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SUMARIO: DESESTATIZACAO.
ACOMPANHAMENTO DA  PRIMEIRA
RODADA DE LICITACOES NO REGIME DE
PARTILHA DE PRODUCAO, COM VISTAS
A OUTORGA DE BLOCO PARA
EXPLORACAO E PRODUCAO DE
PETROLEO E GAS NATURAL EM AREAS
DO PRE-SAL. APROVACAO, COM
RESSALVAS, DO PRIMEIRO ESTAGIO.
RECOMENDACOES. CIENCIA  AOS
INTERESSADOS.

RELATORIO

Adoto como Relatorio a instrugdo do Auditor Federal de Controle Externo da Secretaria de
Fiscalizagdo de Desestatizagdo ¢ Regulacdo de Energia e Comunicagdes — SefidEnergia, com cujas
conclusdes manifestou-se de acordo o corpo diretivo da unidade técnica:

“INTRODUCAO

1.  Trata-se de processo de acompanhamento da Primeira Rodada de Licita¢oes no regime
de partilha de produgdo, com vistas a outorga de bloco para exploracdo e produgdo de petroleo e
gas natural em areas do pré-sal, realizada pela Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP), nos termos da Instru¢do Normativa (IN) TCU n° 27/1998.

2. As licitagoes para a outorga de blocos para exploragdo e produgdo de petroleo e gas
natural sdo regidas pelo art. 177 da Constituicio Federal de 1988, pela legislagdo setorial
especifica, especialmente pela Lei n® 9.478/1997 e pela Lei n® 12.351/2010, que estabelece regras
especificas para as areas do poligono do pré-sal.

3. Cabe destacar que as regras para o regime de partilha de produgdo estabeleceram
novos procedimentos para a elabora¢do da licita¢do, diferenciados do regime de concessdo.
Apesar da promog¢do da licitagdo permanecer na competéncia da ANP, os artigos 9 e 10 da Lei
n’®12.351/2010 reservaram competéncias especificas ao Conselho Nacional de Politica Energética
(CNPE) e ao Ministério de Minas e Energia (MME) para definigoes dos parametros técnicos e
economicos que devem ser estabelecidos no contrato de partilha de producao.

4. No ambito do Tribunal de Contas da Unido, os procedimentos para outorga estdo
disciplinados pela IN-TCU n° 27/1998, que dispoe sobre o acompanhamento dos processos de
outorga em quatro estagios, mediante analise da documentacdo remetida pelo poder concedente.
Conforme dispoe o art. 7° inciso I, dessa norma, no primeiro estagio, devem ser analisados os
seguintes elementos:

a) relatorio sintético sobre os estudos de viabilidade técnica e economica do
empreendimento, com informagoes sobre objeto, area e prazo de concessdo;
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b) estudos vinculados a outorga, de utilidade para a licita¢do, realizados ou autorizados pelo
orgdo ou pela entidade federal concedente, quando houver;

¢) relatorio sintético sobre os estudos de impactos ambientais, indicando a situa¢do do
licenciamento ambiental, observando o disposto no item 9.1.1 do Acordao 787/2003 — TCU —
Plenario.

5. A presente instrucdo visa apresentar andlise técnica acerca do primeiro estagio de
acompanhamento da Primeira Rodada de Licitagdo no modelo de partilha de produgao.

HISTORICO

6. Apos a publicagdo da Lei n° 12.351/2010, que instituiu o regime de partilha de
produgdo para exploragdo e a produgdo de petroleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos
fluidos em areas do pré-sal e em areas estratégicas, o processo de outorga em andlise corresponde
a primeira licitagdo que se faz pelo novo regime.

7. De acordo com a Resolu¢cdo CNPE 4/2013, publicada em 24/5/2013, a ANP foi

autorizada a promover, no més de outubro de 2013, a Primeira Rodada de Licitag¢do sob o regime
de partilha de produgdo na area do pré-sal (pe¢a 1). Para essa rodada, a Resolug¢do dispos,
exclusivamente, a drea conhecida como prospecto de Libra, localizada na Bacia Sedimentar de
Santos, para ser ofertada no leildo.

8. Em sequéncia, a ANP publicou, em 1/7/2013, a Resolu¢do n° 24/2013, que versa sobre
0 Regulamento sobre os procedimentos para a realiza¢do de licitagoes de blocos destinadas a
contratagdo das atividades de exploragdo e produgdo de petroleo e de gas natural sob o regime de
partilha de produgdo.

9. Mediante a Resolu¢do CNPE n° 5/2013, publicada em 4/7/2013, o CNPE estabeleceu os
pardmetros técnicos e economicos dos contratos de partilha de produgdo para o leildo em destaque
(peca 6).

10. Em atendimento ao disposto na IN-TCU n° 27/1998, a ANP encaminhou a esta
Secretaria, em 16/7/2013, Oficio (pe¢a 7) com copia dos seguintes documentos:

a) Portaria MME n° 218/2013, que definiu as diretrizes para a ANP realizar a Primeira
Licitagdo de partilha de producgao.

b) Resolu¢oes CNPE n°4/2013 e CNPE n°5/2013;
¢) Resolugdo ANP n°24/2013;

d) Parecer Técnico n° 2/2013 do Grupo de Trabalho Interinstitucional de Atividades de
Explorag¢do e Produgdo de oleo e Gas (GTPEG), relativo a andlise ambiental da drea a ser
licitada,

e) Oficio Ministério de Meio Ambiente (MMA) n° 14/2013, relativo a manifestagdo conjunta
ANP e Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis (Ibama) sobre a
analise ambiental da area a ser licitada;

f) Notas Técnicas SPL/ANP relativas aos temas: i) Programa Exploratorio Minimo (PEM);
ii) Garantia Financeira do PEM; iii) Fase de Exploragdo, iv) Patrimoénio Liquido Minimo; v)
Garantia de Oferta; vi) Taxa de Participagdo; e vii) Principais alteragoes e disposicoes do Edital
de Licitacdo;

g) Notas Técnicas SDB/ANP relativas aos temas: i) Proposta de dareas a serem licitadas na
Primeira Licitagdo de partilha de produgdo pela ANP; e ii) Reavaliagdo geologica e volumétrica
do prospecto Libra;
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h) Minutas de Edital e Contrato da Primeira Licita¢do de partilha de produgdo;

i) Copia da publica¢do, no Diario Oficial da Unido, de 9/7/2013, Seg¢do 3, do Aviso de
Audiéncia Publica 20/2013, acerca das minutas de Edital e Contrato; e

j) Copia da publicacao, no Diario Oficial da Unido, de 16/7/2013, Se¢do 3, da alteracdo do
Aviso de Audiéncia Publica n°20/2013.

11.  Em avaliagdo preliminar, verificou-se que os documentos encaminhados pela ANP
estavam incompletos para demonstrar os pardmetros técnicos e economicos de embasamento do
leildo no modelo de partilha de produgdo, ensejando proposta de diligéncia ao MME, levada a
efeito conforme as pecas 10 a 14.

12.  Diferentemente dos processos de concessdo de blocos exploratorios, nos quais a ANP
elabora toda a fundamentagdo técnica para o procedimento de outorga, no regime de partilha de
produgdo, parte dos parametros técnicos é definida diretamente pelo CNPE a partir de proposta do
MME, cuja fundamentagdo ficou ausente da documentag¢do original encaminhada pela Agéncia.

13. Em razdo das especificidades do regime de partilha de produgdo, a presente
fiscaliza¢do requer a andlise da fundamentag¢do dos pardametros que foram estabelecidos pelo
CNPE, conforme o art. 9°da Lein®12.351/2010.

14.  Dessa forma, foi solicitado o encaminhamento complementar dos estudos técnicos e
economicos de fundamenta¢do da Primeira Licita¢do de Partilha de produgdo, relativos as
definicoes contidas na Resolu¢cao CNPE n° 5/2013, em especial quanto aos seguintes parametros:

a) o bonus de assinatura fixado para a licitagdo do bloco de Libra e o modelo adotado para a
analise economica, que considera o desenvolvimento em modulos de produgdo individualizados e o
fluxo de caixa durante a vigéncia do contrato de partilha de produgdo;

b) o percentual minimo fixado para o excedente em dleo da Unido, o modelo adotado para a
analise economica e a referéncia média, no periodo de vigéncia do contrato de partilha de
produgdo, do preco do barril de petroleo de US$ 105,00 (cento e cinco dolares norte-americanos),

¢) a participagdo minima de trinta por cento (30%) da Petroleo Brasileiro S.A. (Petrobras)
no consorcio previsto no art. 20 da Lein®12.351/2010;

d) a fixagdo dos percentuais anuais de apropriagdo do custo em oleo pelo contratado;
e) os criterios para o conteudo local minimo das fases do contrato,

15. Em resposta a diligéncia, o MME encaminhou, por meio do Aviso n° 157/2013 GM
MME, de 2/8/2013 (pega 18), a Nota Técnica Conjunta ASSEC DEPG n°40/2013 e a Nota Técnica
n’ 30/2013-DEPG/SPG-MME. A primeira refere-se aos aspectos gerais que embasaram os
parametros técnicos estabelecidos na Resolu¢do CNPE n° 5/2013 e a segunda aborda,
especificamente, os critérios para o conteudo local minimo das fases do contrato e a capacidade de
fornecimento da industria nacional.

16. Ndo obstante haver os primeiros esclarecimentos aos parametros técnicos fixados para
o certame, incluindo demonstra¢do do fluxo de caixa calculado no modelo proposto, a
documentagdo encaminhada mediante o Aviso n° 157/2013 GM MME ndo apresentou as planilhas
de calculo para simulagdo do modelo economico, bem como a fundamentag¢do das premissas
técnicas e economicas apresentadas nos estudos que definiram os parametros para a licitagdo.

17. Posteriormente, em aten¢do a sinaliza¢do desta Secretaria quanto a insuficiéncia
técnica da resposta, o MME encaminhou, em 6/8/2013, as planilhas referentes ao modelo de
calculo para avalia¢do do valor percentual minimo de excedente em oleo a ser ofertado a Unido no
leildo. Em virtude disso, foi elaborada instru¢do (peca 19) para definir a data do dia 6 de agosto
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como data oficial de entrega completa dos estudos de viabilidade da Primeira Rodada de Licitag¢do
do regime de partilha de produgdo. A proposta contou com anuéncia do relator (pe¢a 22).

18. Em  sequéncia,  procedeu-se  diligéncia ao  MME, por meio do
Oficio n°273/2013-TCU/SefidEnergia, de 14/8/2013 (pegca 34), com o objetivo de obter
esclarecimentos acerca dos estudos e/ou justificativas técnicas e economicas suficientes para
demonstrar a formag¢do dos parametros constantes da Nota Técnica Conjunta
ASSEC-DEPG n°40/2013. A reposta deu-se mediante o Oficio n° 085/20 13-SPG-MME, de 19 de
agosto de 2013.

19.  Apesar das informagoes entdo encaminhadas, os dados e os esclarecimentos oferecidos
ainda ndo eram suficientes para fundamentagdo das premissas consideradas no modelo economico
utilizado na defini¢do dos parametros da licitagdo. Com isso, foram necessarias novas diligéncias,
consubstanciadas por meio do Oficio n® 277/2013-TCU/SefidEnergia, de 16/8/2013 (pega 40) e,
também, do Oficio n® 281/2013-TCU/SefidEnergia, de 22/8/2013 (peca 44), aléem dos dialogos e

reunioes mantidas com as equipes técnicas do MME e da ANP (pe¢as 9, 10 e 30).

20. Dessa forma, somente com estes ultimos documentos de resposta (pegas 49, 50, 61 e 62)
completou-se um nivel minimo de informagoes necessarias a avalia¢do deste primeiro estagio de
acompanhamento de outorga.

EXAME TECNICO
1. Primeira Rodada de Licitag¢do no Regime de Partilha de Produgdo

21. A Primeira Rodada de partilha de produgdo é conduzida pela ANP, conforme
autoriza¢do da Resolu¢do CNPE n° 4/2013, que oferta, exclusivamente, a darea do prospecto de
Libra, na Bacia de Santos e tem previsao de ocorrer em outubro de 2013. Para concepgdo de
licitagdo nesse novo regime, a formacgdo dos critérios técnicos difere do regime de concessdo

porquanto o MME (em proposta ao CNPE) passa a ter maior co-participa¢do nessa defini¢do em
relacdo a ANP.

22. Nos termos do art. 9° da Lei n° 12.351/2010, compete ao CNPE, entre outras, a
proposta acerca dos parametros técnicos e economicos dos contratos de partilha de producao.
Dessa forma, para a licitagao em andlise, a Resolu¢do CNPE 5/2013 assim estabeleceu:

‘Art. 1° Aprovar os parametros técnicos e economicos do contrato de partilha de produgdo, a
ser celebrado pela Unido, da Primeira Rodada de Licitagcoes sob o regime de partilha de produgdo
na area do pré-sal, nos termos do art. 9o, inciso 1V, da Lei n®12.351, de 22 de dezembro de 2010.

§ 1° O cdlculo do excedente em oleo da Unido devera considerar o bonus de assinatura, o
desenvolvimento em modulos de produgdo individualizados e o fluxo de caixa durante a vigéncia
do contrato de partilha de produgao.

§ 2° O percentual minimo do excedente em oleo da Unido, na média do periodo de vigéncia
do contrato de partilha de produgdo serd de quarenta por cento, para o preco do barril de petroleo
de US$ 105,00 (cento e cinco dolares norte-americanos).

§ 3° A participagdo minima da Petroleo Brasileiro S.A. - Petrobras no consorcio previsto no
art. 20 da Lein®12.351, de 2010, sera de trinta por cento.

§ 4° Somente poderdo ser reconhecidos como custo em Oleo os gastos, realizados pelo
contratado, relacionados a execugdo das atividades vinculadas ao objeto do contrato de partilha
de producdo e aprovados no ambito do comité operacional, tendo como referéncia custos tipicos da
atividade e que reflitam as melhores praticas da industria do petroleo.
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§ 5° O contratado, a cada més, podera apropriar-se do valor correspondente ao custo em
Oleo respeitando o limite de cinquenta por cento do valor bruto da produgdo nos dois primeiros
anos de produgdo e de trinta por cento nos anos seguintes.

§ 6° Os custos que ultrapassem os limites definidos no § 5° serdo acumulados para
apropriagdo nos anos subsequentes, sem atualizagdo monetaria.

§ 7?0 conteudo local minimo obedecera aos seguintes critérios:
I - trinta e sete por cento para a Fase de Exploragado,

1l - quinze por cento para o Teste de Longa Durag¢do - TLD, quando esta atividade fizer parte
da Fase de Exploragdo;

Ill - cinquenta e cinco por cento para os modulos da Etapa de Desenvolvimento que
iniciarem a produgdo até 2021;

1V - cinquenta e nove por cento para os modulos da Etapa de Desenvolvimento que iniciarem
a producdo a partir de 2022; e

V - o conteudo local do TLD ndo sera computado para fins de cumprimento do percentual
minimo do conteudo local da Fase de Exploragao.

§ 8° Os valores percentuais, de conteudo local, dos itens e subitens de engenharia basica e
engenharia de detalhamento ndo poderdo ser revistos e, se forem ultrapassados, o adicional
podera ser transferido, a este titulo, para os modulos subsequentes multiplicados por dois.

$ 9° O valor do bonus de assinatura serd igual a R$ 15.000.000.000,00 (quinze bilhoes de
reais) e a parcela deste a ser destinada a Pre-Sal Petroleo S.A. - PPSA serd igual a
R$ 50.000.000,00 (cinquenta milhoes de reais) .

23. Uma das consequéncias das novas regras é a alteragdo do critério de julgamento da
licitagdo, que passou a ser unico: a oferta do percentual do excedente em odleo para a Unido.
Parametros utilizados para julgamento nos leiloes de concessdo, como o bonus de assinatura,
passaram a ter valor pré-determinado. Merecem destaque também as definicoes do percentual de
participa¢do da Petrobras, como operadora unica, e acerca dos critérios para apropriagdo do
custo em oleo, caracteristicas proprias do novo regime.

24. O custo em oleo é composto por um conjunto de despesas do contratado, relativas a
execugdo de atividades de exploragdo, desenvolvimento, producdo e abandono, passiveis de
ressarcimento até o limite estabelecido em contrato. Descontados da receita bruta, os royalties e o
custo em oleo, o que sobra é o excedente em odleo, que serd dividido entre a Unido e o contratado

de acordo com o percentual definido em contrato. A aliquota de royalties, fixada por Lei,
corresponde a 15% sobre o valor da receita bruta.

Figura 1 — Demonstrativo da partilha da producao
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25. Tendo em consideragdo as diretrizes a serem adotadas pela ANP na realizagdo de
licitagoes de blocos exploratorios, prescritas na politica de produgdo de petroleo e gas natural, em
especial o inciso V, art. 2°, da Resolucao CNPE n° 8/2003, a Agéncia deve selecionar areas para
licitagdo que ndo tenham restrigoes ambientais graves, devendo consultar previamente os orgaos
de meio ambiente competentes ao licenciamento (estadual ou federal) sobre possiveis
incompatibilidades que, em um primeiro momento, possam rechagar a possibilidade de exploragao
ou produgdo de petroleo e gas natural.

Fonte: MME

1. Primeiro Estagio

1L 1. Estudos ambientais

26. Em atengdo a regra, consta dos autos o Parecer Técnico GTPEG n° 2/2013 (pega 71),
que trata da andlise ambiental prévia da area de Libra, elaborado pelo grupo de trabalho GTPEG,
instituido pelo Ministério de Meio Ambiente (MMA), por intermédio da Portaria MMA
n°218/2012, com integrantes do Ministério, do Instituto Chico Mendes de Conservagcdo da
Biodiversidade (ICMBio) e do Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais
Renovaveis (Ibama).

27. O Parecer conclui pela ndo sobreposicdo da area a ser ofertada com dareas protegidas
ou de especial interesse ambiental, apontando que os riscos e impactos ambientais advindos das
atividades a serem realizadas em Libra podem ser gerenciados adequadamente quando do
licenciamento ambiental.

28.  As andlises realizadas levaram em conta que o prospecto de Libra ja fizera parte dos
Blocos Exploratorios BS-4 (Rodada Zero, 1998) e S-M-421 (sexta rodada, 2004), e que com isso ja
foram geradas informagoes prévias sobre a regido, destacando ainda que existem concessoes em
operagdo em dreas adjacentes a Libra, cujos estudos de impacto ambiental podem contribuir para
a avaliagdo dos impactos na regido em questdao.

29.  Alerta, no entanto, que a andlise prévia que se procedeu ndo substitui o licenciamento
ambiental formal, tampouco vincula o orgdo ambiental competente a concessdo de licengas que
sejam futuramente requeridas.

I1.2. Estudos de viabilidade técnica e economica

()

11.2.2.3. Percentual minimo do excedente em oleo da Unido
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77.  De acordo com o art. 18 da Lei n° 12.351/2010, o vencedor da licitagdo serd aquele

que ofertar o maior excedente em dleo para a Unido, respeitado o percentual minimo definido pelo
CNPE.

78.  Para definir esse valor, o MME considerou a premissa de que excedente em oleo
devera ser calculado de modo que, para um dado bonus de assinatura, a parcela governamental
seja suficiente para garantir a atratividade do projeto e a competicio no leildo. O cdlculo
considera a implementagdo de um projeto tipico esperado para a area do pré-sal (numero de
plataformas, numero de pogos, prazos de implantagdo e ritmo de desenvolvimento da produgdo).
A parcela governamental é calculada como o valor presente liguido (VPL) do fluxo de caixa do
projeto, considerando as receitas anuais projetadas de acordo com a taxa de desconto estipulada
(8,83% a.a.).

79. O resultado da diferenca entre a receita e os custos é dividido entre a Unido e o
contratado, com base em uma tabela na qual o percentual de excedente da Unido varia em fun¢dao
do preco do petroleo e da produg¢do média por pogo produtor. Na pratica, a tabela torna o
percentual de excedente em dleo da Unido um valor movel segundo os pardametros preco do
petroleo e produgdao média dos pogos. O valor fixado na Resolu¢do CNPE n°5/2013 indica apenas
a referéncia do centro dessa tabela, como pode ser observada a seguir (disposta na Tabela 10, item
4.3 do Edital e referida na Clausula Nona da Minuta de Contrato).
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Tabela II — Tabela de aplicacdo do percentual de excedente em éleo para Unido
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Prego Brent (US$/bbl)
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Fonte: Edital de Licitacao

80. Segundo os termos do Edital de Licita¢do, o percentual do excedente em oleo para a
Unido, a ser ofertado pelos licitantes, devera referir-se ao valor de barril de petroleo entre
US$ 100,01 (cem dolares e um centavo norte americanos) e US$ 120,00 (cento e vinte dolares
norte americanos) e a coluna correspondente a produgdo, por pogo produtor ativo, compreendida
entre 10 mil e um barris/dia e 12 mil barris/dia, respeitado o percentual minimo de 41,65 %.
Portanto, trata-se de uma escala movel, que tem um valor minimo de partida e varia entre —26,65%
e +3,91 do valor de referéncia. Caso esse valor seja firmado no minimo de 41,65%, na pratica o
percentual de excedente em oleo pode variar de 15% a 49,56%. O que redunda em percentual
minimo possivel de 15% para o calculo do excedente em oleo para Unido, conforme as condi¢oes
de producdo e de mercado.

81. De acordo com as justificativas do MME, a utiliza¢do de duas escalas moveis para se
definir o excedente da Unido — preco do petroleo e producdo média por po¢o produtor — traz ao
sistema de partilha a flexibilidade necessaria para garantir a Unido uma parcela adequada da
renda econéomica para diferentes condicoes de rentabilidade do projeto.

82.  Embora ndo conste do detalhamento dos estudos, tecnicamente, a forma de defini¢do
do percentual de excedente em oleo da Unido consiste em um procedimento que visa tornar esse
valor sensivel a rentabilidade do projeto. Para isso, foi elaborada uma curva tipica de
rentabilidade de um projeto de produgdo de petroleo, cuja inclina¢do se reduz a medida que os
custos de producdao diminuem seu valor relativamente ao maior volume de produgdo. Assim, em
uma menor faixa de produgdo, maior o peso dos custos e menor a rentabilidade.

83. Com o aumento da produgdo, a rentabilidade aumenta, mas com variagoes cada vez
menores, pois os custos tendem a influir menos na rentabilidade. Esse comportamento foi
extrapolado, em formula, para a definicdo da tabela do percentual do excedente em oleo disposta
no Edital de Licitagdo. Em razdo disso, a tabela se apresenta assimétrica — com impacto negativo
significativamente maior, quando da perda de rentabilidade, do que o impacto positivo gerado com
os ganhos de rentabilidade (espelhando a proporcionalidade dos custos em relagdo as receitas).

84. Da mesma forma ocorre com a variagdo dos pregos do petroleo. As positivas aumentam
a rentabilidade e o percentual de excedente aplicado. As negativas, ao contrario, e com a mesma
assimetria, pois a varia¢do da rentabilidade segue o mesmo comportamento. A concepg¢ado da regra
buscou incorporar essa varia¢dao da rentabilidade na execug¢do do contrato. Torna o contrato mais
atraente aos licitantes e as receitas mais incertas para a Unido, podendo ser incrementadas ou
reduzidas.

85. Tendo a Lei do pré-sal (art.10) atribuido ao CNPE a proposi¢do de um percentual
minimo para o excedente em oleo da Unido, o Conselho optou pela estratégia de estabelecer esse
valor em uma escala movel, de onde se interpreta, de acordo com a Resolu¢ao CNPE n° 5/2013, o
Edital e a Minuta de Contrato, que variara de um minimo de 15% até um maximo de 49,46%, caso
ndo haja oferta superior a referéncia de 41,65%.
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86. Tal mecanismo podera proporcionar ganhos ou perdas para Unido em rela¢do a meta
basica declarada de 40% para o excedente (considera-se que esta ¢ a média percentual simulada
no modelo proposto com aliquota variavel, a partir de proposta inicial de 41,65%). Ganhos, se a
média de comportamento (precos/produgdo) ficar acima da esperada no projeto para o periodo do
contrato ou, se a formula de captura de rentabilidades induzir o ofertante a apresentar proposta
mais vantajosa, visto que contara com margem, de acordo com o desempenho da rentabilidade
durante a execug¢do do contrato. Perdas, caso a média de comportamento (precos/produgdo) ficar
abaixo da esperada no projeto. Neste caso, devido a assimetria da tabela, o impacto negativo é
proporcionalmente maior do que o impacto positivo.

87. De toda forma, ndo é possivel avaliar a amplitude do efeito que o dispositivo poderd
provocar em incentivos as propostas dos licitantes. Certamente, a estratégia aumenta a
dependéncia de um maior nivel de concorréncia entre licitantes.

11.2.2.4. Participagdo minima da Petrobras

88.  Prevista no art. 20 da Lei n° 12.351/2010, a defini¢cao da participagdo minima da
Petroleo Brasileiro S.A. - Petrobras no consorcio do primeiro contrato de partilha de produgdo
também foi estabelecida na Resolu¢do CNPE n° 5/2013, em trinta por cento (art. 1°, § 3°) — o piso
definido na referida Lei.

89. Relevante assinalar a importancia dessa definicdo nos estudos de avaliagdo da
licitagdo, ja que guarda correlagdo com a capacidade da estatal realizar os investimentos no porte
e cronograma previstos, incluindo a participagdo no bonus de assinatura (como foi considerado
pelo MME), bem como com a margem que é conferida para a livre concorréncia e atrag¢do de
investidores privados (internos e externos). Também impacta na visdo de possibilidade de atuagdo
no empreendimento que os demais investidores podem ter (poder de gestdo), tendo em vista que
terdo que compartilhar a administragdo do contrato com a Petrobras e a PPSA. Ressalve-se que a
Petrobras pode, por sua iniciativa, tentar ampliar essa participagdo, ao participar das ofertas no
leildo.

II.3. Consideracoes gerais

122. Primeiramente, importa relembrar o contexto no qual estdo inseridos os estudos em
andlise. Compreende a primeira licitacdo de outorga que se faz para o novo regime de partilha de
produgado, derivado de significativas mudang¢as no marco regulatorio. Parametros distintos do
regime de concessdo e uma inovadora estrutura de gestdo sdo incorporados a contratagdo. Parte
desses elementos ndo possui referéncias anteriores. Acrescente-se que, também de forma inusitada,
essa licitagdo oferece unica area, que corresponde potencialmente ao campo de maior volume de
reservas ja leiloado.

123. Em valores estimados, segundo o modelo economico apresentado pelo MME, o futuro
contrato deve corresponder — considerando a cotagdo utilizada (2R$/1US$) — a R$ 1,236 trilhdo
em receitas e cerca de R$ 380 bilhoes em investimentos e despesas do empreendimento (valores
nominais). Sdo resultados projetados de uma extragdo equivalente a 8,4 bilhdes de barris de
petroleo em 35 anos. O principal teor desses estudos é estimar esses valores e projetar sua parti¢do
entre a Unido e o contratado.

124. Assim sendo, considera-se principalmente esses dois objetivos: o dimensionamento do
projeto e a defini¢do da partilha do excedente gerado. Vale colocar em relevo a perspectiva de que
o procedimento de leildo de blocos exploratorios é uma forma de negocia¢do de projeto que
envolve precificagdo do risco envolvido (no caso, unicamente do empreendedor, conforme dispoe a
Lei do pré-sal).
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125. Também merece anotagdo o fato de que a licitacdo esteve inicialmente prevista para
realizar-se no més de novembro de 2013 e foi antecipada para o més de outubro.

11.3.1 Dimensionamento

126. O dimensionamento do projeto esta relacionado a varios pardmetros, como volume das
reservas, capacidade e produtividade para recupera¢do do oleo e prego do petroleo.

127. Com relagdo as reservas, chamou a ateng¢do a variagdo recente e significativa (mais do
que o dobro) das estimativas de volume para o campo de Libra em um curto intervalo as vésperas
da defini¢do da licitagcdo. Como comentado no item IL2.1, a primeira estimativa, firmada em
fevereiro de 2013, foi revisada conforme nota técnica da ANP emitida em 22 de maio de 2013
(mesma data da edi¢do da Resolu¢cdo CNPE n°4/2013, que autorizou a licitagdo), o que sugere que
os setores envolvidos trabalharam dentro de um limite de tempo. Adicionalmente, ainda na
reavaliagdo, a Agéncia declarou que a informagdo tratada para a nova estimativa ndo
correspondia a um processamento final dos dados.

128. Diferentemente do usual para oferta de blocos exploratorios, a drea de Libra conta
com pogos perfurados, que contribui para evolugdo das estimativas. Ja em 2010, em relatorio para
ANP da empresa de consultoria internacional Gaffney, Cline & Associates, Inc. (GCA), no qual fez
avaliagdo de dreas do pré-sal para os contratos de cessdo onerosa (relatorio publicado na pagina
da Agéncia na internet), havia estimativas de grandes reservas para Libra — antes, portanto, das
recentes avaliacoes da ANP. De acordo com esse relatorio, a estimativa de volume para a area de
Libra varia entre 16,32 bilhoes bbl (baixa estimativa) e 52,49 bbl (alta estimativa), sendo a melhor
estimativa de 31,49 bilhoes bbl, avaliada uma area entdo de 727 km? (no edital é ofertada drea de
1.547 km? - o dobro). Essa estimativa é superior a realizada pela ANP em fevereiro de 2013 e
muito proxima a reavaliagdo de maio ultimo.

129. Essas informagoes sugerem haver perspectiva de se obter uma maior precisdo de
estimativas sobre as reservas, em aprofundamento das andlises geologicas e da utilizagdo de dados
mais recentes, que indiquem aumento da probabilidade das maiores estimativas. Indagada em
diligéncia, a ANP respondeu (peg¢a 50) que as ultimas andlises efetuadas ndo sdo definitivas e que
o prospecto de Libra continua sendo reestimado ‘a luz de novos dados, informagoes e concepgoes
de modelos geologicos’. Em sentido contrario as melhores perspectivas, a avaliagdo na qual se
baseou o projeto do MME utilizou um cendario tido como inadequado pela propria Agéncia, que
introduziu um viés de baixa na média das estimativas e pode implicar subestimativa do volume das
reservas de Libra.

130. Os estudos do MME também ndo consideram a possibilidade de novas descobertas,
ainda que a area licitada seja o dobro da drea avaliada pela GCA. O projeto de referéncia foi
baseado em uma média das estimativas (cenarios I e 1) da ANP, com probabilidade P50.
Comparativamente, a estimativa da GCA, na avaliagdo para a cessdo onerosa em 2010, mostrou-se
semelhante a estimativa do cenario Il da ANP e ja superior ao Cenario I da ANP:

Tabela 1V — Avaliacées de Libra

L, Estimativas de
A VAjIIa’;ﬁOR/ REFERENCIA Esti m‘;[l;li‘;;lzsﬁzgls; brl‘jse mas recuperacio
(bilhées bbl)
menor | centro | maior |menor | centro | maior
ANP/ ..
Libra (1.547 km?) Cenario 1 6,01 22,62 | 57,74 1,80 6,78 17,32
ANP/ , .
Libra (1.547 km?) Cenario 11 25,27 | 40,48 | 60,96 7,58 12,14 | 18,29
cea/ Franco/Libra 16,32 31,49 | 52,49 3,65 7,91 15,07
Libra (727 km?) ’ ’ ’ ’ ’ ’

Fonte: elaboragio propria
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131. O outro fator que determina o dimensionamento do projeto é a configuragdo dos
sistemas operacionais para a produc¢do e a produtividade esperada. As referéncias tomadas sdo
satisfatorias em razdo de replicar prdticas que estdo em execu¢do em areas andalogas do pré-sal. O
aspecto que gera maior incerteza ¢ a adequag¢do da escala de produgdo adotada. Primeiro, em
razdao da possibilidade de subestimativa dos volumes de reservas, conforme ja comentado. O
segundo aspecto pode sobrepor ao primeiro, pois decorre da visdo, em fung¢do da andlise de
conteudo local e do cronograma de implanta¢do dos modulos de producgdo, de que os sistemas
foram dimensionados no limite da capacidade de fornecimento da industria nacional.

132. Os estudos do MME ndo apresentaram andlise de variagoes de possibilidades de
configuragoes dos sistemas produtivos para o projeto, a ndo ser pelo cronograma de entrada dos
modulos, onde ja afirma estar ajustado ao teto da capacidade de fornecimento da industria. Outros
cendrios e diferentes alternativas para o dimensionamento do projeto poderiam ser estruturados,
considerando o carater inovador do leildo e o tamanho do reservatorio leiloado.

133. Verifica-se que a configuragdo foi premida pela perspectiva sobre a capacidade da
industria frente as exigéncias de niveis de conteudo local. Ainda assim, comparando novamente os
estudos em andlise com os constantes do citado relatorio da CGA, observa-se a possibilidade de
variagdo sobre a concepg¢do dos sistemas de producdo, ja que aquela consultoria previu para
extragdo de volume similar (7,9 bilhoes bbl, contra 8,4 bilhoes bbl do projeto do MME) a utilizagdo
de 9 modulos de producdo (o projeto prevé 12).

134. Ndo se trata, aqui, da possivel redugdo de custos que se possa alcangcar com os
sistemas de producdo, mas de alternativas para aumento do fator de recuperag¢do do projeto,
diante de uma reserva promissora. Merece observacio que, mesmo adotando a posi¢do
conservadora da estimativa do MME, a projeg¢do do volume a ser recuperado fica abaixo do que

seria o centro da estimativa sob o prisma do fator de recuperacdo de referéncia — 30% (9,4 bilhoes
bbl).

135. Observe-se que, desde que ndo haja restrigoes dos fatores (disponibilidade de reservas
e de equipamentos), uma combinagdo otima da distribuicdo da produg¢do poderda maximizar a
receita da contratada. Considerando, hipoteticamente, o volume de excedente pago a Unido como
um componente de ‘custo’ da contratada, a receita ideal seria alcan¢ada com o maximo volume de
produgdo (a demanda é infinita) com a menor média possivel de produ¢do dos pogos, desde que
viavel projetar essa produg¢do com um maior numero de pogos. Se o campo for grande o suficiente
ou adicionadas novas descobertas, podera haver outros cenarios com volumes e produtividades
diferentes.

136. Quanto a disponibilidade dos equipamentos, mesmo que considerado o limite atual da
industria nacional, pode haver margem para outras configuragoes dos sistemas de produgdo que,
por sua vez, também pode ser ampliada, caso a situagdo dos fornecedores evolua ao longo do
tempo (o prazo do contrato é de 35 anos e a configuragdo do projeto prevé a operacionalizag¢do
dos sistemas de producdo em doze anos, a partir do quinto — portanto, pode haver outras
perspectivas antes da metade do contrato).

137. Quanto ao prego do petroleo, sua principal repercussdo ocorre nas receitas do projeto
e representatividade dos custos. Em razao disso, sua abordagem serd incluida no proximo item.

11.3.2 Percentual de partilha

138. No que tange a regra que define a partilha do excedente em oleo, a principal questdo é
o efeito real de sua aplicagdo. Inicialmente, porque os documentos que definem o leildo ndo deixam
claro que o minimo efetivo para a Unido pode chegar a 15%. O entendimento mais imediato é de
que o valor minimo é 41,65%, conforme a Resolu¢cdo CNPE n° 5/2013 dispoe a primeira vista,

11

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 50631083.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 015.934/20136

embora a regulamentagdo ulterior (Portaria MME n° 218, de 20 de junho de 2013, que definiu as
diretrizes para o edital) prescreva como parcela variavel.

139. Em segundo lugar, o espectro de varia¢do negativa desse parametro é maior do que a
margem de varia¢do positiva que a regra possibilita. Tecnicamente espelhando a curva de
possibilidade de rentabilidade que a produgdo pode atingir, a tabela de pardmetros moveis
(produtividade média versus pregos) é tratada no projeto unicamente por pardmetros tomados
como premissas estabelecidas: pre¢o de US$ 105,00 por barril e producao média diaria entre 10
mil e 12 mil barris/dia. Os estudos ndo avaliam cenarios de variagoes desses parametros (ha
escalas para diferentes niveis desses parametros, mas ndo hd andlises ou consideragoes acerca de
diferentes situagoes e suas respectivas probabilidades).

140. Ocorre que a variagdo desses parametros podem gerar impactos significativos no
volume do excedente em oleo que serd destinado a Unido.

141. No que se refere a produtividade média dos pogos, pode haver alteragoes voluntarias e
involuntarias. O comportamento produtivo decorre das condigoes geofisicas a que esta submetido o
pocgo, mas também se faz o planejamento de engenharia e de tecnologia empregada para
influencia-lo. Com isso, hd possibilidade de administra¢do da estratégia de engenharia mais
conveniente, considerando custos e rentabilidade. Ao definir-se a flexibilidade do percentual do
excedente em oleo de acordo com a produtividade, calculos avaliardo a estratégia de engenharia
otima para a rentabilidade do contratado — configuragdo dos sistemas produtivos. Essa situagdo ja
foi comentada no item I1.3.1.

142. Segundo o MME, a produ¢do média por pog¢o produtor é uma inovag¢do em relagdo ao
uso do volume de produgcdo acumulada, que, embora seja empregado em varios paises, cria
distorgoes que desestimulam novos investimentos proximos ao final do contrato. Cabe comentar
que o contrato de partilha tem regras de recuperag¢do do custo em oleo. Portanto, caso esses custos
comportem sua recupera¢do dentro do prazo contratual, eles serdo executados, ndo em fungdo
direta do aumento da produtividade, mas do potencial incremento do excedente da contratada.

143. Da mesma forma e simultaneamente, as variagoes de pre¢os determinardo o percentual
do excedente em odleo que a Unido deve receber. Nesse caso, os precos ndo podem ser
administrados, pois sdo determinados pelo mercado internacional.

144. Quanto a esse aspecto, o MME ndo apresentou quaisquer consideragoes sobre o
comportamento dos precos do petroleo. Utilizando justificativa técnica bastante simplificada,
definiu o valor do barril de petroleo, a ser referéncia do contrato, pela média dos seis primeiros
meses deste ano. Concluiu a premissa, alegando ser praxe, em andlise de projetos do setor,
considerar um valor flat. Nao obstante, ndo informa para qual tipo de contrato usualmente é
considerado um valor estavel do petroleo na andlise do projeto. Tendo em vista a sistemdtica de
variagdo de pregos que o edital da licitagdo prevé, a andlise sobre o comportamento de pregos é
relevante.

145. Ainda que seja considerada como melhor opg¢do a fixa¢do de um valor constante para
os precgos de petroleo e gas no projeto para andlise economico-financeira, essa condi¢do ndo
afasta a necessidade de ser avaliado o historico e as projegoes de comportamento desses precos,
para que se encontre o valor que serd adotado.

146. Como uma das principais commodities mundiais, os pregos do petroleo sdo referéncias
para a economia internacional e constante objeto de estudos e projecoes. Instituicoes de referéncia,
como International Energy Agency (IEA) e U.S. Energy Information Administration (EIA),
apresentam esse tipo de informagdo. Mesmo no ambito do MME sdo realizados importantes
estudos sobre a matéria, como publicacoes da Empresa de Pesquisa Energética (EPE) - Contexto
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Mundial e Preco do Petroleo: Uma Visdo de Longo Prazo (2008), e também as andlises periodicas
da ANP, em seu Boletim Anual de Pregos (ja ha edi¢dao de 2013).

147. Ndo se mostra razoavel desconsiderar andlise do historico dos precos do petroleo,
quando estes se encontram em seus maiores niveis (considerados os cinco ultimos anos) e
facilmente sdo encontradas avaliagoes que indicam futura queda de precos em razdo da
incorporagdo de novas reservas a economia mundial. Frequentemente se observa consideracoes
sobre o impacto do gads de xisto explorado nos Estados Unidos e sobre o crescimento das
descobertas mundiais de reservas de petroleo, em razdo da alta de pregos dos ultimos anos,
criando condig¢oes para uma reversdo do aumento dos pregos.

148. Registre-se que a ANP, quando encomendou a andlise de dreas para os contratos de
cessao onerosa a GCA, solicitou a utiliza¢do de pregos de petroleo fundamentados na curva de
pregos futuros da NYMEX (bolsa de negociagdo de contratos futuros de mercadorias, em Nova
lorque). Em simples consulta as projegcoes de precos do petroleo (Brent), com base em valores
futuros de contratos operados na NYMEX, pode-se observar essa tendéncia:

Grdfico I — Projegoes pregos contratos futuros -NYMEX (Brent Crude Oil Financial)
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Fonte: CME Group (http://www.cmegroup.com/)

149. Ao justificar que variagdes na cotagdo dos pregos, positivas ou negativas, serdo
capturadas pela tabela de aliquotas de partilha, o MME apenas refor¢a que, se os pregos se
mostrarem superestimados no projeto para a média de periodo do contrato, havera uma perda
percentual para o excedente da Unido — que, de acordo com a regra, é maior do que o ganho que
poderia proporcionar o caso inverso: maior média real dos precos do que a prevista no projeto.

1I.3.3 Riscos

150. A licitagdo de areas pelo novo regime de partilha de produgdo, assim como em
concessdo, é uma venda do risco a contratada. Em contrapartida, a Unido abre mdo do prémio que
¢ o resultado total da produgdo, pelo periodo do contrato. No regime de concessdo, aléem das
parcelas que a contratante se compromete pagar a Unido no curso normal da produgdo, existe a
chamada participagdo especial, que representa uma parcela extra em razdo dos ganhos

extraordindrios que a contratada venha obter, de modo que ndo haja um grande desequilibrio na
destinacgdo desses resultados.

151. No regime de partilha de producdo ndo se aplica a participacdo especial. Parte-se da
premissa de serem dareas naturalmente mais produtivas e que o percentual do excedente em dleo ird
remunerar a Unido com adequada parcela dessa maior produgdo. Sendo a primeira vez que se faz
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esse tipo de contratagdo, o desafio é acertar a calibragem desse percentual, de modo a manter
atrativa a licitagdo e capturar o maximo de ganhos que a area proporcionar. Pesa no sentido
contrario a este objetivo, o grau de aversdo ao risco com que as ofertantes analisardo a licitagdo,
tornando menos ousadas as propostas (percentual de excedente em oleo ofertado a Unido).

152. De acordo com o MME, ‘utilizacdo de duas escalas moveis para se definir o excedente
da Unido — prego do petroleo e produgdo média por pogo produtor - traz ao sistema de partilha a
flexibilidade necessaria para garantir a Unido uma parcela adequada da renda economica para
diferentes condigcoes de rentabilidade do projeto’. Ressalve-se que o Ministério apenas
exemplificou o mecanismo com os possiveis ganhos de rentabilidade, ndo analisou as potenciais
perdas da parcela com eventuais quedas desses parametros: ‘... em ambos os casos, por razoes
diferentes - no primeiro, em fung¢do das condigoes do mercado e, no segundo. em fungdo de fatores
naturais intrinsecos ao reservatorio - ha um incremento extraordinario da renda do contratado sem
que este realize qualquer a¢do para isso’.

153. Ao instituir essa sistematica, o modelo adicionou um risco a mais na definicdo do
excedente minimo de oleo a ser entregue a Unido. Aléem de estar em jogo a adequada calibragem
do percentual do excedente em oleo em termos minimos, essa parcela fica suscetivel a um eventual
viés de baixa dos parametros.

154. Se, por um lado, essa condi¢do pode tornar o modelo mais atraente ao investidor, por
outro, os demais riscos considerados pelo ofertante pode leva-lo a ndo responder positivamente ao
incentivo, mantendo a oferta proxima a minima estipulada. Principalmente se a concorréncia da
licitagdo for baixa. Vale observar que, pelo porte e restricoes dessa licitagdo (valor do bonus,
qualifica¢do), ndo se vislumbra um alto grau de concorréncia, até mesmo pelas incertezas geradas
pelo novo modelo regulatorio.

155. Sabe-se que as inovagoes do regime de partilha de produgdo, em especial no que tange
ao restrito controle da gestdo por uma empresa estatal (PPSA) e a obrigacdo de adotar a
Petrobras como operadora unica, com participagdo minima de 30%, sdo fatores que inibem o
investidor, principalmente considerada a falta de precedentes desse tipo de contratagdo.

156. O modelo proposto aposta em duas perspectivas. sustentabilidade dos valores médios
dos parametros de cadlculo do percentual de excedente em oleo para Unido e concorréncia na
licitagdo que gere ofertas superiores a referéncia minima. As ofertas ndo podem ser inferiores a
referéncia, mas o risco de redu¢do dos parametros ndo foi avaliado nos estudos do MME.

157. Segundo as justificativas apresentadas pelo Ministério, os ajustes nos parametros da
licitagdo foram procedidos visando ao objetivo de se atingir o nivel de 75% de alcance das
parcelas governamentais (royalties, excedente da Unido e demais tributos), para o qual estd
ajustado o modelo do projeto. Assim sendo, cabe assinalar também que, sendo flexivel o percentual
de excedente em oleo para a Unido, também serd flexivel o alcance daquele objetivo. Uma queda
nos pardmetros que definem o excedente da Unido também farda cair as participagoes
governamentais de forma geral.

158. Por outro lado, visto que as demais participa¢oes possuem aliquotas fixas (royalties,
imposto de renda e contribuicdo social), o impacto da queda ou aumento do percentual de
excedente em oleo para Unido é proporcionalmente menor na arrecadagdo total.
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Gridfico 1l - Composi¢ao das receitas
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159. Cabe, ainda, considerar o modelo ante os normativos que regem o procedimento. A Lei
do pré-sal instituiu regras bastante diferentes do regime de concessdo. Entretanto, para sua
aplicagdo, existem lacunas que criam espago para o MME regulamentar e detalhar procedimentos
especificos para a licitagdo. Da inten¢do geral embutida na legislagdo a prdatica consubstanciada
na especificagdo do Ministério, impoem-se desafios, principalmente por tratar-se da primeira
experiéncia executada para o novo regime.

160. Das questoes de maior repercussdo, destaca-se a sistemdtica de defini¢do do excedente
em oleo da Unido.

161. A legislagdo determina o estabelecimento de um percentual minimo para o excedente
em oleo da Unido. O CNPE definiu, para essa licitagdo, esse minimo dentro de uma tabela com
valores varidveis em fung¢do de parametros de rentabilidade. Ha, portanto, um minimo implicito e
ndo um valor direto. A referéncia para o contrato é uma mera expectativa.

162. Por trazer inovagoes, a transparéncia e o debate acerca das regras deveriam ter
recebido maior atengdo por parte do governo. Apesar do cumprimento das audiéncias publicas
para a licita¢do, considera-se que o curto tempo de exposicdo e divulgacdo do modelo de edital e
contrato (considerando todo o ja comentado contexto da inaugura¢do do novo regime) pode dar
margem a questionamentos fora da via administrativa prevista para o certame, em fun¢do das
expectativas geradas pelo novo marco regulatorio. Existem questionamentos que seriam facilmente
sanados com um melhor nivel de debate acerca das regras propostas.

163. A esse respeito, o MME ja havia sido alertado em razdo de Levantamento realizado por
esta Secretaria em 2012, o qual gerou o Acorddao 1.454/2013 — TCU — Plenario. Nao somente
acerca dos necessarios debates, mas também sobre a evolucdo do planejamento e defini¢do dos
pardmetros em tempo de atender a meta da realizacdo da licitagdo em 2013.

164. As andlises das informacoes apresentadas corroboram a sinaliza¢do ja adiantada
naquele Levantamento (TC 013.895/2012-5). Diante da situagdo, surpreendeu a antecipag¢do da
licitagdo, inicialmente prevista para novembro de 2013, para o més de outubro.

165. Incluem-se nos reparos ao planejamento do primeiro leildo para o pré-sal, a auséncia
de defini¢do do ritmo de contratag¢do para a partilha de producdo (que ajudaria explicar a escolha
dos blocos) e a falta de detalhamento de avaliagdo na indica¢do do percentual minimo de
participa¢do da Petrobras. Aléem disso, a Lei do pré-sal confere a possibilidade de escolha entre
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licitar areas do pré-sal ou realizar a contratagdo direta da Petrobrds e essa avalia¢do ndo consta
dos estudos analisados.

166. Os estudos mostram-se mais proximos a um teste para o regime de partilha do que uma
etapa da programacgdo da expansdo do setor. A definicdo da darea, do bonus de assinatura e de
conteudo local podem ser algumas das consequéncias de uma abordagem desse tipo.

(..)
11.4. Prazos

174. A IN-TCU n° 27/1998, em seu art. 8° normatiza os prazos de entrega documental,
relativamente ao primeiro estdgio da fiscalizagdo da outorga de blocos exploratorios de petrdleo e
gas natural:

‘Art. 7°- O dirigente do orgdo ou entidade federal concedente encaminhard, mediante copia,
a documentagdo descrita no artigo anterior ao Tribunal de Contas da Unido, observados os
seguintes prazos:

1 — primeiro estagio — 30 (trinta dias), no minimo, antes da publicac¢do do edital de licitacdo .

175. Como de praxe, a ANP enviou ao TCU, em 16/7/2013, os estudos por ela elaborados,
relativos a Primeira Rodada de licitacao de partilha de produgdo. De acordo com o relatado nesta
instrugdo (Historico), essa documentagdo estava incompleta em razdo da auséncia da parte dos
estudos que seria definida pelo MME — inovagdo do novo regime.

176. Complementados, posteriormente, os estudos em atendimento as diligéncias desta
Secretaria (inicio da entrega de informagoes conforme o Aviso n° 157/2013 GM MME, de
2/8/2013), foi considerada, para efeito de atendimento da Instru¢do Normativa TCU n° 27/1998, a
data de 6/8/2013 como entrega oficial da documentagdo relativa a Primeira Rodada de licitagcdo de
partilha de producdo (pe¢a 22), apesar das posteriores diligéncias que foram necessarias para
esclarecer as informacgoes iniciais.

177. Em comunica¢do a este Tribunal (47), o MME argumentou acerca de duvidas sobre a
aplicabilidade da IN TCU n° 27/1998 para o leildo de partilha de producgdo, por ndo se tratar de
outorga de servigo publico, manifestando preocupag¢do com a exequibilidade do cronograma
inicial previsto para a licitagdo.

178. Tal questionamento ndo se sustenta diante do assentamento de larga pratica desde a
edicao da referida norma, ja que a IN TCU n° 27/1998 aplica-se ao acompanhamento das
licitagoes e contratos de concessdo da exploragdo e produgdo de petrdleo, no que se refere aos
procedimentos, conteudo e prazos para a apreciagdo deste Tribunal sobre os atos de outorga e
execugdo contratual, conforme a sistematica aplicada em todas as rodadas de licita¢do conduzidas
pela ANP desde a primeira até a décima primeira. Cite-se a Decisdo 493/1999 e o Acordado
2.237/2013, respectivamente:

‘Decisdo 493/1999 - Plenario
O Tribunal Pleno, diante das razoes expostas pelo Relator, DECIDE:

8.1 aprovar com ressalva os trés estagios da Primeira Rodada de Licitagoes para Concessao

de Permissdo para Exploracdo e Produgdo de Petroleo e Gds Natural, realizada pela Agéncia
Nacional de Petroleo (ANP);

8.2 determinar a Agéncia Nacional do Petroleo (ANP) que:

8.2.1 em relagdo ao primeiro estdagio, encaminhe ao Tribunal de Contas da Unido, em futuras
licitagoes, os estudos de viabilidade economica para todos os blocos que facam parte dessas
licitagoes, conforme previsto na alinea a, inciso I, art. 7°, da Instru¢ao Normativa TCU 27/1998;
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()
T.C.U., Sala de Sessoes, em 4 de agosto de 1999
‘Acordao 2.237/2013 - Plenario

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo Plenaria,
diante das razoes expostas pelo Relator, em.

9.1. aprovar, com fulcro no art. 7° da Instrugdo Normativa TCU 27/1998, o Segundo e o
Terceiro Estagios de acompanhamento de outorga de blocos exploratorios de petroleo e gas
natural, relativos a 11°Rodada de licitacoes da ANP; e

9.2 restituir os autos a SefidEnergia, para acompanhamento do Quarto Estagio.
Sessdo: 21/08/2013".

179. Como visto, a rotina é de dominio da ANP e os Acorddos do Tribunal devem ser
acompanhados pelo MME. Nao ha distingdo de objeto (outorga de dreas para exploragdo e
produgdo de petroleo e gas), mas apenas especifica¢do do regime de contratag¢do (concessao ou
partilha de produgdo), o que ndo implica em distingdo na aplicagdo da norma de fiscalizagdo.

180. Apesar das alegagoes, denota-se que houve falha de planejamento e comunicagdo entre
o0 MME e a ANP no que tange a programacgdo e a identificacdo de responsabilidades quanto a
apresentagdo ao TCU dos atos e procedimentos necessdrios a outorga da Primeira Rodada de
licitagdo de partilha de produgdo, no prazo definido pela IN TCU n° 27/1998. Essa situagdo gerou
dificuldades para o desenvolvimento dos trabalhos da SefidEnergia, haja vista as reunioes e o
volume de diligéncias que foram necessarios para sanar a limita¢do das informagoes apresentadas,
e reclama seu oportuno equacionamento para as futuras licitagoes.

CONCLUSAO

181. Ante as andlises realizadas, considera-se que os documentos examinados seguem o
estabelecido nos art. 7° inciso I e art. 8° inciso I da IN-TCU n° 27/1998, havendo, contudo,
ressalvas quanto ao conteudo e procedimentos de apresenta¢do dos estudos que fundamentam a
licitacado.

182. Apesar de cumprir o minimo de fundamentac¢do dos pardmetros e do modelo que os
definiu para a Primeira Rodada de licitagdo de partilha de producdo, o porte e as condi¢oes
especificas da area de Libra poderiam gerar maior aprofundamento nos estudos. Uma abordagem
mais ampla também se justificaria diante da complexidade e da expectativa que envolvem o novo
regime regulatorio.

183. Sendo os parametros definidos apenas referéncias para a licitagcdo e execugdo do
contrato, é possivel que o procedimento de licita¢do alcance adequada solu¢do a contratagdo,
trazendo proposta favoravel aos objetivos da Unido. Ndo obstante, os riscos de o resultado ndo se
aproximar das melhores condig¢oes para o contrato foram brevemente comentados nesta instru¢ao.
A relevancia se da pela escala. Com uma produgdo prevista acima dos 8 bilhoes bbl e reservas que
podem ultrapassar 40 bilhoes bbl, qualquer variagdo no resultado da execugdo do contrato e sua
reparticdo é significativa. O MME ndo explorou amplamente as possibilidades de execug¢do do
contrato.

184. Paralelamente a importdncia da area de Libra, esta a responsabilidade de se
discriminar novas regras e implementar a primeira contratagdo de partilha de produgdo, com a
complexidade inerente ao modelo. O resultado dessa licitacdo deve influir na credibilidade do
modelo regulatorio. Uma das avaliagoes que os investidores fazem para participarem das
licitagoes é sobre os riscos regulatorios envolvidos.
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185. Em Levantamento realizado em 2012 por esta Secretaria (Acorddo 1.454/2013 — TCU —
Plendrio), se constatou a demora nos procedimentos para as defini¢oes acerca das regras do novo
modelo e que o tempo seria restrito para a realiza¢do de um recomendado amplo debate, tendo
sido alertado também quanto a alguns riscos na implementagdo do novo regime. Ao se manter a
agenda da licitagdo e até antecipad-la, sem definir e debater previamente os parametros, privou-se
de um adequado amadurecimento das questoes que envolvem a inauguragdo do novo regime.

186. Essas questoes sdo de grande interesse da sociedade e tem causado manifesta¢oes de
setores especificos que se mostram contrarios a licitagdo proposta. Pelas participagoes nas
audiéncias publicas promovidas, pelas noticias publicadas na midia e mesmo em discursos
proferidos, verifica-se que parte dessas manifestagoes se fundamenta na falta de entendimento ou
equivoco de interpretagdo acerca das regras divulgadas. Certamente podera haver representagoes
e outras interpelacoes contra o certame, fruto dessas avaliagoes ndo esclarecidas.

187. Entende-se que o procedimento foi pouco transparente por parte do MME,
principalmente quanto a discussdo com a sociedade da escolha das areas e parametros, de sorte
que o MME poderia esclarecer os motivos que levaram o governo a optar pelas estratégias
escolhidas e as possiveis consequéncias e riscos envolvidos.

188. Também se verificou que o modelo apresentado guarda, de modo geral, coeréncia
técnica de sua estrutura, com as ressalvas ja apontadas nesta instru¢do, mas seu SUcesso
dependera do grau de concorréncia da licitagdo e do comportamento positivo dos licitantes em
relacdo a proposta, bem como de cenarios positivos ao longo dos trinta e cinco anos de contrato.

189. Vale observar que as possiveis melhorias apontadas nesta instru¢do ndo se referem a
qualifica¢do das equipes técnicas envolvidas, as quais demonstraram, pelos contatos mantidos, ter
conhecimento e empenho em buscar as melhores solu¢oes, mas decorrem da falta de planejamento
estruturado em diretrizes pré-definidas tempestivamente.

190. Por fim, resta premente consignar a necessidade de que os estudos para os proximos
leiloes dessa natureza sejam aprimorados com mais informagoes, cenarios, inclusive com a
utilizag¢do de dados oriundos desta primeira licitagdo, que devem alimentar novas avaliagoes de
campos a serem leiloados futuramente, e demonstrem inser¢do em um amplo e definido
planejamento setorial. Alem disso, é fundamental que o cronograma das licitagdes preveja tempo
adequado as avaliagoes, debates e eventuais aprimoramentos dos estudos de embasamento dos
certames.

VOLUME DE RECURSOS FISCALIZADOS E BENEFICIOS DO CONTROLE

191. O Volume de Recursos Fiscalizados (VRF), nos processos de fiscalizagdo deste
Tribunal, tem seus critérios para calculo e registro determinados pela Portaria-TCU n° 222/2003.
Consoante item 1.2 dessa Portaria, ‘quando forem examinados procedimentos licitatorios que
ainda ndo tenham resultado no empenho da despesa, o VREF corresponderd ao valor estimado pelo
orgdo com base na pesquisa prévia de mercado’.

192. Desse modo, o VRF neste processo deve ser calculado pela estimativa do MME para o
valor presente liquido (VPL) do projeto, que totalizou, aproximadamente, RS 378 bilhoes
(conforme resultado financeiro do projeto nos estudos de viabilidade e utilizando a cotagdo atual

USS/RS = 1/2,20).

193. A atual sistemdtica de quantificagdo e registro sobre os beneficios das acgoes de
controle externo foi instituida pela Portaria-TCU n° 82/2012. Neste processo, estimam-se
beneficios diretos resultantes da expectativa de controle gerada pela atua¢do desta Corte de
Contas.
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PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
194. Ante o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior propondo:

a) que seja aprovado, com ressalvas, o Primeiro Estdagio de acompanhamento de outorga de
exploragdo de petroleo e gas natural no regime de partilha de produgdo, nos termos do art. 7°,
inciso I, da IN-TCU n°27/1998;

b) que seja aplicada a chancela de sigiloso quanto aos 1.2 (exceto os sub-itens 11.2.2.3 e
11.2.2.4) e I1.3.3 [sic] desta instrugdo;

c) recomendar ao Ministério de Minas e Energia e a Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas
Natural e Biocombustiveis que zelem pela completude e integralidade da documentag¢do de

fundamentag¢do e andlise dos aspectos técnicos, economicos e ambientais das dareas ofertadas,
consoante o estabelecido na Instrucdo Normativa - TCU n° 27/1998, bem como observem seu

encaminhamento unico com vistas ao atendimento dos prazos estabelecidos

d) encaminhar ao Ministério de Minas e Energia e a Agéncia Nacional do Petroleo, Gds
Natural e Biocombustiveis copia do Acorddo, bem como do Relatorio e do Voto que vier a ser
proferido, com as consideragoes do TCU acerca dos estudos que fundamentam a Primeira Rodada

de licitagdo de partilha de produgdo,

e) restituir os autos a SefidEnergia para andlise dos demais estagios de acompanhamento,
nos termos da IN-TCU n°27/1998”.

E o Relatorio.
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VOTO

Cuidam os autos de Acompanhamento da Primeira Rodada de Licitacdes no regime de
partilha de producdo, com vistas a outorga de bloco para exploracao e produgdo de petroleo e gas
natural em areas do pré-sal, realizada pela Agéncia Nacional do Petroleo, Géas Natural e

Biocombustiveis (ANP), conforme ritos e procedimentos ditados pela Instru¢do Normativa (IN) TCU
n® 27/1998.

2. Nesta oportunidade, aprecia-se o primeiro estdgio do acompanhamento, dos quatro
previstos na referida norma, consistente na analise dos seguintes elementos:

“a) relatorio sintético sobre os estudos de viabilidade técnica e econéomica do
empreendimento, com informagoes sobre objeto, drea e prazo de concessao;

b) estudos vinculados a outorga, de utilidade para a licitag¢do, realizados ou autorizados pelo
orgao ou pela entidade federal concedente, quando houver;

c) relatorio sintético sobre os estudos de impactos ambientais, indicando a situag¢do do
licenciamento ambiental, observando o disposto no item 9.1.1 do Acordao 787/2003-TCU-
Plenario™.

3. Antes de adentrar nas questdes técnicas que envolvem o processo, cabe destacar, como
bem o fez a unidade técnica em sua instrugdo, que muitas foram as diligéncias efetuadas junto aos
orgdos competentes para que se fizesse presente aos autos documentagdo com um grau minimo de
informagdo que permitisse a consecucdo desse acompanhamento. Pode ter contribuido para o
descompasso no encaminhamento das informagdes o fato de se estar diante de um novo modelo, por
meio do qual foram reservadas competéncias especificas ao Ministério de Minas Energia (MME) e ao
Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE).

4. De qualquer maneira, manifesto-me desde ja favoravel & proposta de recomendacio ao
MME e a ANP para que zelem pela completude e integralidade da documentagdo de fundamentagao e
analise dos aspectos técnicos, econdmicos € ambientais das areas ofertadas, consoante o estabelecido
na IN/TCU n° 27/1998, bem como observem seu encaminhamento unico com vistas ao atendimento
dos prazos estabelecidos.

5. Feitas essas considera¢des preliminares, passo a tratar das questdes de mérito.
I- DO REGIME DE PARTILHA DE PRODUCAO

6. A Lei n° 12.351/2010 estabeleceu regras especificas para a exploracdo e a producdo de
petroleo e de gas natural em 4rea do pré-sal, sendo a principal delas o regime de partilha de produgdo,
distinto do regime de concessdo, até entdo consolidado nas licitagdes para outorga de blocos
exploratorios.

) u Y s ito- ui u i 0
7 Por se tratar de um novo modelo, permito-me aqui fazer algumas consideracoes
preliminares acerca de suas principais caracteristicas.

8. Nesse sentido, para contextualizar, relembro que, na concessao, os direitos de exploracao e
producdo sobre determinada 4rea sdo concedidos a uma companhia petrolifera, que ¢ responsavel por
todo investimento e risco, paga impostos, royalties e participagdes e, em contrapartida, fica com a
propriedade daquilo que for extraido.

9. Na partilha, o contratado exerce, por sua conta e risco, as atividades de exploragao,
avaliagdo, desenvolvimento e produgdo e, em caso de descoberta comercial, adquire o direito a
apropriacdo do custo em dleo, do volume da producdo correspondente aos royalties devidos de 15%,
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bem como de parcela do excedente em 6leo, na proporgdo, condi¢des e prazos estabelecidos em
contrato.

10. Dada as caracteristicas promissoras da drea do pré-sal, pretendeu-se com a adogdo desse
regime elevar a parcela governamental (Government Take), obtida pelo somatoério dos valores
correspondentes aos royalties, ao excedente em O0leo da Unido, aos valores pagos pelo contratado a
titulo de impostos e ao bonus de assinatura dividido pela receita bruta menos o custo em 6leo. Tal
parcela, que nas concessdes situa-se em torno de 60%, passaria para cerca de 75%.

11. Além disso, nos termos da lei, a Petrobras sera a operadora de todos os blocos contratados
sob o regime de partilha de producdo, com participacdo minima de 30% (trinta por cento) no consorcio
vencedor da licitacdo.

12. Nesse novo modelo, o bonus de assinatura consiste em um valor fixo devido a Unido pelo
contratado, a ser pago no ato da celebragdo do contrato, sendo o julgamento da licitagdo definido pela
proposta mais vantajosa segundo o critério da oferta de maior excedente em Oleo para a Unido,
respeitado o percentual minimo definido em edital.

13. Outra importante inovagao refere-se a criagao de empresa ptblica — Empresa Brasileira de
Administragdo de Petrdleo e Gas Natural S/A — Pré-Sal Petroleo S.A. (PPSA) — que integrard o
consorcio como representante dos interesses da Unido nos contratos de partilha, cabendo-lhe a gestdo
de tais contratos.

II- PRIMEIRA RODADA DE LICITACAO NO REGIME DE PARTILHA -
PROSPECTO DE LIBRA

14. A Resolugdo CNPE n° 4, de 22 de maio de 2013, definiu que seria ofertada, para a primeira
rodada de licitagdo no regime de partilha, exclusivamente o prospecto de Libra, localizado na Bacia de
Santos, objeto de descoberta no poco 2-ANP-0002- RJS, e que representa a maior estrutura dentre
aquelas passiveis de ser licitadas sob esse regime, com volumes de 6leo estimados entre 22 e 40
bilhdes de barris de petrdleo in situ.

15. Ja a Resolucdo CNPE n° 5/2013 estabeleceu os parametros técnicos € econdomicos do
contrato decorrente da primeira rodada de licitagdo, merecendo destaque:

- o0 percentual minimo do excedente em 6leo da Unido, na média do periodo de vigéncia do
contrato de partilha de produgdo, de 40%, para o preco do barril de petroleo de US$ 105,00 (cento e
cinco ddlares norte americanos);

- 0 bonus de assinatura de R$ 15 bilhdes de reais.

16. A estipulagdo de tais parametros resultou de simulagdes de um fluxo de caixa descontado,
esperado para um projeto tipico de exploragdo, modulado para a area de Libra, com prazo previsto de
contratagdo de 35 anos, periodo maximo previsto no art. 29 da Lei n® 12.351/2010. Para determinadas
parcelas governamentais, capazes de garantir a atratividade do projeto e a competicao do leilao, foram
elaboradas diferentes combina¢des de percentual minimo de excedente em 6leo da Unido e bonus de
assinatura.

17. As principais premissas econdomicas utilizadas para tais calculos foram:
- Preco do Petroleo Brent: US$ 105/barril;
- Cambio: US$ 1,00 = RS 2,00;

- Taxa de desconto: 8,83% a.a.;

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 50631085.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 015.934/20136

- Limites para apropria¢do do custo em 6leo pelo contratado: 50% da receita nos primeiros
dois anos e 30% nos seguintes.

18. Também foram definidas premissas técnicas, relacionadas a configuragdo do projeto, ritmo
de desenvolvimento da produgao pretendido e caracteristica dos pogcos produtores.

19. A Resolugdo CNPE n° 5/2013 também fixou os critérios a serem obedecidos para o
conteudo local minimo, quais sejam:

- 37% para a fase de exploragdo;

- 15% para o Teste de Longa Duragdo — TLD, quando esta atividade fizer parte da fase de
exploragdo;

- 55% para os modulos da etapa de desenvolvimento que iniciarem a produgdo até 2021;

- 59% para os modulos da etapa de desenvolvimento que iniciarem a producdo a partir de
2022; ¢

- o conteudo local do TLD ndo serd computado para fins de cumprimento do percentual
minimo do conteudo local da fase de exploracao.

20. Especificamente quanto ao percentual minimo de excedente da Unido, gostaria de fazer
algumas consideragdes.

21. Apo6s a definicdo, pelo CNPE, da éarea a ser ofertada no leildo, foram estabelecidas, por
intermédio da Portaria MME n° 218, de 20 de junho de 2013, as diretrizes para a ANP realizar a
primeira licitagdo sob o regime de partilha de produgdo, destacando-se, dentre elas, o seguinte:

“V- a partilha do excedente em oleo entre Unido e contratado serd variavel em fung¢do do
preco do barril de oleo e da média da produgdo diaria por pogo produtor por campo,

()

IX- o percentual do excedente em dleo para a Unido, a ser ofertado pelos licitantes, devera
referir-se ao valor de barril de petroleo entre US$ 100,00 (cem dolares norte americanos) e
US3 110,00 (cento e dez dolares norte americanos) e a produ¢do média de 12 mil barris/dia, por
poco produtor ativo”.

22. Posteriormente, mediante a Resolugdo CNPE n° 5/2013, foi definido que “o percentual
minimo do excedente em 6leo da Unido, na média do periodo de vigéncia do contrato de partilha de
produgdo sera de quarenta por cento, para o pre¢o do barril de petroleo de US$ 105,00 (cento e cinco
dolares norte americanos)”.

23. Vé-se, pelos normativos mencionados, que foi adotado para o percentual minimo de
excedente da Unido um valor movel, que varia em fung¢do do preco do petroleo e da producdo média
por pogo produtor.

24, Conforme destacado pela unidade técnica, o percentual minimo de 41,65% definido no
edital de licitacdo refere-se ao valor de barril de petroleo entre US$ 100,01 (cem ddlares e um centavo
norte americanos) ¢ US$ 120,00 (cento e vinte dolares norte americanos) e a produgdo, por pogo
produtor ativo, compreendida entre 10 mil e um barris/dia e 12 mil barris/dia. Na pratica, de acordo
coma escala apresentada, esse percentual pode variar de 15% a 49,56%, dependendo das condigdes de
producao e de mercado.
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III- CONSIDERACOES ACERCA DAS PREMISSAS ADOTADAS

25. No que diz respeito as premissas utilizadas nos estudos econdmico- financeiros, observou a
unidade técnica que a taxa de 8,83% a.a. ¢ a mesma taxa de desconto do fluxo de caixa adotada para
elaboragdo no contrato advindo da Lei n® 12.276/2010, conhecida como Lei da Cessdao Onerosa, nao
tendo sido realizada uma nova avaliacio especifica para a licitagdo do regime de partilha de produgdo.

26. Embora a SefidEnergia ndo considere improprio tal valor, causa espécie que, para um
empreendimento de tamanha importancia, ndo tenham sido apresentados estudos que comprovassem a
pertinéncia desse percentual, para um cendrio distinto daquele para o qual foi definido.

27. Relativamente aos pregos do petrdleo e do gas natural, foram tomados como referéncia
valores praticados em 2013; ndo foram utilizadas médias historicas ou projecdes para o periodo do
contrato. Consoante destacado pela unidade técnica, ainda que a fixagao de um valor constante seja
considerada como melhor op¢do no projeto para andlise econdmico-financeira, nos termos alegados
pelo Ministério, a avaliagdo do historico e das projegdes de comportamento desses pregos, para se
encontrar o valor a ser adotado, daria mais qualidade aos estudos.

28. Quanto aos limites para apropriagdo do custo em 6leo pelo contratado, observo que, nada
obstante a Resolugdo CNPE n° 5/2013 defini-los como de 50% da receita nos primeiros dois anos e
30% nos anos seguintes, o modelo de contrato alterou esses percentuais, conforme pode se depreender
do seguinte excerto:

“CAPITULO Il - DO REGIME DE PARTILHA DE PRODUCAO
CLAUSULA QUINTA — RECUPERACAO DO CUSTO EM OLEO

()

5.3 Os gastos aprovados pelo Comité Operacional e posteriormente reconhecidos pela
Gestora como Custo em Oleo serdo registrados em conta propria, cujo saldo sera controlado pela
Gestora.

5.3.1 O saldo da conta Custo em Oleo, quando positivo, representard crédito para o
Contratado.

5.4 O Contratado, a cada més, poderd recuperar o Custo em Oleo a que se refere o
paragrafo 5.3, respeitando o limite de 50% (cinquenta por cento) do Valor Bruto da Produg¢do nos
dois primeiros anos de Producdo e de 30% (trinta por cento) do Valor Bruto da Produgdo nos anos
seguintes, para cada Modulo da Etapa de Desenvolvimento.

5.4.1 Apés o inicio da Producio, caso os gastos registrados como Custo em Oleo niio sejam
recuperados no prazo de 2 (dois) anos a contar da data do seu reconhecimento como crédito para
o Contratado, o limite de que trata o caput serda aumentado, no periodo seguinte, para até
50% (cinquenta por cento) até que os respectivos gastos sejam recuperados . Grifei.

29. Considerando que, nos termos do art. 9°, inciso IV, da Lei n° 12.351/2010, compete ao
CNPE propor ao Presidente da Republica os pardmetros técnicos e econdmicos dos contratos de
partilha de produgdo e, considerando, ainda, que tais parametros foram construidos a partir das
premissas definidas nos estudos desenvolvidos, entendo que quaisquer alteragdes dessas premissas
deveriam necessariamente ser aprovadas pelo referido conselho, sob pena de comprometer a seguranca
juridica dos atos envolvidos no processo.

30. Apesar de o estdgio ora em exame nao incluir a andlise do edital, faz-se necessario o
encaminhamento de recomenda¢do a ANP no sentido de que obtenha junto ao Conselho Nacional de
Politica Energética, antes da realizacdo do certame, a aprovacao da alteragdo do modelo de apropriacao
do custo em dleo.
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31. No tocante ao contetido local, merece destaque a premissa referente a construgdo de uma
plataforma por ano. Dentro do cenario admitido, a industria nacional estaria atuando no limite de sua
capacidade.

32. Também em relacdo ao dimensionamento do projeto, assinalou a unidade técnica que foi
introduzido um viés de baixa na média das estimativas das reservas, o que poderia implicar
subestimativa do volume considerado nos estudos, provocando alteragdes na escala de produgdo
adotada.

IV - CONSIDERACOES ADICIONAIS SOBRE O MODELO DE PARTILHA

33. Embora um dos principais intentos do regime de partilha tenha sido elevar a participagao
governamental, relativamente ao regime de concessdo, como visto anteriormente, ndo ha garantia de
que isso venha, de fato, ocorrer. Consoante demonstrado pela SefidEnergia, a opgdo de se estabelecer
o percentual minimo para o excedente em 6leo da Unido em uma escala movel, ao tempo que revela
um procedimento que visa tornar esse valor sensivel a rentabilidade do projeto, pode proporcionar
ganhos ou perdas para a Unido em relacdio a média percentual minima proposta, de 41,65%. Na
hipotese de ndo haver oferta superior a essa média, constatou-se que o percentual minimo pode variar
de 15% a 49,56%.

34. Nao custa lembrar que as rodadas para concessdes de areas exploratorias de petrdleo e gas
natural foram paralisadas por 5 anos, justamente para se adotar um modelo que garantisse uma maior
participagdo governamental.

35. Diante da incerteza do sucesso do modelo, pode se chegar, sem grandes dificuldades, a
conclusdo de que a escolha de Libra, maior estrutura licitdvel e com menos risco exploratdrio, ja que
conta com um pogo perfurado que confirmou as potencialidades promissoras do campo, tem como
objetivo validar o modelo adotado pela lei, além de possibilitar o cumprimento da meta de superavit
primario, com o pagamento do bonus de assinatura no valor de R$ 15 bilhdes.

36. Se por um lado as circunstancias peculiares do prospecto de Libra podem conduzir com
menos riscos ao alcance da participacdo governamental desejada, licitar a maior area por intermédio de
um regime novo pode ndo ser a melhor estratégia, por ndo se conhecer as dificuldades que advirdo com
esse modelo, podendo os erros porventura cometidos assumirem proporc¢des indesejaveis.

37. Nesse particular, hd que se destacar a atuagdo da Petrobras como unica operadora e da
PPSA como gestora dos contratos e, certamente, a necessidade de aprimorar procedimentos com a
introdugdo desse novo arcabougo regulatorio.

38. O desinteresse de grandes empresas privadas em participar da licitacdo, conforme
amplamente divulgado na midia, pode decorrer tanto do desconhecimento acerca da forma de atuacio
das empresas estatais envolvidas quanto do fato de ndo gerir o negdécio no qual estdo investindo.

39. O baixo interesse também pode ser explicado por eventuais avaliagdes, por parte das
empresas, de que as taxas de retorno do investimento ndo seriam suficientemente atrativas, o que,
alids, justificaria a maior participacdo de empresas estatais, principalmente asiaticas, no certame, as
quais visariam prioritariamente ndo o lucro, mas o recebimento do dleo produzido.

40. Por fim, especificamente sobre essa primeira rodada, merece destaque a observagdo da
unidade técnica de que os procedimentos foram pouco transparentes por parte do Ministério de Minas
e Energia, principalmente quanto a falta de um amplo debate com a sociedade da escolha das areas e
das estraté gias escolhidas, bem como dos riscos envolvidos.

V- ESTUDOS AMBIENTAIS
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41. Em atendimento as diretrizes estabelecidas pelo CNPE, no sentido de que as éareas para
licitagdo ndo tenham restricdes ambientais graves, devendo ser consultados previamente os érgaos de
meio ambiente competentes ao licenciamento, foi elaborado o Parecer Técnico GTPEG 2/2013 que
trata da andlise ambiental prévia da drea de Libra.

42. Conforme consignado pela unidade técnica, concluiu o referido parecer pela ndo
sobreposi¢do da area a ser ofertada com areas protegidas de especial interesse ambiental, podendo os
riscos € impactos ambientais decorrentes das atividades a serem realizadas em Libra ser gerenciados
adequadamente quando do licenciamento ambiental.

VI- FUTURAS LICITACOES NA AREA DO PRE-SAL

43. Um ponto importante que eu gostaria de abordar refere-se a auséncia de uma programagao
da exploragdo da area do pré-sal, inserida dentro de um planejamento setorial. Forgoso reconhecer a
necessidade do estabelecimento de cronograma das licitacdes, com definigdes das dreas a serem
ofertadas, o que daria ao poder concedente condicdes de efetuar, com a devida profundidade e
detalhamento, os estudos que dardo sustentacao aos certames.

44. Mais que isso, o planejamento ¢ essencial para sinalizar ao mercado eventuais
investimentos futuros, relacionados tanto a propria exploragao e producao das areas leiloadas, quanto
ao incremento da participacdo da industria nacional de bens e servigos, permitindo maiores niveis de
conteudo local.

45. Conforme registrado na instrugdo, os estudos apresentados revelaram-se mais proéximos a
um teste para o regime de partilha do que a uma etapa da programacao de novas rodadas de licitagao.

VII- CONSIDERACOES FINAIS SOBRE O PRIMEIRO ESTAGIO DO
ACOMPANHAMENTO

46. Nada obstante a unidade técnica considerar que o fluxo de caixa apresentou-se
operacionalmente consistente € que foi cumprido o minimo de fundamentagdo dos parametros e do
modelo que os definiu para a Primeira Rodada de licitag@o de partilha de produgado, restou evidente — e
foi destacado na instrugdo — que o grau de detalhamento e de elaboracdo dos estudos ndo tem a
robustez que se espera para um projeto de tal magnitude, principalmente se levar em conta a
complexidade e a expectativa que envolvem o novo regime regulatorio.

47. Segundo consignado pela SefidEnergia, o modelo proposto aposta na sustentabilidade dos
valores médios dos parametros de calculo do percentual de excedente em 6leo para Unido e na
competitividade na licitagdo que gere ofertas superiores a referéncia minima, ndao tendo sido avaliado,
nos estudos do MME, o risco da reducao de tais parametros.

48. Foi ressaltado, por outro lado, que, sendo esses pardmetros apenas referéncias para a
licitagdo e execugdo do contrato, € possivel que o procedimento de licitagdo alcance adequada solucao
a contratagdo, trazendo proposta favoravel aos objetivos da Unido.

49. Tais circunstincias, ao tempo que ndo impedem o prosseguimento do certame, feitos os
ajustes legais necessarios, impdem o encaminhamento de recomendagdes voltadas a melhorias nos
procedimentos para futuras licitagdes.

50. Nesses termos, manifesto-me favoravelmente a proposicdo da unidade técnica pela
aprovacao do 1° estdgio desse acompanhamento, devendo ser recomendado a ANP que obtenha junto
ao Conselho Nacional de Politica Energética, antes da realizagdo do certame, a aprovacao da alteracao
do modelo de apropriacdao do custo em dleo.
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51. Por fim, tendo em vista a proposta da unidade técnica de se aplicar a chancela de sigilo em
itens da instrucdo, deixeide reproduzi-los no relatorio precedente.

52. Antes de encerrar, gostaria de parabenizar a equipe da SefidEnergia pelo esforco e
qualidade do trabalho realizado em tao exiguo prazo.

Com essas consideragoes, VOTO por que seja adotado o Acordao que ora submeto a
apreciacao deste Plenario.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 9 de outubro de 2013.

JOSE JORGE
Relator
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ACORDAO N°2736/2013 — TCU — Plenario

. Processo n° TC-015.934/2013-6

. Grupo I; Classe de Assunto: VII - Desestatizagao

. Interessado: Tribunal de Contas da Unido

. Entidade: Agéncia Nacional do Petroleo, Gds Natural e Biocombustiveis (ANP)

. Relator: Ministro José Jorge

. Representante do Ministério Publico: ndo atuou

. Unidade Técnica: Secretaria de Fiscalizagdo de Desestatizagdo e Regulagdo de Energia e
Comunicagdes — SefidEnergia

8. Advogado constituido nos autos: ndo ha

NN bW~

9. Acérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de acompanhamento da Primeira Rodada de
Licitacdes no regime de partilha de produgdo, com vistas a outorga de bloco para exploragdo e
producdo de petroleo e gas natural em dreas do pré-sal, realizada pela Agéncia Nacional do Petroleo,
Gas Natural ¢ Biocombustiveis (ANP), realizado nos termos da Instru¢do Normativa (IN) TCU
n® 27/1998.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdao Plenaria,
ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. aprovar, com ressalvas, o Primeiro Estigio de acompanhamento de outorga de
exploracdo de petroleo e gas natural no regime de partilha de producdo, nos termos do art. 7°, inciso I,
da IN-TCU n° 27/1998;

9.2. recomendar a Agéncia Nacional do Petroleo, Gés Natural e Biocombustiveis que
obtenha junto ao Conselho Nacional de Politica Energética, antes da realizacdo do certame, a
aprovacao da alteracdo do modelo de apropriagdo do custo em 6leo;

9.3. recomendar ao Ministério de Minas e Energia ¢ a Agéncia Nacional do Petroleo, Gés
Natural e Biocombustiveis que:

9.3.1. zelem pela completude e integralidade da documentagdo de fundamentacdo e analise
dos aspectos técnicos, econdmicos e ambientais das areas ofertadas, consoante o estabelecido na
Instrugdo Normativa - TCU n° 27/1998, bem como observem seu encaminhamento inico com vistas ao
atendimento dos prazos estabelecidos;

9.3.2. agreguem aos estudos que fundamentarem os parametros técnicos € econdmicos dos
contratos de partilha de produgdo, nas proximas licitacdes para outorga de blocos para exploracao de
petrdleo e gas natural, informagdes mais detalhadas acerca das premissas adotadas, bem como cendrios
que contemplem diferentes alternativas de dimensionamento de projetos, utilizando-se inclusive de
dados oriundos desta primeira licitagdo;

9.4. aplicar a chancela de sigiloso quanto aos I1.2 (exceto os sub-itens 11.2.2.3 e 11.2.2.4) e
I1.3.3 da instru¢do da unidade técnica, constante a peca 77;

9.5. encaminhar ao Ministério de Minas e Energia e a Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas
Natural ¢ Biocombustiveis copia deste Acodrddo, bem como do Relatério e do Voto que o
fundamentam, com as consideragdes da SefidEnergia acerca dos estudos que fundamentam a Primeira
Rodada de licitagao de partilha de produgao;

9.6. restituir os autos a SefidEnergia para analise dos demais estagios de acompanhamento,
nos termos da IN-TCU n°® 27/1998.

10. Ata n°® 39/2013 — Plenario.

11. Data da Sessdo: 9/10/2013 — Ordinéria.
12. Codigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-2736-39/13-P.
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13. Especificagdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Augusto Nardes (Presidente), Valmir Campelo, Walton Alencar Rodrigues,
Benjamin Zymler, Raimundo Carreiro, José Jorge (Relator) e José Mucio Monteiro.

13.2. Ministros-Substitutos convocados: André Luis de Carvalho e Weder de Oliveira.

13.3. Ministro-Substituto presente: Augusto Sherman Cavalcanti.

. (Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
JOAO AUGUSTO RIBEIRO NARDES JOSE JORGE
Presidente Relator
Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)

PAULO SOARES BUGARIN
Procurador-Geral
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