fase de
desenvolvimento da produgdo, por exemplo, lida-se com um horizonte de tempo bastante largo, em
que novos tipos de tecnologia podem tornar irrealistas e inexequiveis as ofertas realizadas
anteriormente, além do fato de ser dificil se avaliar e estimar os bens e servigos a serem alocados em
um projeto de desenvolvimento ainda no momento do leildo. De acordo com o MME e em ateng¢do a
sistemdtica vigente, essa imprevisibilidade deve ser precificada pelo licitante no momento do certame
licitatorio.
435. Alto grau de imprevisibilidade associada a rigidez da PCL, que a impede de se adaptar as
constantes e dindmicas alteracoes do mercado, induz os licitantes a precificarem negativamente seu
lance no leildo. Nesse ponto, merece destaque manifestagdo do IBP também trazida aos autos em sede
de comentarios do gestor (peca 116):
‘Na discussdo sobre a adogdo da oferta dos percentuais de compromisso de conteudo local como
componente variavel da nota dos leiloes de oferta de blocos, para determinagdo dos vencedores,
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(...), acrescentamos que além da impossibilidade de prever as condi¢des de mercado, tecnologia
etc. em prazos longos como os praticados na industria de petroleo e gas, tal pratica resulta em
redugdona arrecadagdo de bonus de assinatura (mais conteudo local = menos bonus para atingir
a mesma nota) emtroca de um alto grau de incerteza, pois 7 da nota de conteido local se referem
a etapa de desenvolvimento da produ¢do, que somente ocorrerd no caso de descoberta de
reservatorio comercialmente viavel, o que ocorre em menos da metade dos blocos exploratorios no
Brasil (a média mundial é inferior a 20%). Ou seja, ndo se enxerga razdo que justifique
compensagdo pela arrecadagdo de que se abre mdo. Estratégia de desenvolvimento industrial ndo
deveria ser objeto de leildo.’
436. Entende-se que os argumentos trazidos pelo MME nesse ponto ndo foram capazes de elidir
as conclusoes da equipe. Ao contrario, reforcam a questdo da desnecessaria rigidez e das distorgoes
da sistematica vigente da PCL.
437. O Ministério argumenta ainda que:
‘Um exemplo disso é o caso das sondas, cuja exigéncia de minimo de 10% de conteudo local esta
associada a determinagado legal de tripulacdo nacional nas embarcagées importadas. Ao somarem-
se insumos de operagdo dessas sondas, que podem ser nacionais, conseguem-se percentuais totais,
a esse titulo, superiores ao minimo estabelecido. Por conseguinte, se um licitante ofertar valores
maiores que esse, supondo-se que tenha calibrado corretamente o peso do item emrelagdo ao total
da fase, é natural que seja responsabilizado por eventuais descumprimentos a que deu causa.
Além disso, passou a ser comum ao longo dasrodadas de licita¢do a oferta de percentuais de CL
acima dos minimos estabelecidos. Nesses casos, espera-se que as operadoras estabelecam uma
estratégia para atingir os percentuais ofertados, atuando como indutores do desenvolvimento de
seus fornecedores.’
438. Assiste razao ao MME ao afirmar que se espera que os concessionarios sejam penalizados
caso ofertem valores irreais de CL. Todavia, a questdo aqui tratada, além das distor¢oes da PCL, é a
dificuldade de se atingir os proprios indices minimos exigidos em edital. Dados das certificadoras
demonstram dificuldades de atingimento em determinados itens, aléem de apontar que o investimento
em CL tem se concentrado em itens de baixo valor agregado. Associada a rigidez da politica, a
incapacidade da industria nacional em atender em bases competitivas a demanda tem imposto um alto
custo de cumprimento das obrigacoes assumidas, além da aplicacdo de multas expressivas por
descumprimento de CL.
439. Além disso, foi tratado no relatorio (item 5.2) o exemplo especifico de sondas de
perfuragdo offshore. O item representa parcela significativa dos investimentos (cerca de 50%) na fase
exploratoria e, considerando a inexisténcia de sondas fabricadas no Brasil, o minimo exigido de 10%
5o ¢ possivel mediante contratos de servigos associados a operag¢do das sondas. Esse fato pode
implicar situagoes adversas, como a possibilidade de cria¢do de injustificada reserva de mercado em
relacdo aos citados servicos.
440. Repisa-se a situagdo em que seja necessario contratar mado de obra especializada para
operar determinada sonda e que essa mdo de obra ndo se encontre disponivel no Brasil ou seja
excessivamente cara em comparagdo com outros mercados. Para se atingir o minimo contratual, o
operador devera necessariamente contratar a mdo de obra nacional ou arcar com as multas previstas
em contrato. Nesse particular, ainda que seja solicitada isen¢do do cumprimento da obriga¢do
assumida, percebe-se que a isencdo a ser conmsiderada, tendo em vista os pedidos de waiver
apresentados a agéncia, deve valer apenas para o afretamento e ndo abrange os servigos de mdo de
obra para operagdo dessas sondas.
441. Percebe-se, assim, o impacto negativo causado pela determinac¢do de indices minimos
para um item que sequer ¢ produzido no pais, cabendo aos concessiondrios a tarefa de encontrar
meios de atingi-los de modo a ndo serem penalizados.
442. O MME finaliza asseverando que:
‘Relativamente a complexidade, a PCL procurou, desde sua implantagcdo, comtemplar nas tabelas
de exigéncias todos os segmentos da industria fornecedora que participaram desse processo. Tal
medida foi uma opgdo de governo e o MME trabalhou para implanta-la da melhor forma possivel,
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corrigindo eventuais distor¢oes detectadas, a exemplo do mencionado anteriormente com o que fez
emrelagdo ao global equivalente e também nos casos de apuragdo de conteudo local quando
ocorre a devolucdo de bloco.
Considerando-se o anteriormente exposto, ndo se pode concordar com a afirma¢do de que a
sistematica da PCL apresenta ‘graves distor¢oes’, uma vez que o MME tem atuado, no dmbito de
suas atribui¢oes, para corrigir problemas comprovadamente detectados.
Complementarmente, implantou-se o Pedefor que representa um passo importante na transposi¢ao
de ummodelo que eventualmente penaliza as industrias que ndo cumprem os percentuais minimos
para outro em que reconhece, por meio de incentivos e bonificagoes, os investimentos para o
desenvolvimento da industria de oleo e gas.
Em conclusdo, destaca-se que as eventuais melhorias na Politica serdo, de agora em diante,
conduzidas no dmbito do Pedefor, com a participa¢do efetiva do MME.’
443. Também foi tratada nesse relatorio a questdo da complexidade e o fato de a planilha de
conteudo local contemplar inumeros segmentos da industria fornecedora. O item 4.3.1 trata
exaustivamente dos problemas decorrentes de se exigir CL em um nivel detalhado e amplo de itens e
subitens. Mais ainda, o item 4.3.3 demonstra, por meio dos dados de certificadoras de CL, a
consequéncia de se exigir CL em itens que ndo agregam valor a industria nacional. De todo modo,
convém ressaltar aqui a conclusdo da propria ANP a respeito desse ponto (NT 02/2012, peca 83):
‘O que se pretende demonstrar é que os investimentos que realmente agregam conhecimento e
tecnologia a industria de petroleo e gas natural ndo estdo sendo certificados, ou seja, continuam
sendo importados. Quando se observa a tabela de oferta atual, com os seus sessenta e nove itens,
torna-se dificultada a verificacdo deum foco, pois existem elementos de baixa relevancia dentro
dos investimentos demandados pela industria de petrdleo e gas tais como: protegdo catodica,
valvula, filtros, queimadores e sistemas elétricos que, exigidos separadamente, pouco tém a
colaborar para a alavancagem do setor. A existéncia de rubricas especificas para itens e subitens
de pouca relevancia, quando observados isoladamente, somente onera a cadeia produtiva,
dificulta a materializagdo da fiscaliza¢do da ANP; limita a escolha dos projetos pelos operadores,
uma vez que estes ficam restritos ao modelo que pensaram a época do leildo e para o qual
ofereceram oferta de conteudo local em itens detalhados, e cria um modelo potencialmente
geradorde multas, o que desvia os resultados esperados dos objetivos estabelecidos pela Politica
de Conteudo Local.’
444. Por fim, percebe-se novamente a citagdo da instituicdo do programa Pedefor como uma
nova etapa na sistematica vigente da PCL. Ressalta-se que o tempo decorrido para buscar mudangas
na politica foi grande (a PCL, nos moldes atuais, foi implantada em 2005) e que ainda é necessario
aguardar para observar os impactos a serem causados pela instituicdo desse programa.
445. Em relagdo a conclusao ‘d) existe um alto custo decorrente da politica, em fun¢do da
baixa competitividade da industria nacional’, o MME se pronunciou da seguinte forma (peg¢a 113):
‘Ha que se ressaltar, inicialmente, que a competividade da industria passa por uma ‘curva de
aprendizado’, que pode ser especifica emrelagdo aos seus diferentes segmentos, cujas mudangas
ocorrem de forma paulatina.
Como deve ser do conhecimento do TCU, ao longo do periodo de vigéncia da PCL ja foram
conduzidos estudos no ambito do Prominp, versando sobre a capacidade da industria (Projeto
IND P&G 28, conduzido pela COPPE/UFRJ). O quadro adiante, resultado desse estudo,
apresenta ummapa geral de competividade a época de sua realizagdao (Fonte: Prominp, 2012),
onde encontram-se destacados os segmentos analisados e seus gargalos e desafios.
()
Atualmente, ocorrem tratativas para a realiza¢do de um novo estudo, a ser conduzido pelo
Prominp e a ABDI, com a interveniéncia do MME, com o objetivo de quantificar e analisar o
potencial de fornecimento de alguns setores da industria brasileira até 203 0. Pretende-se que esse
estudo possua atualizagdo permanente, que ficara ao encargo da ABDI. Esse esfor¢o a ser
empreendido visa ao atendimento da determinagdo contida no inciso 1, do art. 9° da Lei
12.351/2010.
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Nesse quesito, espera-se ainda que os integrantes dos Comités do Pedefor, dadas as respectivas
areas de atuagdo das institui¢des que representam, possam criar programas para estimular nossa
industria e induzi-las a competir internacionalmente.
Em conclusdo, esse novo programa possui potencial para contribuir com a supera¢do dos
gargalos na capacidade produtiva de toda a cadeia e para aprimorar a competitividade da
industria nacional de O&G. dado que novas modalidades de investimentos passardao a ser
computadas como conteudo local, ampliando significativamente a regra vigente até entdo, que
considerava apenas a aquisicdo de bens e servigos nacionais, com impacto positivo no setor.’
446. Bem certo que a competitividade da industria passa por ‘uma curva de aprendizado’. A
conclusdo da equipe baseou-se em dados objetivos que demonstram o alto custo da PCL, muito em
fung¢do dos elevados pregos e prazos praticados pelos fornecedores locais. Ademais, o relatorio
destaca que a auséncia de prazo determinado para que a industria evolua e seja competitiva, inclusive
a partir do estabelecimento de curvas de aprendizado ou de marcos temporais de revisao dos niveis de
proteg¢do, ndo oferece o incentivo necessario para o desenvolvimento sustentavel da industria.
447. Mostra-se relevante que o Pedefor possa, de fato, elaborar estudos que permitam andlises
mais acuradas da competitividade da industria nacional, permitindo que a PCL, associada a uma
politica industrial ampla, possa induzir o aumento da competitividade de setores estratégicos da
economia nacional. Espera-se, ainda, a criagdo de metas e métricas habeis a mensurar os resultados
da PCL, marcos de avalia¢do dos niveis de protegdo, defini¢do de prazo de vigéncia, etc.
448. Por fim, espera-se que o Pedefor possa desenvolver mecanismos que permitam destravar
os entraves impostos pela atual sistematica da PCL, mas, repise-se, que ainda ndo é possivel avaliar
os efeitos da instituicdo desse programa, criado pelo Decreto 8.637/2016.
449. O Ministério finaliza afirmando (peg¢a 113):
‘No caso da 13 Rodada de Licita¢oes, cujo insucesso vem sendo imputado a atual politica, por
meio de geragdo de custos adicionais, o Ministério possui uma avalia¢do diferente.

Credita-se aos seguintes principais fatores o baixo interesse das empresas no certame:

(omissis)’
450. Cabe dizer que, em nenhum momento nesse relatorio, creditou-se insucesso da 13“ Rodada
a PCL como um fator isolado. A argumentagdo trazida por essa equipe técnica é a de que a Politica
de Conteudo Local ndo tem atingido os objetivos propostos em sua origem, pelo contrdrio, tem
aumentado as barreiras presentes no setor, causando efeitos maléficos que vdo desde o risco de
criagdo de reservas de mercado a geragdo de uma industria de multas. Junta-se a isso o fato da
inexisténcia de regulamentacgdo do instrumento de waiver, o que cria uma inseguranga juridica a mais
para possiveis interessados em explorar os blocos nacionais.
451. Dessa forma, aliado a diversos fatores internos e externos, é possivel dizer que a PCL
pode sim ter contribuido para o insucesso da rodada, visto que a sistemadtica vigente da mesma, como
mostrada exaustivamente nesse relatorio, impoe uma variavel a mais a ser considerada na andlise de
risco do investidor.
452. Por fim, em relagdo a conclusio ‘e) a ANP ainda ndo regulamentou o instrumento de
waiver, causando inseguran¢a juridica e falta de transparéncia a um setor de risco ja elevado’, o
MME apontou que a regulamentagdo vem sendo discutida internamente pela ANP. As devidas
alteragoes e atualizagoes foram realizadas no corpo do relatorio, sobretudo no item 4.5.
453. Convém ainda trazer um paragrafo presente no comentario do Ministério:
‘Ainda emrelagdo ao total de pedidos de waiver recebidos pela agéncia até este momento, que
totalizariam 117 (conforme consta do itemn® 240 do Relatorio do TCU), solicita-se do Tribunal
informar qual a métrica utilizada para afirmar que esse numero é excessivo, considerando-se que
as tabelas de CL contemplam 69 itens e subitens e ainda o numero total de contratos de E&P
firmados, bem como o total de aquisi¢oes que sdo executadas para cada um desses contratos. A
partir desses pedidos, pensa-se em solicitar da ANP a realizacdo de um estudo detalhado para
identificar se esses pedidos se concentram sobre determinados segmentos da industria, de modo a
balizar eventuais aperfeicoamentos na PLC, no dmbito do Pedefor.’
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454. Como tratado no item 2.3 do relatorio, andalises iniciais indicaram elevado numero de
pedidos pleiteados pelos operadores e que ainda ndo tinham sido julgados pela ANP (tabela contendo
relagdo de pedidos de isenc¢do realizados juntos a agéncia — peca 94). Até o momento de envio da
tabela, 117 pedidos haviam sido protocolados no ente regulador, sendo que nenhum tinha decisdo
definitiva. Considerando que o TCU ja havia consignado que a ANP vinha encontrando dificuldades
em operacionalizar as atividades decorrentes da sistemdtica de certificacdo implantada a partir da 7¢
Rodada de Licitagoes, o que incluia a analise de pedidos de waiver (TC 016.701/2011-9), a percep¢do
inicial da equipe, ainda em fase de planejamento, era de que o numero era, de fato, elevado, sem a
pretensdo de fazer comparagdes com o total de compromissos assumidos (andlise também ndo
realizada pelo ente regulador nem pelo MME).

455. De toda sorte, restou explicado, em detalhes, que o foco da auditoria ampliou-se
consideravelmente ao buscar avaliar a propria PCL. Doravante, nenhuma conclusdo estd suportada
na presungdo de um ‘elevado’ numero de pedidos de waiver e sim nas causas que estdo levando os
operadores a fazer uso da clausula de isengdo e os efeitos decorrentes da ndao regulamentagdo da
questdo até o momento.

456. Por fim, verifica-se que o MME pensa em solicitar a ANP a realizagdo de um estudo
detalhado para identificar se os pedidos de isengdo se concentram sobre determinados segmentos da
industria, de modo a balizar eventuais aperfeicoamentos na PCL, no ambito do Pedefor. Mais uma
vez, repisa-se que ja decorreram 11 anos da Rodada 7 (2005) e, apesar de recomendagoes recorrentes
por parte da industria, agentes do setor e da propria 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
relagdo dos pedidos de waiver apresentados e os setores envolvidos da industria.

8. 8. CONCLUSAO

457. O relatorio de auditoria aqui apresentado se propos a levantar dados e informagoes para
exame e avaliagdo das implicagdes e do impacto na industria nacional de petrdleo e gds natural, do
resultado das andlises dos pedidos de waiver apresentados a Agéncia Nacional de Petroleo, Gas e
Biocombustiveis (ANP). Com o decurso da execug¢do da auditoria e andlise das informagoes
coletadas, a abrangéncia da auditoria ampliou-se consideravelmente. Nesse sentido, aléem do escopo
original, buscou-se avaliar a sistemdtica da Politica de Conteuido Local (PCL) como um todo, bem
como os custos a ela inerentes.

458. Primeiramente, a PCL ndo esta inserida no contexto de uma politica industrial. Nao
existem estratégias claras que busquem incremento de competitividade visando alinhamento ao
mercado internacional e, na prdtica, a politica baseia-se quase que exclusivamente no
estabelecimento de obriga¢oes de compras locais. Nesse contexto, existe o risco de que as industrias
‘protegidas’ percam mercado quando a demanda interna diminuir, pois ndo tém capacidade de
competir em nivel internacional.

459. A PCL possui objetivos genéricos, sem metas e métricas que possam mensurar
objetivamente os resultados diretamente ligados a sua implementagdo. Segundo o Ministério de Minas
e Energia (MME), as metas sdo os indices percentuais minimos de CL estabelecidos nos editais dos
processos de outorga de blocos exploratorios de petroleo e gas natural, promovidos pela ANP. Nesse
espeque, mister destacar que o cumprimento dos indices ndo mensura os resultados esperados, ainda
que genericamente definidos.

460. A auséncia de indicadores e métricas que possam ser utilizados para reavaliar a politica
de forma dinamica se mostra uma falha grave. Além disso, questionado, o MME asseverou que ndo
existem, até o momento, estudos acerca dos beneficios e custos gerados pela PCL no mercado de
petroleo e gas natural. Andlises custo x beneficio sdo fundamentais para avaliagoes mais abrangentes,
de forma que seria imperativo que o formulador da politica as realizasse.

461. A PCL ndo possui prazo de vigéncia estipulado. A busca de uma maior competitividade da
industria fornecedora local por meio da ‘garantia’ de uma parcela do mercado, refletida nas
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obrigacoes minimas de conteudo local, pode converter-se em uma reserva de mercado que gera
dependéncia e ndo induz incremento de competitividade se ndo for delimitada no tempo.

462. A auséncia de prazo determinado para que a industria evolua e seja competitiva, inclusive
a partir do estabelecimento de curvas de aprendizado ou de marcos temporais de revisdo dos niveis de
proteg¢do, ndo oferece o incentivo necessario para o desenvolvimento sustentavel da industria.

463. Destaca-se a fragilidade metodologica utilizada pelo MME na defini¢do dos indices
minimos de conteudo local e a auséncia de estudos que correlacionem os indices exigidos com a real
capacidade da industria em atender a demanda em bases competitivas. A definicdo dos indices
minimos exigidos é de suma importancia para as rodadas de licita¢do, pois buscam espelhar os
investimentos minimos em bens e servigos nacionais que devem ser realizados nos blocos outorgados.
464. Tendo em vista o aumento consideravel da demanda, principalmente apos a descoberta da
provincia petrolifera do Pré-Sal, os dados das certificadoras demonstram dificuldades da industria
nacional de suprir, com pregos e prazos razodaveis, a demanda por alguns bens e servigos constantes
da planilha de conteudo local.

465. Caso os indices se mostrem inexequiveis, os operadores recorrem ao mercado
internacional para viabilizar a consecugdo de seus projetos, incorrendo no risco de terem que pagar
multas por descumprimento de CL. Ademais, podem optar por recorrer de maneira constante ao
instrumento de waiver, podendo transformar a ANP em um balcdo de negociagoes, expondo-a a
situagoes ndo recomendaveis de relacionamento entre regulador-regulado.

466. Aléem da fragilidade metodologica na defini¢cdo 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 conteudo 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 apos a realizag¢do das ofertas
no leildo. O proponente se compromete com um detalhamento em itens e subitens, muitas vezes em
bens e servigos especificos que so serdo adquiridos anos depois, sem saber, por exemplo, que tipo de
oleo sera encontrado, se existe gas associado ou ndo, enfim, inumeras variaveis que influenciardo
diretamente no projeto a ser executado e nos investimentos a serem realizados. Como consequéncia,
os concessiondarios tendem a utilizar, de forma recorrente, as clausulas de excegdo por prego, prazo
ou tecnologia (waiver). De fato, desde julho de 2011 até setembro de 2015, 117 pedidos de
exoneragdo do cumprimento das obrigacoes de CL tinham sido protocolados na ANP.

469. Percebe-se, ainda, que os pesos atribuidos aos itens e subitens exigidos de conteudo local
podem variar bastante entre a oferta na licitagdo e a efetiva realizacdo dos investimentos,
especialmente na fase de desenvolvimento da produgdo, pois decorre um longo tempo entre os dois
momentos (pode chegar a 8 anos) e as caracteristicas do campo a ser desenvolvido ainda ndo sdo
plenamente conhecidas no momento da oferta.

470. Dessa forma, devido a falta de previsibilidade em rela¢do a investimentos que serdo
efetivados anos apos a realizagdo das ofertas no leildo, o futuro concessiondrio é capaz de atribuir
apenas estimativas de pesos e valores, fazendo com que, na pratica, a realidade seja diferente.

471. A complexa sistematica vigente também permite que, mesmo cumprindo o conteudo local
minimo nos itens e subitens, o operador ndo consiga cumprir o conteudo local global, podendo ser
penalizado por isso.

62

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 56485916.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 030.511/2015-1

472. A sistematica atual, que apresenta graves distor¢oes, tem dificultado a fiscaliza¢dao dos
compromissos e, em ultima andlise, ndo tem oferecido incentivo eficiente para incremento de
competitividade da industria nacional. Dados das certificadoras de conteudo local tém demonstrado
que os investimentos nacionais tém se concentrado em itens de baixo valor agregado, indicando que
investimentos relevantes ainda sdo canalizados no mercado internacional.
473. Em suma, descolada de uma politica industrial ampla, ao se exigir conteudo local para um
numero extenso de itens e subitens, muitas vezes em produtos e servigos que ndo sdao intrinsecos ao
setor de petroleo 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
detalhado de itens e subitens, limita-se a op¢dao dos concessiondrios de compras de produtos criando
uma possivel situagdo geradora de multas ou um ambiente propicio para a amplia¢do de efetivagao
das clausulas de isengdo, podendo fazer com que a ANP tenha que lidar com um numero expressivo de
pedidos de waiver de forma desnecessaria.
474. Ademais, a politica onera bastante os projetos de exploragdo e produgdo de petroleo e gas
natural no Brasil. Tomando a industria naval como referéncia, que concentra parte significativa dos
investimentos em exploragdo e produgdo offShore, percebe-se que os estaleiros brasileiros ndo sdo
competitivos nem em prego, nem em prazo de entrega das encomendas. A titulo de exemplo, a partir
de dados oriundos de respeitada consultoria internacional, o prazo para entrega de uma FPSO
produzida no Brasil (P-66) foi quase 4 vezes maior (44 meses) do que uma similar produzida em um
estaleiro na Coréia do Sul (8 meses).
475. Estudo de caso feito pela equipe de auditoria demonstrou que o afretamento de sondas
offshore encomendadas pela Petrobras a Sete Brasil pode custar até 50% mais do que sondas
similares no mercado internacional. O investimento em sondas na fase de explora¢do chega a
representar metade dos investimentos alocados nessa etapa.
476. O alto custo imposto pela politica se refere também ao elevado numero de multas
aplicadas pelo descumprimento de obrigagoes contratuais de conteudo local. Tendo em vista a
dificuldade de atingimento dos indices propostos, diversas multas tiveram que ser pagas pelos
concessionarios, aumentando ainda mais o custo dos projetos.
477. A Petrobras é a principal operadora atuante no pais. Consequentemente, acaba sendo a
maior executora da politica e, também, a empresa mais exposta as consequéncias da sistemdtica
vigente.
478. A Politica de Conteudo Local tem acarretado, seguramente, custos adicionais relevantes
ao setor de petroleo e gas, sem que esses custos sejam confrontados com os beneficios gerados pela
politica. Além de encarecer os projetos, ela ndo tem contribuido para o incremento da competitividade
do setor, e criou um ambiente propicio para a gera¢do de elevadas multas, tendo como possivel
consequéncia o desinteresse de investidores.
479. De forma ilustrativa, a figura 19 condensa os resultados de leiloes de blocos de
exploragdo de petroleo e gas ocorridos no mundo que coincidem com o periodo da 13“ Rodada que foi
realizada no Brasil, no final de 2015. A PCL pode ser considerada, dentre outros fatores, como uma
das restrigoes que podem explicar o fraco desempenho dos investimentos a serem alocados no pais em
decorréncia do certame.

Figura 19 - Comparativo de resultados de leiloes para exploragdo de blocos de petrdleo
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BRASIL MOCAMBIQUE CANADA MEXICO

Blocos ofertados 266 15 11 25

Blocos arrematados ‘ 37 6 7 25

% Sucesso 14% 40% 64% 100%

Area arrematada (km?) ‘ 33.625 34.430 16.299 815

Bonus (USD) 31.2 milhdes N/A N/A N/A

Investimento (USD) ‘ 55.7 milhdes 691 milhoes 1.2 bilhdes 623 milhdes

o
Fonte: IBP
480. Dos 266 blocos ofertados na 13“ Rodada, apenas 37 foram arrematados, sendo que desses,

35 foram em terra e apenas 2 em mar. Esses 37 blocos representam apenas 14% dos blocos ofertados.
Ao se comparar com outros leiloes ocorridos no mundo, na mesma época, percebe-se claramente que,
mesmo ofertando mais blocos, o investimento a ser realizado no pais é substancialmente menor do que
no restante do mundo.

481. A percepgdo de varios agentes envolvidos na Politica de Conteudo Local, de fornecedores
a operadores, passando pelo ente regulador, é de que a Politica de Conteudo Local ndo tem atingido
os objetivos propostos em sua origem, pelo contrario, tem aumentado as barreiras presentes no setor,
causando efeitos maléficos que vdo desde o risco de criacdo injustificada de reservas de mercado a
geragdo de uma industria de multas. As opinioes coletadas pela equipe de auditoria e o conteudo
extraido da leitura de estudos e documentos técnicos de diversas fontes vdo ao encontro das
conclusoes alcancadas pela equipe técnica no decurso da auditoria. Inclusive, a ANP tem alertado o
MME acerca de inconsisténcias detectadas na PCL desde 2009, como se percebe em notas técnicas
produzidas pela Coordenadoria de Conteudo Local da agéncia.

482. Por fim, importante destacar a auséncia de regulamenta¢do que estabele¢a os
procedimentos necessarios para a aplicagdo do instrumento de waiver, apesar de decorridos onze
anos da introdugdo das referidas clausulas nos contratos de concessdo, em 2005. Apos mais de quatro
anos da data de protocolo do primeiro pedido de waiver na ANP, somente uma solicita¢do foi
totalmente analisada e efetivamente decidida, em dezembro de 2015.

483. Nesse sentido, mostra-se imperativa a edi¢do, em cardter de urgéncia, de regulamentos
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
regulamentagdo pode causar no setor. O contexto atual de vdcuo regulatorio tem o conddo de gerar
inseguranca juridica para todo o setor.

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

485. Alem disso, se o deferimento do pedido de waiver, nos estritos termos contratuais e em
consondncia com a interpreta¢do dada pela agéncia, implicar a impossibilidade de cumprimento do
conteudo local global, ele acaba por se tornar um instrumento inocuo, 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 relatorio. Em consondncia com diretriz emanada pelo MME, a ANP
vem tentando buscar meios de neutralizar a variagdo dos pesos relativos indicados no momento da

geragdo da oferta no leildo, destacando-se como iniciativa a recente promulga¢do da Resolug¢do
20/1016.
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487. Merece destaque também a edi¢do do Decreto 8.637/2016, que instituiu o Programa de
Estimulo a Competitividade da Cadeia Produtiva, ao Desenvolvimento e ao Aprimoramento de
Fornecedores do Setor de Petroleo e Gas Natural — Pedefor.

488. Todavia, sdo iniciativas recentes que ainda ndo produziram efeitos concretos que
pudessem ser analisados pela equipe de auditoria.
489. Ante todo o exposto nesse relatorio, conclui-se, em suma, que:

a) a PCL ndo esta atrelada a uma politica industrial ampla, ndo possui prazo de vigéncia
definido e tem objetivos genéricos, sem metas e métricas que possam mensurar
objetivamente seus resultados;
b) a metodologia de defini¢cdo e acompanhamento dos indices minimos de CL é fragil, ndo
embasada em estudos técnicos;
¢) a sistematica da PCL apresenta distorgoes, além de ser demasiadamente rigida;
d) existe um alto custo decorrente da politica, em fung¢do da baixa competitividade da
industria nacional;
e) a ANP ainda ndo regulamentou o instrumento de waiver, causando inseguranga
juridica e falta de transparéncia a um setor de risco ja elevado.
490. As propostas de encaminhamento do presente relatorio fundamentam-se nos achados de
auditoria e foram sugeridas com o fito de aperfeicoar a sistematica vigente da PCL, bem como
fundamentd-la tecnicamente. Nesse sentido, os beneficios do controle externo classificam-se como
incremento da economia, eficiéncia, eficdacia ou efetividade de programa de governo, nos termos da
Portaria Segecex 17, de 15/5/20135.
491. Os formuladores e gestores de qualquer politica publica possuem discricionariedade para
escolher o modo de implementar determinada diretriz legal. Todavia, a jurisprudéncia desse Tribunal
tem sedimentado firme entendimento de que discricionariedade ndo se confunde com arbitrariedade,
no sentido de que as escolhas devem ser justificadas, apresentando estudos consistentes e atualizados,
ndo apenas para o TCU, mas também para o mercado e para a sociedade (Acorddo 1.300/2013 -
Plendrio).
492. Qualquer gestor publico, ao se deparar com diferentes op¢oes de escolha, deve pautar sua
decisdo de forma motivada, justificando que a escolha constitui a melhor solu¢do em termos de
efetividade, eficiéncia, eficdacia e economicidade. Decisoes desmotivadas ou que ndo sopesem as
diferentes opgoes nesses termos induzem arbitrariedade, e ndo discricionariedade, situa¢oes onde sdo
propostas determinagaoes.
493. Outrossim, a despeito de ndo haver viola¢do expressa a mandamento legal (como a
necessidade de se justificar escolhas publicas) mas existindo a possibilidade de melhoria ou de
incremento de uma boa pratica administrativa, propoe-se recomendag¢ado.

9. 9. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
494. Diante do exposto, submetem-se os autos a considerag¢do superior com as seguintes
propostas:

a) com fundamento no art. 71, inciso 1X, da Constituicdo Federal, no art. 43, inciso I, da
Lei 8.443/1992, e no art. 250, inciso II, do Regimento Interno do TCU, determinar a Agéncia Nacional
do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) que normatize, em 180 dias, critérios claros e
objetivos sobre a aplicabilidade do instrumento de waiver, baseado em estudos que esclarecam os
impactos da regulamentagdo, inclusive sobre os pedidos ja protocolados na agéncia;

b) com fundamento no art. 71, inciso IX, da Constituicdo Federal, no art. 43, inciso I, da
Lei 8.443/1992, e no art. 250, inciso I, do Regimento Interno do TCU, em respeito aos principios da
eficiéncia e motivagdo administrativa, determinar ao Ministério de Minas e Energia (MME) que,
previamente a proxima rodada de licitagoes da ANP:

b.1) justifique os indices minimos a serem exigidos a titulo de conteudo local com
fundamento em dados concretos gerados, por exemplo, a partir dos certificados emitidos pelas
certificadoras credenciadas pela ANP, a partir de dados reais acerca da capacidade da industria
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(capacidade instalada, encomendas feitas, produtos entregues, prazos praticados, previsdo de
demanda, previsdo de expansdo da capacidade instalada, etc.), ou quaisquer outras bases de dados,
desde que possam ser consultadas objetivamente;

b.2) independentemente da metodologia e da base de dados escolhida, submeta a
escrutinio publico (consultas/audiéncias publicas) os indices minimos mencionados no item anterior,
com vistas a colher a percep¢do dos stakeholders e da sociedade acerca da razoabilidade dos
percentuais objetivamente delimitados;

¢) com fundamento no art. 71, inciso IX, da Constituicdo Federal, no art. 43, inciso I, da
Lei 8.443/1992, e no art. 250, inciso II, do Regimento Interno do TCU, em respeito aos principios da
eficiéncia e motivagao administrativa, determinar ao Ministério de Minas e Energia (MME) que, em
180 dias, encaminhe a este Tribunal de Contas da Unido, plano de acgdo indicando prazo,
responsaveis e agoes necessarias para:

c.1) realizar andlises custo x beneficio da PCL, de sorte a obter insumo relevante para
monitorar se os custos decorrentes da politica sdo proporcionais aos beneficios auferidos;

c.2) estabelecer objetivos especificos para a Politica de Conteudo Local (PCL),
estipulando indicadores e métricas habeis a mensurar objetivamente os resultados esperados,
delimitando, inclusive, marcos temporais para avalia¢do e monitoramento dos resultados atingidos,

d) com fundamento no art. 71, inciso IX, da Constituicdo Federal, no art. 43, inciso I, da
Lei 8.443/1992, e no art. 250, inciso Ill, do Regimento Interno do TCU, recomendar ao MME que:

d.1) busque maior aproxima¢do com o Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior, com o fito de avaliar a pertinéncia e a conveniéncia de inserir a PCL dentro do
contexto mais amplo de uma politica industrial, em especial como forma de delimitar, em termos de
estratégias industriais para o pais, quais devem ser os setores da cadeia produtiva local que devem
ser fomentados pela PCL,

d.2) dentro de sua discricionariedade técnica, avalie a plausibilidade de estipular prazo de
vigéncia para a PCL, inclusive a partir do estabelecimento de curvas de aprendizado ou de marcos
temporais de revisdo dos niveis de protegdo, justificando, em todo caso, a escolha pela delimita¢do ou
ndo de prazos de vigéncia;

d.3) dentro de sua discricionariedade técnica, reavalie a sistematica vigente da PCL, de
sorte a buscar maior adaptabilidade da politica ao dinamismo inerente ao setor de petroleo e gas
natural, submetendo eventuais propostas de altera¢do a escrutinio publico (consultas/audiéncias
publicas),

e) em aten¢do a classificagdo das informagoes que necessitam de guarda da
confidencialidade, nos termos da Lei 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacgdo) e com fulcro no inciso
Il do art. 9° da Resolugdo TCU 254/2013 (vide peca 115 — restri¢do de acesso), chancelar como
sigilosas as informagoes detalhadas nos paragrafos 356 e 372 a 379, a transcri¢do constante do
paragrafo 355, bem como a Figura 17;

f) encaminhar copia do acorddo que vier a ser adotado pelo Tribunal, bem como do
relatorio e do voto que o fundamentarem, e do inteiro teor do presente relatorio, a Agéncia Nacional
do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis , ao Ministério de Minas e Energia, ao Conselho
Nacional de Politica Energética, a Casa Civil da Presidéncia da Republica, a Petroleo Brasileiro S/A,
ao Instituto Brasileiro de Petroleo, Gas e Biocombustiveis, a Organiza¢do Nacional da Industria do
Petroleo, a Comissdo de Servigos de Infraestrutura do Senado Federal, a Comissao de Fiscaliza¢do
Financeira e Controle e a Comissdo de Minas e Energia da Camara dos Deputados.”

E o relatorio.

“I No regime de concessio os indices percentuais de contetido local minimo sdo definidos pelo MME mas cabe ao
concessionario ofertar o valor que se compromete a cumprir, sendo que esses indices prometidos sdo levados a licita¢d o
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como um dos critérios da proposta. Para a cessdo onerosa e partilha de producgdo os indices ja haviam sido pré-
estabelecidos em edital e ndo eram utilizados como critério a ser avaliado no processo licitatorio

I Recomenda-se a leitura do capitulo 3 da dissertacdo de mestrado de Diana Consuelo Martinez Prieto intitulada ‘A
Politica de conteudo local e as Decisées de Investimento no Brasil’ em que um panorama da Politica de Conteudo Local
na Noruega ¢é mostrado. O vreferido estudo pode ser encontrado no link hitp://www.ie.ufrj.br/images/pos-
graducao/pepi/dissertacoes/Dissertacao_CL_Diana_Martinez-Prieto.pdf

W4 empresa Information Handler Service (IHS) presta consultoria e andlise de dados do mercado nacional e
internacional sobre industria, empregabilidade e tecnologia relativos ao setor de petrdleo e gas ao Instituto Brasileiro de
Petroleo, Gas e Biocombustives.
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VOTO

Em apreciacdo auditoria de natureza operacional realizada pela SemnfraPetréleo na Agéncia
Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) e no Mimistério de Minas ¢ Energia
(MME), no periodo de abril de 2015 a margo de 2016.
2. O objetivo da auditoria foi avaliar a sistematica vigente da Politica de Conteudo Local
(PCL), bem como as implicacdes e os impactos da auséncia de regulamentacdo do instrumento de
waiver na industria nacional de petrdleo e gas natural.
3. A PCL ¢ uma politica do governo federal que visa: ao incremento da participagdo da
industria nacional em bases competitivas; ao aumento da capacitagio e do desenvolvimento
tecnologico nacional; a melhoria da qualificacdo profissional; e a geragdo de emprego e renda. A partir
das diretrizes legais definidas pelo Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), a PLC ¢
implementada por meio de regras exigidas nos contratos de concessdo, partiha de producdo e cessdo
onerosa, regulados pela ANP.
4. O CL, segundo o Programa de Mobilizacio da Industria Nacional de Petroleo e Gas
Natural (Prominp), pode ser definido como a propor¢do dos investimentos nacionais aplicados em um
determinado bem ou servico, correspondendo a parcela de participagdo da industria nacional na
producao desse item. No caso, por exemplo, de uma plataforma ou refinaria possurr um alto indice de
CL, isso significa que os bens e servicos utilizados em sua construcdo sdo, em grande parte, de origem
nacional.
5. Nos certames referentes aos blocos exploratorios, conduzidos pela agéncia reguladora, sao
feitas exigéncias de oferta de CL, j4 que o compromisso com o mvestimento em bens e servigos
nacionais tem sido critério de julgamento nas rodadas de licitagdo (no regime de concessdo). Os
indices de CL sdo estabelecidos na minuta do contrato que integra o edital Assim, as empresas
contratadas assumem compromissos com a aquisicdo local de bens e servicos para os seus
mvestimentos de exploracao e producao no Pais.
6. Quando os bens fabricados no mercado nacional apresentarem qualidade inferior, prego
e/ou prazo de entrega superiores aqueles produzidos/contratados no exterior ou a tecnologia for
mexistente no Pais, a ANP poderd, excepcionalmente, autorizar a aquisicdo do bem ou servico no
mercado externo sem a exigéncia de CL minimo. O mecanismo utilizado pelo operador para solicitar
ao orgdo regulador a dispensa, exoneragdo ou isengdo do cumprimento de compromissos de contetudo
local nos contratos de exploracdo de petrdleo e gas € denominado waiver.
7. A quantidade elevada de pedidos de waiver pleiteados pelos operadores a ANP foi um dos
fatores que motivaram esta auditoria. Esse instrumento de isencdo deveria ser utilizado, tdo somente,
em situagdes nas quais a industria nacional ndo conseguisse ser razoavelmente competitiva. Como ele
se tornou regra, a equipe da SeinfraPetroleo mferiu que havia alguma distor¢ao na sistematica da PCL.
8. Inicialmente, considerou-se como proposta para esta auditoria o levantamento de dados e
informagdes, para exame e avaliagdo das implicacdes e do impacto na industria nacional de petrdleo e
gas natural, do resultado das andlises dos pedidos de waiver apresentados a ANP.
0. No decorrer do procedimento fiscalizatorio, o escopo do trabalho ampliou-se bastante, de
modo a abranger a avaliacio da PCL como um todo, observando, sobretudo, a metodologia utilizada
para definicdo e acompanhamento dos fndices minimos de CL exigidos nos editais de licitagdo dos
blocos de exploragdo de petroleo e gas, a sistematica e os efeitos da implantagdo da politica, bem como
os custos a ela inerentes.
10. Ademais, foi feito um exame da atuacdo da ANP frente ao instrumento de waiver, uma vez
que essa agéncia € responsavel pela regulamentacdo, andlise e julgamento dos pedidos formulados
pelos operadores. A equipe da SeinfraPetroleo verificou que tal mecanismo de isencdo ainda nao havia
sido regulamentado pela agéncia, o que gerava reclamagdes por parte dos operadores e outras
entidades do setor.
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11. A metodologia adotada nesta auditoria consistiu na analise da legislacao sobre a PCL e das
regras aplicaveis aos compromissos de CL definidas em clausulas contratuais. Foram requisitadas
mformacdes a diversos agentes envolvidos no setor, como a ANP, o MME, o Instituto Brasileiro de
Petroleo e Gas (IBP), a Organizagdo Nacional da Industria do Petréleo (ONIP) e a Petrobras. Além
disso, foi realizada extensa analise documental, incluindo dados de fiscalizagdes, notas técnicas,
estudos realizados por entidades da 4area, como o IBP e o Sindicato Nacional da Industria da
Construcdo e Reparacao Naval e Offshore (Sinaval) etc. Ademais, realizou-se abordagem comparativa
de estudos nacionais e internacionais ja elaborados sobre PCLs.

12. Foi feito também um estudo de caso com o item “Sondas de Perfuracdo”, que compde as
planilhas de exigéncia de CL presentes nos editais de licitagdes, em funcdo de sua materialidade e
relevancia nos projetos de exploracdo e producao de petroleo.

13. Abordarei, a seguir, de forma resumida, cada um dos cinco achados apontados pela equipe
de auditoria da SeinfraPetroleo, sobre os quais tecerei as minhas observagdes.

1. A PCL ndo estd atrelada a uma politica industrial ampla, ndo possui prazo de vigéncia definido e
tem objetivos genéricos, sem metas € métricas que possam mensurar objetivamente seus resultados:

14. O objetivo principal da PCL seria desenvolver a indlstria nacional e permitir que ela
competisse em condi¢des igualitirias com empresas estrangeiras. Para isso, seria necessario que a PCL
estivesse atrelada a uma politica industrial ampla que apontasse diretrizes relativas aos setores que
deveriam ser priorizados. Deveriam ser estabelecidas estratégias que buscassem estimular a ampliacao
da capacidade da cadeia fornecedora, pelo incentivo a setores determinados, a serem selecionados de
acordo com os resultados esperados.

15. Todavia, segundo a equipe técnica, a PCL ¢ baseada quase que exclusivamente no
estabelecimento de obrigagdes de compras locais, ou seja, ndo existem estratégias claras que busquem
incremento de competitividade visando alinhamento ao mercado internacional. Caso a demanda
mterna diminua, corre-se o risco de que as industrias nacionais percam mercado, ja que nao possuem
capacidade de competir em nivel internacional.

16. A dissociacdo da PCL de uma politica industrial, a estipulacdo de objetivos genéricos e a
auséncia de indicadores e métricas habeis a mensurar objetivamente os resultados e que podem ser
utilizados para reavaliar a politica de forma dinamica constituem falha grave, j4 que estdo sendo
impostos custos a sociedade sem aferigdo da representatividade deles frente aos beneficios auferidos.
17. A equipe de auditoria propos determinar ao MME que: (i) promova andlises custo x
beneficio da PCL, para verificar se os custos decorrentes da politica sdo proporcionais aos beneficios
auferidos; (i) e que estabeleca objetivos mais especificos para a PCL, estipulando indicadores e
métricas hdbeis a mensurar objetivamente os resultados esperados, delimitando, inclusive, marcos
temporais para a avaliacdo e monitoramento dos resultados atingidos.

18. Foi também proposta recomendagdo para que o MME: (i) busque maior aproximacao com
o Miistério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, com o fito de avaliarem a pertinéncia
e a conveniéncia de inserir a PCL para o setor de petroleo e gas natural dentro do contexto mais amplo
de uma politica industrial, em especial como forma de delimitar, em termos de estratégias industriais
para o Pais, quais devem ser os setores da cadeia produtiva local que precisam ser fomentados pela
PCL; (i) dentro de sua discricionariedade técnica de formulador de politica plblica, avalie a
plausibilidade de estipular prazo para a PCL, inclusive a partr do estabelecimento de curvas de
aprendizado ou de marcos temporais de revisdo dos niveis de protecdo, justificando, em todo caso, a
escolha pela delimitagio ou ndo de prazos de vigéncia.

19. Entendo adequada a proposta, e observo que, se a PCL ndo for satisfatoriamente avaliada,
corre-se o risco de se criar uma reserva de mercado para as empresas nacionais beneficiadas, as quais
tenderdo a manter o status quo sem se esforcarem para se tornarem competitivas.

2. A metodologia de definicdo e acompanhamento dos indices minimos de CL é fragil, ndo embasada
em estudos técnicos:
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20. Quando se disputa um bloco de petroleo, ha a exigéncia de que seja preenchida uma
planilha pré-determmnada em edital que contém linhas relativas aos produtos e servigos em que o CL ¢
exigido. Tais linhas sdo divididas em itens e subitens, onde em cada uma dessas ramificacdes €
determinado um valor percentual minimo de CL a ser atingido individualmente. Cabe ao licitante
preencher cada linha com o indice percentual que ele se compromete a alcangar, ciente de que esse
valor deve ser igual ou superior ao minimo delimitado na tabela, e, além disso, definir pesos para cada
item e subitem constantes da planilha.

21. Os pesos sao livremente distribuidos pelo licitante e mformam a importancia daquele item
no investimento global a ser realizado futuramente pelo operador. Associando-se os pesos aos valores
minimos, sdo obtidos os totais ponderados para cada item. Por fim, somando-se os valores ponderados
de todos os itens da planilha, chega-se ao valor do indice de CL global, o qual também possui um
minimo que deve ser respeitado. Ademais, existem indices distintos a serem alcangados para as
diferentes fases do periodo de outorga do bloco (fases de exploracdao e desenvolvimento).

22. A equipe de auditoria buscou avaliar a metodologia de definigdo dos aludidos indices,
atendo-se a 7* Rodada em diante, ja4 que foi a partir dessa rodada (2005) que se implementou o Sistema
de Certificacdo de Conteudo Local, que introduziu a cartiha de CL para compilar as novas regras
implantadas, que se mantém até os dias atuais.

23. O MME, responsavel pela definicdo dos indices, com base em reunides com associagdes €
representantes da industria, constatou que existia uma capacidade ociosa nesse segmento de mercado e
que as obrigacdes contratuais de preferéncia de aquisicdo de bens e servicos nacionais poderiam
resolver essa questdo pela inducdo da demanda.

24, A ANP chegou a alertar o Ministério quanto ao fato de que os niveis de exigéncia de
valores miimos de CL se encontravam, em geral, acima daqueles passiveis de atendimento pela oferta
local. Observa-se que as alegagdes da industria nacional tiveram maior peso na definicdo dos indices
do que mdicacdes dos operadores acerca das dificuldades encontradas na certificagdo de varios itens
constantes da planilha de CL.

25. A equipe da SeinfraPetroleo concluiu, com base em nota técnica da ANP e esclarecimentos
do IBP, que a definicdo de indices minimos de CL, sem previsdes 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.

26. Para agravar a situagcdo, constatou-se que os indices miimos definidos para o edital da 7°
Rodada, ocorrida em 2005, se mantiveram praticamente inalterados até a 11* Rodada, em 2013.
27. Dessa forma, a unidade técnica teve o entendimento de propor determinacdo ao MME para

que, previamente a proxima rodada de licitagdes da ANP, justifique os indices minimos a serem
exigidos a titulo de contetdo local com fundamento em dados concretos gerados, por exemplo, a partir
dos certificados emitidos pelas certificadoras credenciadas pela ANP, a partir de dados reais acerca da
capacidade da industria (capacidade instalada, encomendas feitas, produtos entregues, prazos
praticados, previsao de demanda, previsao de expansdo da capacidade, etc), ou quaisquer outras bases
de dados, desde que possam ser consultadas objetivamente, e, independente da metodologia ¢ da base
escolhida, que sejam submetidas a escrutinio publico (consultas/audiéncias publicas), com vistas a
colher a percepcdo dos stakeholders e da sociedade acerca da razoabilidade dos indices minimos
exigidos.

28. Anuo a proposta da unidade técnica e ressalto que, caso os indices se mostrem
inexequiveis, os operadores deverdo recorrer ao mercado internacional para viabilizar a consecucdo de
seus projetos, incorrendo no risco de terem que pagar multas por descumprimento das exigéncias de
CL, ou, alternativamente, terdo que recorrer ao instrumento de waiver, sobrecarregando a ANP com os
pedidos de isengdo de cumprimentos.

3. A sistematica da PCL apresenta distorcdes, além de ser complexa e demasiadamente rigida:
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29. A planilha que o licitante deve preencher com os indices percentuais de CL que ele espera
alcangar em seus projetos, respeitando os minimos estabelecidos no edital, ¢ complexa e exige que os
mteressados atribuam valores para mtmeros itens. Contudo, os servicos a serem executados podem
mudar ao longo do tempo, em fungdo da dindmica do mercado e da evolugdo da tecnologia.

30. Ao se exigir que o concessiondrio oferte indices de CL para itens e subitens da fase de
desenvolvimento da produgdo, por exemplo, lida-se com um horizonte de tempo bastante largo (entre 5
e 8 anos, considerando os prazos minimos e maximos da fase de exploracdo dos blocos constantes no
edital da 13* rodada), em que novos tipos de tecnologia podem tornar irrealistas e inexequiveis as
ofertas realizadas em momento anterior. Dessa maneira, constantes mudancas praticas na industria
impdem revisdes sistematicas nos contratos, trazendo, como consequéncia, a utilizagdo recorrente do
mecanismo de waiver.

31. Alkm disso, a medida que aumenta a exigéncia de CL, também aumenta a dificuldade do
fornecedor em atingir o percentual necessario, o que acaba gerando um efeito fila, em que a demanda
se mostra muito superior a capacidade de oferta da industria fornecedora, podendo fazer com que os
prazos nao sejam cumpridos. Caso um unico fornecedor no mercado nacional possua tal capacidade,
ele tenderd a aumentar seus pregos, abrindo a possibilidade para que o concessionario solicite a ANP a
dispensa no atendimento de CL (cldusula contratual de exce¢do de cumprimento por motivo de preco
excessivamente elevado) e importe o equipamento.

32. A vinculacdo do CL global aos itens/subitens gera uma série de distor¢des de forma que,
mesmo que todos os compromissos nos itens especificos sejam cumpridos, pode haver multa no
compromisso global, causada pela variacdo entre os pesos efetivamente realizados e os pesos
estimados no leildo. Ademais, ainda que a ANP entenda pertinente a dispensa de determmada
obrigacdo assumida pelo concessiondrio em item especifico, ele deverd aumentar o CL de outros itens
da planilha para manter a soma ponderada que atinja o CL global acordado.

33. Outro aspecto que deve ser ressaltado ¢ que os nvestimentos em CL tém sido praticados
em itens de baixo valor agregado, como, por exemplo, valvulas, ventiladores, medidores, separadores
de areia, etc. Itens intensivos em tecnologia, como arvore de natal, sonda de perfuracdo e cabeca de
pogo, tnham desempenho ruim, quando fornecidos pela industria nacional.

34. Diante desse quadro, a equipe da SeinfraPetroleo propos recomendagdo para que o MME
reavalie a sistematica vigente da PCL, de sorte a buscar maior adaptabilidade da politica ao dinamismo
inerente ao setor de petroleo e gas natural.

35. Verifico que da forma como se encontra a PCL, a tendéncia ¢ haver uma solicitacao
crescente de pedidos de waiver a ANP, seguida do desestimulo as empresas em participar dos
certames oferecidos pelo alto custo imposto pela politica, e tudo isso sem o almejado desenvolvimento
tecnologico da industria nacional. De inicio, caso mantido o status quo, tal fato implica reserva de
mercado para os fornecedores nacionais, mas, a médio prazo, pode tornar as licitagdes desertas e tais
empresas do Pais necessitardo competir internacionalmente, para sobreviverem sem estarem
preparadas para isso, ja que, no geral, seus precos sdo mais altos, seus prazos de entrega mais extensos
e sua tecnologia inferior. Dessa maneira, acato o encammhamento supramencionado proposto na
mstrugdo da unidade técnica.

4. Existe um alto custo decorrente da politica, em funcdo da baixa competitividade da industria
nacional:

36. Para apontar os impactos causados pela vigéncia da PCL, a equipe técnica procurou coletar
dados relativos aos custos gerados pela politica, diligenciando o MME e buscando informagdes junto a
ANP, Petrobras, IBP e ONIP. Cabe ressaltar que o MME ndo dispde de tais valores.

37. Adotou-se, para a analise, o Indice de Custo de Capital no Upstream - Upstream Capital
Costs Index (UCCI), formulado pela empresa Information Handling Services (IHS), que rastreia os
custos de equipamentos, instalagdes, materiais e pessoal (capacitado e ndo capacitado) usado na
construgdo de varios portfolios distribuidos geograficamente e que abarca projetos onshore, offshore,
de oleodutos e projetos de gas natural liquefeito. Esse indice, segundo a equipe de auditoria, fornece
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uma ferramenta clara ¢ objetiva de benchmark para rastrear e prever um setor complexo e dinamico
como o de petroleo e gas.

38. O exame mcidiu sobre os projetos offshore (projetos afastados da costa, geralmente em
alto mar) e sobre os materiais € equipamentos subsea (materiais € equipamentos utilizados abaixo do
nivel do mar, também conhecidos como equipamentos submarinos). O indice de custos brasileiro foi
superior ao mundial em ambas as andlises, o que demonstrou que, na média, ¢ mais caro realizar
projetos dessas categorias no Brasil.

39. Outro estudo trazido pela equipe da SeinfraPetroleo mostrou que, para a industria naval, a
qual representa parte significativa dos investimentos na exploragdo e producdo de petroleo, a
produtividade no Brasil ¢ inferior ao restante do mundo e o que ¢ fabricado ¢ mais caro do que em
outros estaleiros internacionais.

40. Assim, como a produgdo no Pais ¢ mais cara do que no mercado exterior, havera um custo
associado aos itens que devem ser comprados nacionalmente pelos operadores por ocasido da PCL.

41. Outra problematica enfrentada se refere aos prazos de entrega praticados no Brasil, que
também superam os do resto do mundo.

42. A equipe técnica trouxe como exemplo a producdo de uma Floating Production Storage
and Offloading (FPSO - Unidades Flutuantes de Armazenamento e Transferéncia), que, ao ser
produzida no Brasi, com um casco de 288 metros de comprimento, demorou 44 meses para ser
entregue, ao passo que uma similar fabricada em um estaleiro na Coreia do Sul, com um caso de 488
metros ficou pronta em apenas 12 meses, periodo quase quatro vezes menor.

43. Tendo em vista a dificuldade de atingimento dos indices propostos de CL, diversas multas
tiveram que ser pagas pelos concessionarios, 0 que aumenta ainda mais o custo dos projetos para esses
operadores. Grande parte dessas sancdes tem sido questionada judicialmente, destacando-se a
Petrobras, como a maior prejudicada até entdo.

44 Segundo o Relatério de Fiscalizagdo da SeinfraPetroleo, os valores das multas estimadas a
serem pagas podem atingr um acumulado de 25 bilhdes de doélares até 2025 para projetos em
desenvolvimento no periodo de 2015 a 2025. Isso significa que, em um mercado no qual os
investimentos e os riscos sdo altamente elevados, as possiveis multas a serem pagas se tornam mais um
fator a ser considerado pelos mteressados em explorar e produzir petréleo no Brasil.

45. A PCL gera custos adicionais relevantes para o setor de produgdo de petroleo e gas, ao
exigir que os operadores adquiram diversos produtos e servicos em uma industria nacional que ndo
estd conseguindo ser competitiva.

46. A equipe técnica aduziu que a PCL impde custos a propria Unido, por meio da Petrobras,
encarece e retarda a produgdo e, por conseguinte, “atrasa” receitas a Unido e outros entes federativos,
que seriam colhidas em termos de royalties e participacdes especiais. Sem que existam dados
concretos sobre os beneficios angariados pelo Pais por meio da atual politica de subsidio, hd risco de
que a PCL tenha sido responsdvel por deliberadamente canalizar recursos das operadoras
(especialmente da Petrobras) para determmados segmentos beneficiados pelas regras de protecdo
vigentes.

47. A equipe de auditoria entendeu que os encaminhamentos propostos nos itens anteriores sao
suficientes para remediar os problemas apontados neste topico. Como ndo foram sugeridas novas
determinacdes ou recomendacdes, passemos a andlise do proximo item.

5. A ANP ainda ndo regulamentou o nstrumento de waiver, causando inseguranca juridica e falta de
transparéncia a um setor de risco ja elevado:

48. Segundo o relatério da SeinfraPetréleo, desde julho de 2011 até setembro de 2015, foram
protocolados junto a ANP 117 pedidos de exoneragdo do cumprimento das obrigacdes de CL.
Contudo, somente um pedido — aquisicdo de tubos de revestimento - foi totalmente analisado e
efetivamente decidido nesse periodo. A Statoil Brasil Oleo e Gas Ltda., operadora que pleiteou a
solicitagdo, alegou que os pregos praticados pelos fornecedores nacionais eram excessivos se
comparados com o0s estrangeiros.
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49. Os processos de pedido de exoneracdo de compromisso de CL, se apresentados
tempestivamente, podem ser sintetizados em duas etapas: (i) a primeira, destimnada a verificar a
comprovacdo das alegacdes das causas justificadoras da exoneracdo requerida; e (i) a segunda,
referente a contabilizacdo dos nvestimentos que deverdo ser considerados como nacionais no caso de
deferimento do pedido. Akm disso, a isencdo pode ser concedida em fungdo do prego ou prazo
excessivo, ou tecnologia ndo prevista no momento da licitagao.
50. Essas questdes deveriam ser regulamentadas pela ANP, mediante a emissao de normas que
orientassem os entes regulados e disciplinassem a propria atuagdo da agéncia, gerando previsibilidade
e maior seguranca juridica para o setor. A titulo de exemplo, ndo foram estabelecidos prazos mternos
para apreciagdo e resposta pelo ente regulador, tampouco o formato e as informagdes obrigatorias a
serem apresentadas pelos solicitantes.
51. A complexidade do processo de waiver mobilizou agentes envolvidos no setor, fazendo,
por exemplo, com que o IBP instituisse um grupo de trabalho para estudar o mecanismo e os
procedimentos aplicaveis nesse instrumento. O IBP apontou a demora na avaliagdo dos pedidos de
isencdo por parte da ANP e a auséncia de prazo definido para que tal analise seja realizada. Reforgou a
extrema relevancia da edigdo de um regulamento especifico pela agéncia para que o tema seja
devidamente normatizado, com regras e procedimentos bem definidos. O objetivo de tal medida seria
garantir a previsibiidade e seguranca juridica aos investidores, criando um ambiente de negdcios mais
atrativo. O Instituto ainda destacou outros problemas a serem solucionados em regulamentacao
especffica, tais como:

a) formato de apresentacdo dos pedidos de waiver;

b) identificacdo de bens e servicos de conhecida mexisténcia de fornecimento pela
industria nacional que devem ser isentados independentemente de pedido (lista positiva e automatica);

c) previsado de um conjunto minimo de hipdteses nas quais a concessdo da isengdo ¢
vinculante;

d) efeitos da outorga do waiver sobre o calculo do conteudo local global.
52. Um outro problema que causa preocupagdo ao setor de petroleo e gis ¢ o fato de que,
mesmo havendo a concessdo de waiver para um determinado item pleiteado, o operador ¢ obrigado a
compensar esse ‘“ndo cumprimento” em outros itens de forma a honrar o CL global. Do contrario,
mesmo nao sendo multado no item, visto que recebeu a isengdo, ele sera multado no global
53. Dessa forma, a equipe técnica do TCU propos determinagdo a ANP para que edite, em 180
dias, regulamentos claros e objetivos sobre a aplicabilidade do instrumento de waiver, fundamentado
em estudos que esclaregam os impactos da regulamentagcdo, inclusive sobre os pedidos ja protocolados
na agéncia.
54. Diante de toda a problematica apontada no relatério da SeinfraPetréleo, entendo adequado
o encaminhamento proposto e avalio ser razodvel o prazo estabelecido de 180 dias para a efetiva
regulamentacdo desse instrumento.
55. Por fim, parabenizo o excelente trabalho dos auditores Yuri de Aratjo Carvalho e Ana
Katia Rodrigues Silva, bem como do Diretor Alexandre Carlos Leite de Figueiredo e do Secretério
Saulo Benigno Puttini. Houve efetivo empenho desses servidores na obten¢do de dados e indices, de
modo a fundamentar e enriquecer o relatorio de auditoria.

Ante todo o exposto, e em total concordancia com a unidade técnica, voto por que seja
adotada a deliberacdo que ora submeto a este Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddao Alves de Souza, em 30 de novembro de
2016.
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JOSE MUCIO MONTEIRO
Relator
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ACORDAO N° 3072/2016 — TCU — Plenério

1. Processo n° TC 030.511/2015-1

2. Grupo I — Classe de Assunto: V — Auditoria Operacional

3. Responsavel: Magda Maria de Regina Chambriard, Presidente da ANP (CPF: 673.612.937-00)

4. Unidades: Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural ¢ Biocombustiveis (ANP) e Ministério de
Minas e Energia (MME)

5. Relator: Ministro José Mucio Monteiro

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou

7. Unidade Técnica: SeinfraPetrdleo

8. Representacdo legal: ndo ha

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de auditoria operacional, cujo objetivo foi
avaliar a sistematica vigente da Politica de Conteido Local, bem como as implicacdes e os impactos
na indlstria nacional de petroleo e gas natural decorrentes da auséncia de regulamentagdo do
mstrumento de waiver.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do
Plenario, diante das razdes expostas pelo Relator, e com fundamento no art. 71, inciso IX, da
Constituicdo Federal, no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, e no art. 250, incisos Il e III, do
Regimento Interno/TCU, em:

9.1. determinar & Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP)
que normatize, em 180 (cento e oitenta) dias, critérios claros e objetivos sobre a aplicabilidade do
mstrumento de waiver, fundamentado em estudos que esclarecam os impactos da regulamentagao,
inclusive sobre os pedidos ja protocolados na agéncia;

9.2. determinar ao Ministério de Minas e Energia (MME), em atencdo aos principios da
eficiéncia e motivagdo administrativa, que, previamente a proxima rodada de licitagdes da ANP:

9.2.1. justifique os indices minimos a serem exigidos a titulo de conteudo local com
fundamento em dados concretos gerados, por exemplo, a partir dos certificados emitidos pelas
certificadoras credenciadas pela ANP, ou de dados reais acerca da capacidade da industria (capacidade
mstalada, encomendas feitas, produtos entregues, prazos praticados, previsio de demanda, previsdo de
expansao da capacidade instalada, etc), ou quaisquer outras bases de dados, desde que possam ser
consultadas objetivamente;

9.2.2. mdependentemente da metodologia e da base de dados escolhida, submeta a
escrutinio publico (consultas/audiéncias publicas) os indices minimos mencionados no item anterior,
com vistas a colher a percep¢ao dos stakeholders e da sociedade acerca da razoabilidade dos
percentuais objetivamente delimitados;

9.3. determinar a0 Ministério de Minas e Energia, em atengdo aos principios da eficiéncia e
motivagdo administrativa, que, em 180 (cento e oitenta) dias, encaminhe a este Tribunal de Contas da
Unido plano de acdo indicando prazo, responsaveis e acdes necessarias para:

9.3.1. realizar analises custos versus beneficios da Politica de Conteudo Local, de sorte a
obter msumo relevante para monitorar se esses custos sdo proporcionais aos beneficios auferidos;

9.3.2. estabelecer objetivos especificos para a Politica de Conteudo Local, estipulando
indicadores e métricas habeis a mensurar objetivamente os resultados esperados, delimitando,
mnclusive, marcos temporais para avaliacdo e monitoramento dos resultados atingidos;

9.4. recomendar ao MME que:

9.4.1. busque maior aproximacdo com o Ministério do Desenvolvimento, Indlstria e
Comércio Exterior, com o fito de avaliar a pertinéncia e a conveniéncia de inserir a Politica de
Contetdo Local dentro do contexto mais amplo de uma politica industrial, em especial como forma de
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delimitar, em termos de estratégias industriais para o pais, quais devem ser os setores da cadeia
produtiva local que devem ser fomentados por essa politica;

9.4.2. dentro de sua discricionariedade técnica, avalie a plausibiidade de estipular prazo
de vigéncia para a Politica de Contetido Local, inclusive a partir do estabelecimento de curvas de
aprendizado ou de marcos temporais de revisdo dos niveis de protecdo, justificando, em todo caso, a
escolha pela delimitacdo ou ndo de prazos de vigéncia;

9.4.3. dentro de sua discricionariedade técnica, reavalie a sistematica vigente da Politica
de Contetido Local, de sorte a buscar maior adaptabilidade dela ao dinamismo inerente ao setor de
petrdleo e gis natural, submetendo eventuais propostas de alteracdo a escrutinio publico
(consultas/audiéncias publicas);

9.5. em atengdo a classificacdo das informagdes que necessitam de guarda da
confidencialidade, nos termos da Lei 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagdo) e com fulcro no
inciso III do art. 9° da Resolugdo TCU 254/2013 (vide peca 115 — restricdo de acesso), chancelar como
sigilosas as informagdes detalhadas nos paragrafos 356 e 372 a 379, a transcrigdo constante do
paragrafo 355, bem como a Figura 17, do Relatorio de Auditoria Operacional da SeinfraPetroleo (peca
119);

9.6. encaminhar coOpia deste acérddo, bem como do relatério ¢ do voto que o
fundamentam, a Agéncia Nacional do Petroleo, Gés Natural e Biocombustiveis , ao Ministério de
Minas e Energia, ao Conselho Nacional de Politica Energética, a Casa Civil da Presidéncia da
Republica, a Petrdleo Brasileiro S/A, ao Instituto Brasileiro de Petroleo, Gds e Biocombustiveis, a
Organizagdo Nacional da Industria do Petroleo, a Comissdao de Servicos de Infraestrutura do Senado
Federal, a Comissao de Fiscalizagdo Fianceira ¢ Controle ¢ a Comissio de Minas e Energia da
Céamara dos Deputados.

10. Ata n° 49/2016 — Plenario.

11. Data da Sessao: 30/11/2016 — Ordinaria.

12. Cédigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-3072-49/16-P.

13. Especificacdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Raimundo Carreiro (na Presidéncia), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin
Zymler, José Mucio Monteiro (Relator), Ana Arraes e Bruno Dantas.

13.2. Ministros-Substitutos presentes: Augusto Sherman Cavalcanti Marcos Bemquerer Costa, André
Luis de Carvalho e Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (A§si11a§io Eletronicamente)
RAIMUNDO CARREIRO JOSE MUCIO MONTEIRO
na Presidéncia Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)

PAULO SOARES BUGARIN
Procurador-Geral
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