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Excelentissimo Sr. Procurador-Geral da ANP,

1. INTRODUCAO

1. Trata-se de Proposta de Acao da Coordenadoria de Conteldo Local (CCL) sobre proposta de
Resolucdo da ANP regulamentando o instituto da isencdo de conteldo local ("waiver").

2. A Procuradoria jad se manifestou sobre o tema através do Parecer 125/2017/PFANP/PGF/AGU

e respectivo despacho de aprovacao (fls. 480 a 486) no qual a redacao inicialmente submetida a
apreciacdo juridica restou aprovada, ressalvada a necessidade de alguns ajustes, apds os quais a minuta
poderia seguir diretamente para apreciacao da Diretoria Colegiada.

3. Nao foi, contudo, o que ocorreu, pois durante a sua tramitagao dois outros pontos passaram
a ser debatidos:

o a) a possibilidade de que a isencdo de conteldo local dada para um determinado item
pudesse ser abatida do valor total da obrigacao global de conteldo local, proposta sobre a
qual a CCL manifestou-se de forma desfavoravel; e

o b) a possibilidade de que os contratos assinados sejam aditados para permitir que seja
incorporada a mais recente cldusula de conteudo local da ANP, referente a 142 Rodada de
LicitacOes, aos contratos anteriores em vigor.

4, O primeiro ponto acima em que pese autorizadas opinides favordveis - como o Parecer n2
30/2016/CJ-PPSA, citado no item 30 das fls. 588 - nao foi mcorporado na minuta de resolucdo ora
incorporada. Do que pudemos notar, tal fato se deve a prépria CCL entender que tal interpretacao é
"bastante disruptiva em relacdo as cldusulas contratuais e aos objetivos de politica que elas
representam" e teriam, em sua opinido, "grande fragilidade juridica" (fls. 530v). Além disso, o préprio
MME afirma que "com base nos principios que nortearam a Politica de Conteldo Local em sua fase
inicial, entendia-se que a exoneracao do CL em determinado item ou subitem teria de ser compensada
em outros itens ou subitens, de forma a manter o valor do CL Global comprometido inalterado",
assinalando que entendiam que apenas em "caso excepcionais e devidamente justificados, isencdes e
ajustes no cumprimento de CL eventualmente concedidos pela ANP possam vir a ser reconhecidos como
obrigacdes cumpridas, nao ensejando compensacao para fins de apuragao do CL Global" (fls. 593 e
593v).

5. Diante disso, entendemos que tal questao encontra-se afastada, ao menos por hora, de
modo que o foco da presente manifestacao juridica serd a proposta do item b do paragrafo 3 acima.

6. O processo encontra-se instruido, no que interessa a presente andlise, com os seguintes
documentos:

o a) Nota Técnica CCL 01/CCL/2017, sobre a proposta de minuta de resolucdo como um
todo, em sua versao original (fls. 455 e ss.); revisdo n? 1 incorporando alteracdes
recomendadas do citado parecer da Procuradoria (fls. 494 e ss.); revisao n? 2, incluindo as
alteracdes explicitadas na Nota Técnica CCL 06/CCL/2017 (fls. 533 e ss.); e revisdo n? 3,
Ccom uma pequena alteracao no artigo 34 da minuta (fls. 34 e ss.);

o b) Oficio n® 43/2017/DG-ANP do Diretor Geral da ANP para o Ministério de Minas e Energia
(MME), solicitando manifestacdo daquele 6rgdo quanto a interpretacdo da cldusula de
waiver; (fls. 526 e ss.);

o c¢) Nota Técnica 06/2017/CCL, que trata especificamente da proposta de adocdo das novas



diretrizes relativas ao Conteldo Local nos contratos das Rodadas Anteriores (fls. 559 e
ss.);

o d) Oficio 47/2017/SPG-MME, em resposta ao Oficio n? 43/2017/DG-ANP, encaminhando
nota técnica e parecer juridico com consideracdes sobre os pedidos de waiver (fls. 584);

o e) Parecer n. 00374/2017/CONJUR-MME/CGU/AGU (fls. 585 e ss.);

o f) Nota Técnica 21/2017/DEPG/SPG (fls. 590 e ss.); e

o g) Acérddo n2 3072/2016 - TCU - Plendrio em seu inteiro teor (fls. 597 a 661).

2. ANALISE JURIDICA
2.1 Escopo da analise juridica
7. Inicialmente, cabe destacar que nao compete a este érgao juridico proceder a auditoria em

todos os atos praticados ao longo da instrugao processual dos presentes autos, cabendo esta atribuicao
aos 6rgaos de controle, internos e externos. Do mesmo modo, nao é da atribuicdo desta Procuradoria
apreciar as questoes de interesse e oportunidade dos atos que se pretende praticar, visto que estao na
esfera da conveniéncia e oportunidade da Administracao Publica, nem avaliar questdes técnicas como
justica ou eficiéncia da politica de conteldo local ao longo do tempo e outras questdes correlatas.

8. Cabe-nos, entretanto, alertar para a necessidade de atender os requisitos legais e seguir os
entendimentos juridicos doutrindrios e jurisprudenciais consolidados sobre a matéria, incluindo-se os do
Tribunal de Contas da Uniao, quando for o caso. Contudo, diante necessidade de posterior interpretacdo
juridica das normas regulatérias a serem editadas, ndo nos furtamos a fazer recomendacdes que, ainda
que de carater ndo exclusivamente juridico, possam repercutir na clareza e seguranca juridica da futura
interpretacdo e aplicacdo do ato normativo proposto, de modo a melhor atender o interesse publico e os
principios que regem a atividade administrativa.

2.2 Da posicao da area técnica em relacao a sistematica de conteudo local vigente da
2 3 132 Rodadas de Licitacao
9. Em sua bem fundamentada Nota Técnica 06/2017, a CCL inicialmente traca um histérico das

regras de conteldo local, desde as primeiras rodadas de licitacdo, quando a ANP colocou tal obrigacdo
nos editais licitatérios por iniciativa prépria, passando pela Resolucdo CNPE 08/2003, que elevou o
conteldo local a condicdo de "politica nacional" com percentuais a serem fixados pela ANP - mas que na
pratica, desde a 72 Rodada de LicitacOes, passaram a ser centralizados no Ministério de Minas e
Energia (MME), como afirmado no pardgrafo 14 - chegando as regras atuais, fixadas no ambito do
comité do Programa de Estimulo a Competitividade da Cadeia Produtiva, ao Desenvolvimento e ao
Aprimoramento de Fornecedores do Setor de Petréleo e G&s Natural (Pedefor), instituido pelo Decreto
8.637, de 15 de janeiro de 2016.

10. Destaca também que, especialmente a partir da 72 Rodada de Licitacdes, o modelo foi se
tornando demasiadamente complexo e sujeito a inUmeros questionamentos, inclusive por parte da
prépria ANP, conforme notas técnicas enviadas na época ao MME, detalhadas no paragrafo 22.

11. Dentre as peculiaridades desse modelo, vigente em linhas gerais da 72 a 132 Rodadas, esta
a criacao de um modelo de certificacdo do indice efetivo de contelido local por uma terceira parte, em
oposicao as rodadas anteriores, que o indice era aferido a partir de declaracdes dos préprios
concessionarios.

12. Uma caracteristica marcante desse modelo, sempre criticada pelos concessionarios e em
certos momentos pela prépria ANP, foi o grande detalhamento dos compromissos de contetdo local, que
além de terem um percentual global e um percentual de subgrupo, tinham também obrigacbes
especificas referentes a itens e subitens nominalmente detalhados, inclusive com a mencdo a tecnologia
a ser empregada (p. ex. "compressor parafuso") e a forma de contratacao ("afretamento de sonda").
Segundo a CCL, isso conferia ao sistema uma rigidez incompativel com a dinamica da industria, no qual
0s projetos variam enormemente em funcdo de varidveis como o ambiente da exploracao,
caracteristicas do reservatério e do petréleo e gds a serem extraidos, mudancas tecnoldgicas e
condicées de mercado. Ademais, no momento da fixacdo de tais indices seria praticamente impossivel
que as instituicdes governamentais envolvidas pudessem antever com precisdao quais seriam os projetos
a serem empregados na exploragao futura dos diversos blocos a serem licitados. Nesse sentido, a CCL
destaca que a prépria ANP recomendou ao Pedefor a alteracdo dessa caracteristica - paragrafo 55.

13. Outro ponto levantado pela CCL é a falta de flexibilidade em relacdo a forma de
contratacdo. Em casos de produtos complexos como plataformas de producdo (chamadas, no jargao
técnico, de UEP - unidades estaciondrias de producao), o concessionario dispde, em tese, da liberdade
de optar por construir e operar ele mesmo tais estruturas, comprando cada item do projeto a ser
instalado; ou terceirizar esse elemento, contratando o fornecimento do navio-plataforma inteiro junto a
uma empresa especializada que constréi a unidade conforme as necessidades da contratante (built-to-
suit) e a aluga para a concessiondria por um valor periddico.

14. O modelo de itens e subitens vigente no periodo mencionado supunha a adoc¢ao da primeira
opcdo, contudo questdes técnicas, contratuais, tributdrias e de obtencdo de financiamento conspiram a
favor da segunda opcdo, que acaba sendo a escolhida na grande maioria dos casos. Isso, contudo, torna
muito dificil - sendo impossivel - que a concessiondria informe e a ANP fiscalize o cumprimento do
conteldo local. A esse respeito, vale a pena transcrever a seguinte passagem da Nota Técnica
06/2017/CCL:

68. Outro ponto importante é que as tabelas vigentes da 72 a 132 Rodada nao
apresentam um compromisso para a UEP em si, mas para varios compromissos individuais,
divididos em grande nimero de itens e subitens que compdem a Unidade. Sdo de 34 a 46
linhas, contemplando equipamentos tais como tanques, vélvulas, vasos de presséo,
motores, compressores e trocadores de calor.



69. Mesmo que a UEP seja construida no Brasil e que a concessionaria tenha acesso aos
custos de construgdo, ainda assim a informagao nao estard disponivel nos moldes da tabela
atual, uma vez que a construcao da UEP nao envolve a aquisicdo de equipamentos
individualmente, mas sim de mdédulos, sendo alguns nacionais e outros estrangeiros. Os
modulos ou pacotes tém precos fixos que, por sua vez, sdo compostos por diversos
equipamentos listados na tabela, como vasos de pressao e vélvulas. E muito dificil, assim,
acessar o valor ou o conteldo local de cada componente destes médulos ou pacotes.

15. Nesse ponto a CCL destaca que foram feitos inlmeros questionamentos ao MME, mas que a
relevante questdo apontada nao foi tratada de forma explicita - vide paragrafo 66 da Nota Técnica em
questao.

16. Além disso, a CCL aponta mais uma série de criticas ao modelo em questdo, como a falta de
pesquisa empirica para definicdo dos indices (apontado inclusive em acérddo do TCU, a ser tratado em
tépico especifico); previsdao da oferta de conteldo local como critério para a julgamento das propostas
na licitacdo, num momento em que os concessiondrios nao tém condicdes de saber quais projetos serao
usados nem a capacidade da industria local dali a alguns anos; grande incidéncia de aplicacdo de
penalidades contratuais, gerando incertezas na atracao de investimento; possibilidade de desequilibrio
entre oferta e demanda de bens e servicos com contelddo local certificado; inseguranca quanto a
aplicacao dos mecanismos contratuais de isengcao e ajuste, previstos em bases vagas e com elementos
discricionarios de avaliacdo, bem como dificuldades institucionais da ANP para avaliacdo e julgamento
de cada um dos pedidos, com possibilidade de judicializacao; possibilidade de descasamento entre os
indices globais e especificos; dificuldades em caso de unitizacdo de campos; e a prépria dificuldade de
medicao por parte dos agentes certificadores.

2.3 Do Acérdao 3072/2016 do Plenario do TCU

17. No contexto de criticas ao modelo de conteldo local vigente até a 132 Rodada, uma
questdo que merece uma analise mais detida é o Acérdao 3072/2016 do TCU, que teve como Relator o
Ministro José Mucio Monteiro, e foi aprovado por unanimidade em plendrio tendo como base a auditoria
operacional conduzida pela Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura de Petréleo e Gas Natural -
SeinfraPetréleo, daquela Corte de Contas. Para os fins do presente parecer, vale a pena transcrever os
seguintes achados da auditoria, em especial as partes por nés grifadas:

4.1 A Politica de conteldo local ndo 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 4.1.1A PCL ndo estd atrelada a uma politica
industrial ampla, possui objetivos genéricos, sem metas e métricas que possam mensurar
objetivamente seus resultados (...)

73. Todavia, no ambito da auditoria, descobriu-se que nao existe um objetivo maior,
atrelado a uma politica industrial sélida. Em termos objetivos, segundo informou o MME, o
que existe sao obrigagbes contratuais assumidas pelos operadores de canalizarem parte
dos investimentos exigiveis para a exploracao dos blocos em produtos e servicos nacionais.
74. A PCL deveria ser uma ferramenta acesséria integrante da politica industrial e ndo a
prépria 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 diminuicdo da demanda interna, pois ndo conseguem competir
internacionalmente. (...)

79. Questionado em entrevista, o MME, 6rgdo responsavel pela formulagdo 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 nao tem o condao de auferir
objetivamente os objetivos explicitados para a PCL. (...)

80. A formulacdo e implementacao de politicas publicas sao escolhas de governo,
cabendo ao 6rgdo formulador, dentro de sua discricionariedade, criar e executar as
politicas que julga serem benéficas para o pais.

81. No entanto, espera-se que haja um objetivo para cada decisdao tomada, e por meio de
mecanismos de acompanhamento, o desenvolvimento da politica implementada seja
monitorada de forma a avaliar se os objetivos estdo sendo alcancados 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 os operadores tém que arcar para explorar e produzir
petréleo no Brasil, tendo em vista que devem concentrar parte (significativa) dos seus
investimentos em produtos e servi¢cos nacionais. (...)

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 protegao
oferecida pelas obrigacdes de aquisicdes de bens e servicos nacionais, a indUstria pode se
acomodar ao invés de investir em novas tecnologias e métodos mais eficientes de
producdo, fazendo com que nao atinjam a competitividade esperada. (...)

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

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

114. Segundo apurado na auditoria, a avaliagdo do MME em 2005 era de que havia uma




capacidade ociosa na indUstria e de que obrigagdes contratuais de preferéncia de aquisicao
de bens e servicos nacionais poderiam resolver a questao dessa ociosidade pela indugéo da
demanda. O que poderia ser fabricado no Brasil deveria ser fabricado no Brasil e a indUstria
nacional seria capaz de atender a demanda ent&o prevista.

115. De inicio, deve-se ressaltar que a auséncia de uma base de dados confidvel
demonstra a fragilidade do ponto de vista metodolégico para a definicdo dos indices.
Algumas situacdes poderiam prejudicar essa definicdo, tais como uma superavaliagao
(proposital ou nao) da capacidade da indUstria e/ou uma subavaliacdo da demanda a ser
suprida.

116. Conforme os numeros coletados durante a presente auditoria, hé indicios de que,
guando da definicao dos indices minimos, em 2005, houve uma subavaliagdo da demanda.
De fato, houve um incremento substancial dos investimentos no setor de petréleo e gas no
periodo pds 2005, especialmente apds a descoberta da provincia petrolifera do Pré-Sal. De
acordo com o IBP (peca 55), a industria do petréleo tem hoje um papel preponderante na
economia brasileira, sendo responsavel por 50% dos investimentos industriais e 10% de
toda a formacao bruta de capital fixo do pais. (...)

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 producdo, é
vital que, além da capacidade, a industria atenda a demanda com prazos e precos
competitivos, do contrario as clausulas de isencdo serdo sempre pleiteadas pelos
compradores.

119. Na esteira desse raciocinio, pode-se avaliar que a definicdo de indices minimos de
conteldo local, 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 proépria inddstria a sobreavaliar a sua capacidade de atendimento e garantir sua ‘reserva
de mercado’.

120. A fragilidade metodolégica acima descrita também foi alvo de consideracdes por
parte do 6rgao regulador, responsavel pela fiscalizacao das obrigacdes de contelido local.
Segue trecho da Nota Técnica 002/2009/CCL da ANP (Peca 83) em que a agéncia trata
desses problemas (...).

122. Indo além, a percepcdo colhida a partir de entrevistas realizadas na auditoria com
agentes do setor foi de que, em nome de uma rigidez da PCL, as alegacdes da industria
local de fornecimento tiveram maior peso na definicao dos indices do que indicacdes dos
operadores acerca das dificuldades encontradas na certificacdo de varios itens constantes
da planilha de conteudo local. (...)

126. Ante todo o cenério exposto, reforca-se a conclusado da fragilidade metodolégica dos
indices minimos de conteldo local e a auséncia de estudos amplos gque 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 petréleo arbitrariamente.

127. Nessa esteira de raciocinio, entende-se proficuo determinar ao MME que,
previamente a préxima rodada de licitacbes da ANP, justifique os indices minimos a serem
exigidos a titulo de conteldo 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, previsdo de demanda, previsao de expansao
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,
gue 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.

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

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

142. Percebe-se novamente que,_ao invés de atualizar os indices a partir de dados
concretos de monitoramento da politica, 0 Ministério decidiu reutilizar os indices usados
tanto na 112 Rodada guanto na Partilha, que igualmente foram definidos com base em
declaracdes fornecidas pela industria fornecedora, como visto anteriormente. (...)

149. Sendo assim, caso os indices se mostrem inexequiveis, os operadores deverao
recorrer ao mercado internacional para viabilizar a consecucao 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
gue a ANP, possivelmente, se transforme num balcdo de negociacdao de isengao de
cumprimentos. (...)

4.3 _A sistematica atual da PCL apresenta distorcées graves. (...)

4.3.1 Exigéncias com elevado nivel de detalhamento para itens e subitens(...)




4.3.2 Descolamento entre a oferta global proposta no leildo e o investimento global
efetivamente realizado em face dos pesos relativos atribuidos. (...)

173.  Assim, conforme ilustra o didatico exemplo narrado acima, pelas regras vigentes,
mesmo cumprindo seu compromisso contratual em itens e subitens, € 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, apds realizar sismica no bloco,
decidir ndo perfurar pocos (situacdo usual na industria de exploracao de petréleo e gés),
serd multado pois ndo cumpriu com o CL acordado para essa atividade. (...)

4.4 A PCL impde elevados custos ao setor de Petréleo e Gas. (...)

234. Percebe-se que, para muitos itens, houve um grande descompasso entre o0s
compromissos assumidos com aqueles que 0s concessiondrios conseguiram cumprir. A
consequéncia disso foi 0 aumento da quantidade de multas aplicadas. (...)

236. Nada obstante, certo é 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 precos e prazos razoavelmente competitivos, as
demandas por bens e servicos. Ante o cenério, prevé-se uma indUstria de multas associadas
a Politica de Conteldo Local, o que se traduz em um contrassenso. O objetivo da politica é
desenvolver a induastria nacional, gerar emprego, renda e ndo arrecadar por meio de
apenacgdes pecuniarias. (...)

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

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

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

24 6. Esse resultado sugere que, acima desse intervalo de conteuddo local, faz mais
sentido economicamente evitar atrasos no cronograma dos projetos e conseguentemente
construir no exterior ou alterar a estratégia das aquisicdes, do que investir mais recursos
para se tentar atingir o conteddo local pactuado no contrato de outorga. (...)

249. Considerando a possibilidade (real) de aplicacdo de elevadas multas, mesmo em
funcdo de indices minimos de conteldo local inalcancéveis, 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 irao preferir direcionar seus investimentos para lugares mais atrativos.
(...)

256. Nessa esteira desse raciocinio, ndo é equivocado intuir que a PCL imp&e custos a
prépria Unido, por meio da Petrobras. Ademais, encarece e atrasa a producdo e, por
conseguinte, ‘atrasa’ receitas a Unido e outros entes federativos, gue 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, 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
protegao vigentes. (...)

426. Pode-se observar, portanto, que a_metodologia do MME para definicao dos itens
consistiu, sim, tdo somente, em reunides com os agentes do setor e nao estava embasada

em estudos técnicos a respeito da situacdo do mercado nacional ou capacidade técnica da
inddstria.

427. O principal suporte para se afirmar a fragilidade da metodologia refere-se a auséncia
de uma base de dados confidveis para a definicdo dos indices minimos exigidos.

428. Além do mais, em entrevistas com agentes do setor, incluindo a Petrobras, foi
afirmado que os indices eram definidos com base em informacdes trazidas principalmente
pela indUstria fornecedora e que a opinido de agentes como a prépria Petrobras, quando
confrontadas com opiniées divergentes por parte da indistria fornecedora, o MME
recorrentemente levava em consideracao a alegada capacidade de fornecimento da
inddstria.

429. Interessante notar, ademais, quea fragilidade metodolégica em tela foi alvo de
consideracOes por parte da agéncia requladora jd em 2009, destacando exigéncias muito
elevadas para a fase de exploracdo, falta de dados confidveis e atualizados que
justificassem os indices minimos estabelecidos, além da incapacidade da indUstria nacional
de suprir a demanda por determinados itens (item 4.2.2 deste relatério).

430. Em suma, como ja exposto no relatério, pode-se avaliar que a definicao de indices
minimos de conteldo local, sem previsbes de metas de competitividade, nem prazo
determinado, e pautada exclusivamente em consultas junto aos principais interessados em
assegurar ‘privilégios’ conferidos por uma politica de subsidio produtivo poderiam também
incentivar a prépria indUstria a sobreavaliar a sua capacidade de atendimento e garantir
sua ‘reserva de mercado’.

431. Considerando a auséncia de uma base de dados confidveis e que, em um momento
inicial decidiu-se que a metodologia de definicdo dos indices fosse baseada em informacdes




trazidas por determinados agentes do setor, essa metodologia deveria ter sido revista e
acompanhada de forma a monitorar os efeitos no mercado e na industria de petréleo e gas.

Nesse particular, como exposto no relatério (item 4.2.3), ndo houve monitoramento ou
atualizacdo sistematica dos indices (e da prépria estrutura da tabela) de modo a refletir de
maneira dinamica a realidade do setor, corroborando, portanto, a conclusdao pela
fragilidade metodoldgica da definicdo e acompanhamento dos indices minimos de CL.

18. O voto do Ministro Relator abracou o entendimento da auditoria operacional em tela,
chegando ao acérdao, aprovado por unanimidade, que faz as seguintes determinacdes:

9.1. determinar a Agéncia Nacional do Petréleo, Gds Natural e Biocombustiveis (ANP) que
normatize, em 180 (cento e oitenta) dias, critérios claros e objetivos sobre a aplicabilidade
do instrumento de waiver, fundamentado em estudos que esclarecam os impactos da
regulamentacado, 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 motivacdo administrativa, que, previamente a préxima rodada de licitacdes da
ANP:

9.2.1. justifique os indices minimos a serem exigidos a titulo de conteldo 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 instalada, encomendas feitas, produtos entregues, prazos praticados,
previsdo de demanda, previsdao de expansao da capacidade instalada, etc), ou quaisquer
outras bases de dados, desde que possam ser consultadas objetivamente;

9.2.2. 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 percepcao dos stakeholders e da sociedade acerca da
razoabilidade dos percentuais objetivamente delimitados;

9.3. determinar ao Ministério de Minas e Energia, em atencdo aos principios da eficiéncia e
motivacdo administrativa, que, em 180 (cento e oitenta) dias, encaminhe a este Tribunal de
Contas da Unido plano de acao indicando prazo, responsaveis e acdes necessarias para:
9.3.1. realizar andlises custos versus beneficios da Politica de Conteudo Local, de sorte a
obter insumo relevante para monitorar se esses custos sdo proporcionais aos beneficios
auferidos;

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

9.4. recomendar ao MME que:

9.4.1. busque maior aproximagao com o Ministério do Desenvolvimento, Indlstria e
Comércio Exterior, com o fito de avaliar a pertinéncia e a conveniéncia de inserir a Politica
de Contelido Local dentro do contexto mais amplo de uma politica industrial, em especial
como forma de delimitar, em termos de estratégias industriais para o palis, 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 plausibilidade de estipular prazo de
vigéncia para a Politica de Conteldo Local, inclusive a partir do estabelecimento de curvas
de aprendizado ou de marcos temporais de revisdo dos niveis de protecao, justificando, em
todo caso, a escolha pela delimitagdo ou ndo de prazos de vigéncia;

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

19. Cumpre notar que todas as determinacdes acima sdo voltadas ao futuro, inclusive a 9.1
relativa a regulamentagao do waiver, destinada a ANP, que estd sendo levada a cabo justamente no
presente processo. Entretanto, ndo foi objeto de determinacdo especifica a questdo da gestdo
dos indices de conteldo local de contratos oriundos de rodadas de licitacdo realizadas - indices esses
que, nas palavras do TCU, seriam "inalcancaveis" (paragrafo 249 do relatério parcialmente transcrito
acima), sem base de dados confidvel, definidas unilateralmente pelos fornecedores, e num contexto de
incapacidade de atendimento pela industria.

2.4 Manifestacao do MME

20. Nos presentes autos, o MME foi instado a falar especificamente sobre a questao
do waiver de conteldo local, o que foi feito através do Oficio 47/2017/SPG-MME, que encaminhou o
Parecer n. 00374/2017/CONJUR-MME/CGU/AGU e a Nota Técnica 21/2017/DEPG/SPG. Como explicitamos
acima, a questao do waiver de conteldo local ndo é o foco do presente parecer, mas sim a proposta de
aplicacao das novas regras de conteldo local aos contratos ja assinados pela ANP.

21. Entretanto, a manifestacdo do MME - em especial a Nota Técnica 21/2017/DEPG/SPG - fazem
consideracdes importantes sobre o entendimento do ministério a respeito dos indices de conteldo local
fixados anteriormente a instauracdo do PEDEFOR e os indices estabelecidos ja no ambito desse
programa. Ainda que tais consideracdes tenham sido feitas com foco nos contratos de partilha, aplicam-
se perfeitamente as rodadas de concessao, uma vez que nessas Ultimas houve indices de conteldo local
até mais elevados do que a da 12 Rodada de Partilha, a Unica realizada sob a sistemética anterior. Desse
modo, é salutar a transcricao de alguns trechos da referida Nota Técnica:



2.5

22.

3.8 Essa sistematica, em vista dos inUmeros problemas que vem apresentando, sera
mudada a partir da 142 Rodada de Concesséo [...] onde o CL deixara de ser adotado como
critério de julgamento das ofertas na Licitacdo (exigéncia diretamente no contrato),
adotando-se ainda percentuais globais e/ou por macrogrupos (e nao mais por itens e
subitens das tabelas de compromisso), sendo vedado o "waiver" (vide Resolucao CNPE n? 7,
de 11/04/2017, publicada no D.O.U de 09/05/2017). Essa _mudanca busca evitar os
problemas advindos das ofertas para itens e subitens e para os respectivos pesos nas
tabelas de compromissos, durante as licitagdes, simplificando o processo em prol da
necessidade de retomada de investimentos no setor, da atratividade dos leildes, da
capacidade de fornecimento da indUstria nacional e da geracdo de empregos no setor
produtivo. (...)

3.12 No caso da 12 Partilha, [...] foram estabelecidos percentuais minimos de Conteldo
Local para as Fases de Exploracao e de Desenvolvimento da Produgao condizentes com a
perspectiva almejada a época em relacdo a capacidade da indUstria nacional e os precos do
petréleo na ocasido. Hoje percebe-se que os percentuais estabelecidos a época sdo muito

acima dos possiveis de serem realizados atualmente, conforme pode ser verificados nos
percentuais estabelecidos para as rodadas a serem realizadas em 2017. O contrato da area

de Libra prevé CL minimo global de 37% na Fase de Exploracdo e de 55% [a] 59% na Etapa
de Desenvolvimento da Producdo, além de valores minimos (bastante desafiadores) para
inimeros itens e subitens das tabelas de compromisso [...]
3.13 Numa comparacao rapida, observa-se que os valores de CL estabelecidos a época
para a area de Libra sao muito superiores aqueles das rodadas planejadas para
2017[grifo original]. Os valores para a 32 Partilha (globais e por macrogrupos, sem itens e
subitens) foram obtidos a partir de discussdes no ambito do PEDEFOR, quando foram
ouvidas as partes interessadas e a sociedade como um todo. Tais discussdes permitiram
aos Comités do Programa, por consenso, definir essas exigéncias de CL que trabalhassem
em prol da retomada de investimentos almejadas [sic] pelo Pais no momento atual, além do
aumento da atratividade dos leildes e da geracdo de empregos no setor produtivo, levando
em consideracao a capacidade de fornecimento atual da industria nacional [grifo
original]. [...]
3.15 Esses percentuais elevados, que a indUstria nacional ndo consegue atingir [...] ndo é o
Unico problema associado as tabelas de CL utilizadas nas rodadas de concessdo anteriores
e naquelas da 12 Partilha: os itens e subitens que compoem essas tabelas de
compromisso nao contemplam todos os bens e servicos dos diferentes
subsistemas de exploracao e producdo de petréleo e gas natural [grifo original], de
modo que a obtencdo dos valores de CL globais, a partir desses itens e subitens, nao é
tarefa simples.
3.16 Existem simulagdes feitas pela industria que demonstram que, mesmo que sejam
atingidos todos os percentuais minimos de CL exigidos nos itens e subitens, poderia haver
multa em relagao ao global, causada por essa ndo abrangéncia dos itens e subitens e pelos
diferentes pesos dos investimentos, a eles associados, nos diferentes contratos, dado que
parcela significativa dos bens e servigos sdo classificados como "outros". Esse problema foi
identificado ha tempos pela ANP, mas ndao quis ser enfrentado pelas administracoes
anteriores [grifo originall, que criaram tais tabelas de exigéncias de CL.
3.17 Esse problema é mais gritante na concessdo, onde a oferta de percentuais de CL
minimo para itens e subitens, no momento da licitagdo (muito antes, portanto, da aquisi¢do
dos bens e servigos), ocorre associada aos seus respectivos pesos, com vistas a se obter o
valor global de CL, mas ndo é exclusiva dessa modalidade. A diferenca de peso que pode
existir entre os dois momentos (licitacdo e apuracdo do CL pela Agéncia) amplifica o
problema, que vem a se somar aquele dos itens e subitens ndo abrangerem todos os bens
e servicos dos subsistemas de E&P (lembra-se que, na apuracdo do CL, o contratado
apresenta a ANP os comprovantes de todas as aquisicdes, acompanhadas de certificados
de CL, cujos bens e servicos extrapolam normalmente os itens e subitens das tabelas e cujo
peso real, sao utilizados para se calcular o CL global). [...]
3.20 Outro problema associado as antigas tabelas de CL, refere-se a forma de contratacdo
atual da indUstria operadora, incluindo a Petrobras, que deixaram de comprar diretamente
os sistemas (somatérios de bens e servicos), como sao as unidades estacionarias de
producdo (UEPs), passando a afretd-las. Essa forma de contratacdo atual é utilizada para
diminuir riscos e investimentos iniciais dos projetos de desenvolvimento da producdo, pois
permite uma diluicdo dos custos das unidades produtivas ao longo da vida UGtil dos campos,
, bem como permite a empresa petrolifera focar no seu "core business", que é produzir
petréleo e nao construir bens e equipamentos, mas ndo encontra guarida nas citadas
tabelas de CL.
3.21 Pelo exposto, ficam evidentes os inUmeros problemas existentes nas antigas tabelas
de CL, com exigéncias para itens e subitens e também global da Fase de Exploracdo e da
Etapa de Desenvolvimento da Producao, associadas aos contratos de concessao, de partilha
de producdo e mesmo os da Cessao Onerosa, situacdo que o regramento das rodadas a
serem realizadas em 2017 procurou corrigir (Resolugdo CNPE n2 7/2017).
[grifos nossos, salvo indicagdo em contrario]

A proposta da CCL

A proposta da CCL é, entdo, incluir os artigos 34 e 35 na minuta de resolucdo proposta nos

presentes autos - que trata, inclusive das isencdes e ajustes de conteldo local, de modo a atender a



determinacao do TCU neste sentido - trazendo a possibilidade de que os concessionarios optem por
aditivar seus contratos de concessdo para adotarem as regras de conteldo local da 142 Rodada de
LicitacOes, cujo edital estd em vias de ser publicado. Do mesmo modo, propde permitir que tal
possibilidade de aditivo se estenda aos contratos de partilha da producao e cessao onerosa, nesse caso
mediante concordancia de todos os signatdrios do mesmo. Tal proposta estd refletida na minuta
proposta, as fls. 661-v, verbis:

Art. 34 Faculta-se aos Operadores a possibilidade de aditamento da cldusula de Conteldo
Local nos Contratos de Concessdo anteriormente celebrados, de acordo com os termos
previstos na Resolucdo CNPE n2 07, de 11 de abril de 2017 e na cldusula de Conteldo Local
aprovada para 142 Rodada de Licitagbes.

§ 1° A possibilidade de aditamento prevista no caput ndao ensejard revisdao das decisdes
administrativas transitadas em julgado nos processos de fiscalizacdo de cumprimento do
compromisso de Conteldo Local da Fase de Exploracdo e da Etapa ou Mdédulo de
Desenvolvimento.

§ 2° A celebragdo de aditamento contratual previsto no caput extingue a possibilidade de
solicitacdo de Isencao de cumprimento e de Ajuste dos compromissos de Conteldo Local da
Fase de Exploracdo e da Etapa ou Médulo de Desenvolvimento, acarretando extingao
automatica e respectivo arquivamento dos pedidos anteriormente formulados.

§ 32 A solicitagao de aditamento deverd ser apresentada a ANP, no prazo de 120 (cento e
vinte) dias, a contar da publicacao desta Resolucgdo.

Art. 35 A previsdo do art. 34 e incisos poderd ser estendida aos Contratos de Partilha e de
Cessdo Onerosa celebrados, mediante adesdo dos signatarios dos respectivos Contratos
aos termos do aditamento, de acordo com a Resolucdao CNPE n2 07, de 11 de abril de 2017
e cladusula de Contelido Local aprovada para 32 Rodada de Partilha.

23. Quanto a fundamentacdo, do ponto de vista técnico, as diversas opinides colhidas nos
autos e resumidas acima parecem nao deixar ddvidas sobre a impropriedade da sistematica de
definicdo da obrigacdo de contelddo local vigente até o corrente ano. ANP, MME, TCU e os érgaos
integrantes do PEDEFOR todos se manifestaram, de uma forma ou de outra, no sentido de que o sistema
anterior era inadequado a realidade do setor de petréleo nacional.

24, Mesmo com a nova politica de conteldo local em vigor, a ANP e os Concessionarios ficariam
presos por muitos anos ao regime anterior, com todas as suas ineficiéncias, auséncia de embasamento
técnico e dificuldades de fiscalizagdo e cumprimento. Tal quadro embasa a motivacdo da ANP para
propor tal mudanca, que traria de forma mais imediata os beneficios da nova politica de conteldo local,
que de outra forma sé surtiria efeitos praticos daqui a varios anos.

2.6 Possibilidade juridica de aditivo contratual

25. Do ponto de vista juridico é preciso destacar inicialmente que os contratos em questao
foram outorgados em licitagbes organizadas nos termos da Lei 9.478/1997, e os licitantes tinham plena
consciéncia das condicbes com as quais estavam concordando. Em alguns desses contratos, tal
concordancia foi até exacerbada pelo fato de terem sido feitas ofertas de indices de conteldo local
acima do minimo previsto em edital como forma de aumentar a nota da oferta, como previsto nos
editais.

26. Ademais, ndo é possivel se argumentar com um minimo de seriedade que tais licitantes,
todas empresas do setor de petréleo, que estavam - ou deveriam estar - cercadas da mais avancada
assessoria técnica e juridica para elaboracdo de suas propostas, possam ser enquadradas como
hipossuficientes de alguma forma ao tomarem a decisao de aderir as condicdes previstas nos editais,
algumas vezes com ofertas superiores aos minimos, que sabiam - ou deviam saber - que seriam
inalcancaveis.

27. A favor da manutencdo dos contratos em questao na forma atual advogam os principios da
vinculacdo ao instrumento convocatério e pacta sunt servanta.
28. Contudo, ndo é possivel inferir, de tais principios, que o contrato seja absolutamente

imutavel. Pelo contrario, é amplamente reconhecida na doutrina a possibilidade de alteracdo contratual,
seja entre partes privadas, seja envolvendo a administracdo publica. Na seara dos contratos de
concessao - ainda que ndo especificamente de exploracdo e producao de petréleo - chega-se a falar que
o contrato é essencialmente mutdvel, diante dos longos prazos envolvidos. Neste sentido:

Iniciamos o percurso, lembrando que a mutabilidade é da prépria natureza do contrato
administrativo, é imanente a ele. (...) Bom de ver que tal prerrogativa ndo decorre de uma
condicao de superioridade da Administragao em relagdo ao contratado, mas senao de sua
condicao de curadora dos interesses publicos primérios, também denominados interesses
coletivos primérios. E a supremacia do interesse publico e a indisponibilidade deles que
fundamenta a existéncia do contrato administrativo e do seu traco distintivo: a
mutabilidade. (TCU, DOU 21 mai. 1999, Decisdo 215/1999, Rel. Min. José Anténio B. de
Macedo)

A doutrina destaca como uma das caracteristicas dos contratos administrativos a
possibilidade de mudancas nas suas cldusulas de execucdo, o que é muitas vezes
denominado como mutabilidade do contrato administrativo. Trata-se, a rigor, do_poder-
dever conferido a Administracdo de alterar o objeto do contrato ou as condicdes de sua
execucdo de modo que o ajuste realize da melhor forma possivel o interesse publico que
motivou sua celebracao" (BARROSO, Luis Roberto. Parecer disponivel
em http://luisrobertobarroso.com.br/wp-content/themes/LRB/pdf/concessao_rodoviaria.pdf.



acesso em 18 mai 2017) [grifos nossos].

29. Os textos citados acima consideram até mesmo a possibilidade de alteracdo unilateral do
contrato pela Administracao Publica, dentro de certos limites e presentes razbes de interesse publico.
Com até mais razao, entdo, seria possivel a alteracdo do contrato por mituo consentimento das partes.
Do ponto de vista do concessionario esse consentimento ndo apresenta maiores questdes, visto que
seria decorrente da prépria autonomia da vontade que lhe é peculiar.

30. Nesse sentido, cumpre mencionar que a possibilidade de aditamento foi prevista
expressamente nos contratos de concessao da ANP. A titulo de exemplo, confira-se a cldusula trigésima
quarta, do contrato de concessao da 132 Rodada de Licitagdes da ANP, particularmente, o subitem 34.2:

Quaisquer modificacdes ou aditivos a este Contrato deverao observar a Legislagdo
Aplicdvel e somente terdo validade se realizados formalmente e por escrito e assinados
pelos representantes das partes.

31. Da leitura desse subitem, decorre que, ressalvada determinacdo legal em contrario, nao
houve limitacdo dos temas que podem ser tratados por meio de aditivo. Tal previsdo decorre do fato de
0s contratos de concessao estarem sujeitos a uma longa duragao, com prazos superiores a duas
décadas. Como ndo é possivel prever todas as circunstancias que podem motivar uma alteracao
consensual do ajuste, o contrato de concessdo teve o cuidado de ndo limitar a priori, por cldusulas
contratuais, o objeto a ser ajustado. Desse modo, ndo ha vedacdo a celebracao de termo aditivo sobre o
tema ora em questao.

32. J& em relagdo ao consentimento da Administracéo Publica apresentam-se questdes mais
complexas. E necessario, em primeiro lugar, que tal alteracdo esteja fundamentada, de forma concreta,
no interesse publico, ainda que chamado de interesse nacional, politica publica, etc. Além disso, é
necessario que eventual consentimento respeite os principios juridicos aplicados a Administracdo
Pdblica, como o principio da isonomia, vinculacdo ao edital, publicidade, participacao popular e eficiéncia
administrativa.

33. Quanto a efetiva existéncia de interesse publico na alteracao dos contratos, é inequivoco
que se trata de uma avaliacdo que diz respeito ao mérito administrativo, que repousa na esfera de
discricionariedade da autoridade publica competente, e ndo deste érgdo de consultoria juridica.

34. A bem da verdade, consideramos que ndo cabe a ANP decidir os indices de conteldo local a
serem exigidos dos concessiondrios, pois se trata, inequivocamente, de uma politica publica para o setor
de petréleo e gés. A ANP, na qualidade de érgdo regulador do monopdlio da Unido sobre as atividades
de pesquisa e lavra das jazidas de petréleo e gdas natural (Constituicao Federal, art. 177, §29, Ill) possui
uma série de atribuicdes legais relacionadas aos contratos de E&P, previstas na Lei 9.478/1997:

Art. 82 A ANP terd como finalidade promover a regulagdo, a contratagdo e a fiscalizagdo das
atividades econOmicas integrantes da indlstria do petréleo, do gas natural e dos
biocombustiveis, cabendo-lhe:

| - implementar, em sua esfera de atribuicdes, a politica nacional de petréleo, gas natural e
biocombustiveis, contida na politica energética nacional, nos termos do Capitulo | desta Lei,
com énfase na garantia do suprimento de derivados de petréleo, gas natural e seus
derivados, e de biocombustiveis, em todo o territério nacional, e na protecao dos interesses
dos consumidores quanto a prego, qualidade e oferta dos produtos;

Il - promover estudos visando a delimitacdo de blocos, para efeito de concessdo ou
contratagcdo sob o regime de partilha de produgdo das atividades de exploracgéao,
desenvolvimento e producao;

Il - regular a execucdo de servicos de geologia e geofisica aplicados a prospeccao
petrolifera, visando ao levantamento de dados técnicos, destinados a comercializacdo, em
bases nao-exclusivas;

IV - elaborar os editais e promover as licitacbes para a concessao de exploragao,
desenvolvimento e producao, celebrando os contratos delas decorrentes e fiscalizando a
sua execucao;

Dentre essas atribuicdes, contudo, ndo estd incluida a fixacdo dos indices de contetdo local
a serem exigidos. Essa é uma atribuicdo legal do CNPE por provocacdo do MME, conforme disposicdo
expressa das Leis 9.478/1997 e 12.351/2009:

Lei 9478/1997

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
atribuicao de propor ao Presidente da Republica politicas nacionais e medidas especificas
destinadas a: [...]

IX - definir a estratégia e a politica de desenvolvimento econémico e tecnoldgico da
industria de petréleo, de gas natural, de outros hidrocarbonetos fluidos e de
biocombustiveis, bem como da sua cadeia de suprimento; (Redacao dada pela Lei n2
12490, de 2011)

X - induzir o incremento dos indices minimos de conteldo local de bens e servicos, a serem

observados em licitacbes e contratos de concessao e de partilha de producao, observado o
disposto no inciso IX.

Lei 12.351/2009
Art. 10. Cabera ao Ministério de Minas e Energia, entre outras competéncias: [...]



Il - propor ao CNPE os seguintes parametros técnicos e econdmicos dos contratos de
partilha de producéo: [...]

e) o conteldo local minimo e outros critérios relacionados ao desenvolvimento da inddstria
nacional;

[grifos nossos]

35. Nao foi por outro motivo que a ANP, apesar de registrar suas ressalvas em relacdo a forma
de execucgdo da politica de conteldo local, diante das dificuldades até mesmo para afericdo dos indices
com base em tabelas de itens e subitens que nado refletem a realidade da industria, continuou realizando
as licitacdes com as cldusulas de conteldo local estabelecidas na politica.

36. Nesse cenério, a edicao da Resolucdo CNPE 07/2017 representa uma quebra desse
paradigma. Ainda que a resolucdo ndo trate das rodadas anteriores, fica claro da reducao de indices
implementada, aliada as consideracdes do préprio MME mencionadas acima, que se tratou nao apenas
de uma mudanca de politica industrial com efeitos prospectivos, mas de um técito reconhecimento de
que os indices anteriores haviam sido fixados em patamares exagerados, e acompanhados de regras
que tornam a prépria fiscalizacdo do contrato por demais complexa, e até mesmo inatingivel. Essas
dificuldades de fiscalizagao atingem diretamente a ANP, que na condicdo de gestora dos contratos de
concessao, se vé obrigada a fazer cumprir as regras de conteldo local com todos os complicadores
narrados acima.

37. Surge entdo, para a ANP, uma legitima motivacdo, fundada em elementos de interesse
publico - cuja afericdo, ndo custa lembrar, compete ao gestor publico - na realizacdo de alteracées nos
contratos anteriores. Uma decisdao neste sentido deve estar devidamente fundamentada, e ndao pode
descuidar dos principios que regem a administracao publica ja mencionados anteriormente, e que serdo
avaliados com mais vagar a seguir.

2.7 Principios da isonomia e da vinculacao ao edital

38. Pelo principio da vinculacdo ao edital, a contratacdo deve acontecer nos termos em que foi
oferecida a todos os potenciais interessados através do procedimento licitatério, como um
desdobramento do principio da isonomia. Este principio pode sofrer limitacées pela prépria mutabilidade
dos contratos administrativos. Contudo, o principio maior da isonomia deve prevalecer: as alteracdes
posteriores nao podem ser pontuais ou direcionadas a determinados licitantes, sob pena de se
converterem em violag0es a isonomia que é a base do sistema de licitagdes.

39. Nesta seara agiu bem a area técnica ao propor que a prorrogacdo se estenda a todos os
contratos em vigor de forma indistinta. Ademais, sua veiculagdo por meio de Resolucao ANP garante um
carater de generalidade ao procedimento.

2.8 Principios da publicidade e da participacao popular

40. As alteracGes contratuais propostas em contratos administrativos devem receber a mais
ampla publicidade. Nesse sentido, a Lei 9.478/1997 estabelece que:

Art. 19. As iniciativas de projetos de lei ou de alteragdo de normas administrativas que
impliguem afetacdo de direito dos agentes econémicos ou de consumidores e usuarios de
bens e servicos das indUstrias de petrdleo, de gés natural ou de biocombustiveis serdo
precedidas de audiéncia publica convocada e dirigida pela ANP.

41. Assim, a submissdo da minuta de resolucdo é medida que se faz necessaria.
2.9 Principios da eficiéncia administrativa e seguranca juridica
42. Pelo principio da eficiéncia - introduzido na Constituicdo Federal na mesma quadra histérica

da reforma do marco regulatério do setor do petréleo - o administrador publico deve empregar com a
coisa publica o0 mesmo zelo dedicado a sua propriedade particular, adotando medidas de economia e
eficiéncia com o fim de atingir o interesse publico com o menor dispéndio de recursos possivel. A
aplicacao deste principio juridico envolve alta dose de discricionariedade, mas existem alguns elementos
objetivos que podem ser avaliados.

43. Um ponto positivo da proposta encaminhada é que existe uma clara contrapartida: junto
com a reducao dos indices inerentes a adocao das regras da 142 Rodada, os concessionarios que
venham a aderir a proposta abrirdo mao dos mecanismos de isencao do cumprimento de conteldo local
(waiver), jd que esse instrumento foi abolido pela Resolucdo CNPE 7/2017. Assim, a ANP terd inegdvel
reducao da demanda por esse instrumento que tem se demonstrado tdo complexo e que demanda
tantos recursos humanos e materiais da ANP, em beneficio da eficiéncia administrativa.

44, Outro ponto que favorece a eficiéncia administrativa - e também a seguranca juridica - é o
dispositivo que deixa claro que nao havera revisdo das decisdes administrativas transitadas em julgado.
45, Aqui, aproveitamos para fazer a sugestao de que seja incluida também cldusula prevendo

que os concessiondarios aderentes a proposta renunciardo a qualquer demanda contra a ANP por conta
das regras anteriores de conteldo local. Essa sugestdo tem como objetivo justamente reforcar a
eficiéncia e a seguranga da proposta.

2.10 Comunicacao da Proposta ao Tribunal de Contas da Unidao e ao Ministério de
Minas e Energia



46. Como destacamos ao longo deste Parecer, um dos fundamentos para o aditivo proposto foi
justamente as inconsisténcias do modelo anterior, apontadas pelo MME e pelo TCU.

47. No caso do MME, cumpre lembrar que um dos artigos propostos trata dos contratos de
partilha e cessdo onerosa, cuja assinatura é de sua competéncia, do mesmo modo que eventual
aditivacao.

48. Especificamente em relacdo a corte de contas, a Instrucdo Normativa TCU 27/1998
estabelece que

Art. 12 Ao Tribunal de Contas da Unido compete acompanhar, fiscalizar e avaliar os
processos de desestatizacdao realizados pela Administracdo Publica Federal,
compreendendo as privatizacdbes de empresas, inclusive instituicdes financeiras, e as
concessOes, permissdes e autorizacdes de servico publico, nos termos do art. 175 da
Constituicao Federal e das normas legais pertinentes

49, Os contratos de concessao para exploragcao e producao da ANP nao sao, tecnicamente,
concessbes de servico publico, e, portanto, ndo estariam enquadradas no dispositivo em questdo.
Contudo, em funcdo da competéncia do TCU para o controle externo de todas as unidades da
Administracdo Federal, a ANP tem submetido voluntariamente seus procedimentos licitatérios ao TCU de
forma prévia, garantindo maior seguranca juridica no seu atuar. Desse modo, por conta do principio do
paralelismo de formas e também como forma de garantir seguranca juridica, é altamente recomendavel
que se fagca 0 mesmo nesse procedimento de aditivagao contratual.

50. Nada mais justo portanto, que no procedimento de consulta e audiéncia publica essas duas
instituicbes sejam formalmente convidadas a participar e apresentar suas contribuicées, de modo a
garantir a ampliacdo do debate. E importante ainda que tal comunicacdo se dé o quanto antes, para
que os referidos érgaos tenham, no minimo, o periodo de consulta e audiéncia publica para tomar
conhecimento dos principais pontos dos aditivos propostos.

2.11 Ajustes pontuais na redacao do termo aditivo

51. Como forma de incorporar as sugestdes do presente parecer, bem como proceder a alguns
ajustes pontuais e de redacao, propomos a seguinte redacao para os dispositivos propostos:

Art. 34 Faculta-se aos Concessionarios a possibilidade de aditivo aos Contratos de
Concessao atualmente em vigor, de acordo com os termos previstos na Resolugao CNPE n¢
07, de 11 de abril de 2017 para que seja adotada a cldusula de Conteldo Local aprovada
para 142 Rodada de Licitacdes em substituicao a clausula de conteldo local do contrato em
guestdo.

§ 1° O aditivo em questdo conterd também as seguintes clausulas:

"A celebracdo do presente aditivo nao ensejard revisdo das decisdes administrativas
transitadas em julgado nos processos de fiscalizacdo de cumprimento do compromisso de
Conteldo Local da Fase de Exploragdo e da Etapa ou Mdédulo de Desenvolvimento. O
Concessionario renuncia a qualquer pleito que possa ter contra a ANP em funcdo de multas
j& pagas por descumprimento da obrigacdo de contetdo local.

A celebracao do aditivo contratual previsto no caput extingue a possibilidade de solicitagéo
de Isengdo de cumprimento e de Ajuste dos compromissos de Conteldo Local da Fase de
Exploracdo e da Etapa ou Médulo de Desenvolvimento, acarretando extingdo automatica e
respectivo arquivamento dos pedidos anteriormente formulados."

§ 22 A solicitacao de aditamento devera ser apresentada a ANP, no prazo de 120 (cento e
vinte) dias, a contar da publicacao desta Resolugao.

Art. 35 A previsdo do art. 34 e incisos podera ser estendida aos Contratos de Partilha e de
Cessao Onerosa nos quais a ANP constou como reguladora e fiscalizadora, mediante
concordancia de todos os signatarios dos respectivos Contratos, aplicando-se nesse caso a
cldusula de Conteldo Local aprovada para 32 Rodada de Partilha.

3. CONCLUSAO

52. Diante de todo o exposto, e ressalvadas as questbes referentes ao mérito administrativo
das medidas propostas, cuja avaliacdo final compete a Diretoria Colegiada da ANP, consideramos que
juridicamente viavel que a ANP, valendo-se da fundamentacao aqui exposta e dos patamares trazidos
pela Resolucao CNPE 07/2017, faca a proposta de aditivo para incorporacao aos contratos em vigor das
disposicbes de conteldo local da 142 Rodada de LicitacOes, nos termos detalhados no item 49 deste
Parecer.

53. No que toca a redacao da minuta de resolucdo como um todo, fazemos referéncia ao
Parecer 125/2017/PFANP/PGF/AGU e respectivo despacho de aprovacao. Uma vez atendidas as
recomendacbes ali lancadas, bem com as deste Parecer, nado verificamos &ébice juridico ao
encaminhamento da presente proposta de acdo a consulta e audiéncia publica.

A consideracio superior.

Rio de Janeiro, 17 de julho de 2017.

ARTUR WATT NETO



Procurador Federal
Procurador-Geral Substituto

Atencéo, a consulta ao processo eletrénico estd disponivel em http://sapiens.agu.gov.br
mediante o fornecimento do NUumero Unico de Protocolo (NUP) 48610002325201217 e da chave de
acesso 026b84b2

Documento assinado eletronicamente por ARTUR WATT NETO, de acordo com o0s normativos legais
aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do documento estd disponivel com o cédigo 59061791 no
endereco eletrénico http://sapiens.agu.gov.br. Informacdes adicionais: Signatario (a): ARTUR WATT
NETO. Data e Hora: 17-07-2017 14:00. NUmero de Série: 13898499. Emissor: Autoridade Certificadora
SERPRORFBV4.



ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL ,
PROCURADORIA FEDERAL JUNTO A AGENCIA NACIONAL DE PETROLEO, GAS NATURAL E
BIOCOMBUSTIVEIS
GABINETE DO PROCURADOR GERAL

DESPACHO n. 00407/2017/PFANP/PGF/AGU

NUP: 48610.002325/2012-17
INTERESSADOS: AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO GAS NATURAL E BIOCOMBUSTIVEIS - ANP
ASSUNTOS: DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE DIREITO PUBLICO

1. Aprovo o PARECER n. 00312/2017/PFANP/PGF/AGU.
2. Encaminhe-se a CCL.

Rio de Janeiro, 17 de julho de 2017.

EVANDRO PEREIRA CALDAS
PROCURADOR-GERAL
PROCURADORIA FEDERAL JUNTO A ANP

Atencéo, a consulta ao processo eletronico estd disponivel em http://sapiens.agu.gov.br
mediante o fornecimento do Numero Unico de Protocolo (NUP) 48610002325201217 e da chave de
acesso 026b84b2

Documento assinado eletronicamente por EVANDRO PEREIRA CALDAS, de acordo com os normativos
legais aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do documento estd disponivel com o cédigo 59918769
no endereco eletronico http://sapiens.agu.gov.br. Informacdes adicionais: Signatério (a): EVANDRO
PEREIRA CALDAS. Data e Hora: 17-07-2017 14:05. NUmero de Série: 8453823778070658731. Emissor:
AC CAIXA PF v2.
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