y

1 t Instituto Serzedello Corréa

A'VY
A

Avaliacao do impacto da
Resolucao n° 726, de 11 de abril
de 2018, da Agéncia Nacional do
Petroleo, Gas Natural e
Biocombustiveis sobre a Politica
de Conteudo Local

Autor: Carlos Eduardo Dias Pereira

Orientador: César Costa Alves de Mattos

Coletanea de Pos-Graduacao
Especializagdo em Controle da Desestatizagao e da Regulagcao (CDR)

Volume 1

'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

) 4
A




REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

MINISTROS
Bruno Dantas (Presidente)
Vital do Régo (Vice-Presidente)
Walton Alencar Rodrigues
Benjamin Zymler
Augusto Nardes
Aroldo Cedraz
Jorge Oliveira
Antonio Anastasia

Johnathan de Jesus

MINISTROS-SUBSTITUTOS
Augusto Sherman Cavalcanti
Marcos Bemquerer Costa

Weder de Oliveira

MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TCU
Cristina Machado da Costa e Silva (Procuradora-Geral)
Lucas Rocha Furtado (Subprocurador-Geral)
Paulo Soares Bugarin (Subprocurador-Geral)
Marinus Eduardo de Vries Marsico (Procurador)
Julio Marcelo de Oliveira (Procurador)

Sérgio Ricardo Costa Caribé (Procurador)

Rodrigo Medeiros de Lima (Procurador)



Coletanea de Pés-Graduagdo [CONTROLE DA DESESTATIZAGAO E DA REGULAGAO]

‘s Instituto Serzedello Corréa

Escola Superior do Tribunal de Contas da Unido

DIRETOR-GERAL
Adriano Cesar Ferreira Amorim

DIRETORA DE REI:A(;GES INSTITUCIONAIS,
POS-GRADUACAO E PESQUISAS

Flavia Lacerda Franco Melo Oliveira

~ CHEFE DO DEPARTAMENTO
DE POS-GRADUACAO E PESQUISAS

Clémens Soares dos Santos

CONSELHO ACADEMICO
Maria Camila Avila Dourado
Tiago Alves de Gouveia Lins e Dutra
Marcelo da Silva Sousa
Rafael Silveira e Silva
Pedro Paulo de Morais

COORDENADOR ACADEMICO
Leonardo Lopes Garcia

COORDENADORES PEDAGOGICOS
Ana Carolina Dytz Fagundes de Moraes
Flavio Sposto Pompéo
Georges Marcel de Azeredo Silva
Marta Eliane Silveira da Costa Bissacot

COORDENADORA EXECUTIVA
Maria das Gracas da Silva Duarte de Abreu

PROJETO GRAFICO E CAPA
Nucleo de Comunicagao — NCOM/ISC



Coletanea de Pés-Graduagdo [CONTROLE DA DESESTATIZAGAO E DA REGULAGAO] 4

1" Instituto Serzedello Corréa
> Escola Superior do Tribunal de Contas da Uniao

Avaliagao do impacto da Resolugao n° 726, de 11 de abril de 2018, da
Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis sobre a

Politica de Conteudo Local

Carlos Eduardo Dias Pereira

Monografia de conclusdo de
curso submetida ao Instituto Serzedello
Corréa do Tribunal de Contas da Uniao
como requisito parcial para a obtencao
do grau de especialista Controle da
Desestatizacao e da Regulagéo.

Orientador(a):Prof. César Costa
Alves de Mattos
Banca examinadora: Leonardo

Lopes Garcia

Brasilia | 2023



Coletanea de Pés-Graduagdo [CONTROLE DA DESESTATIZAGAO E DA REGULAGAO] 5

REFERENCIA BIBLIOGRAFICA

DIAS PEREIRA, Carlos Eduardo. Titulo: Avaliacdo do impacto da Resolugao
n® 726, de 11 de abril de 2018, da Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e
Biocombustiveis sobre a Politica de Conteudo Local. 2023. Monografia
(Especializagdo em Controle da Desestatizagdo e da Regulagao) — Instituto Serzedello
Corréa, Escola Superior do Tribunal de Contas da Uniao, Brasilia DF.

CESSAO DE DIREITOS

NOME DO(A) AUTOR(A): Carlos Eduardo Dias Pereira

TITULO: Avaliagao do impacto da Resolugéo n° 726, de 11 de abril de 2018, da
Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis sobre a Politica de
Conteudo Local.

GRAU/ANO: Especialista/2023

E concedida ao Instituto Serzedelo Corréa (ISC) permisséo para reproduzir
copias deste Trabalho de Conclusao de Curso somente para propositos académicos
e cientificos. Do mesmo modo, o ISC tem permisséo para divulgar este documento
em biblioteca virtual, em formato que permita o acesso via redes de comunicagao e a
reproducao de copias, desde que protegida a integridade do conteudo dessas cépias
e proibido o acesso a partes isoladas desse conteudo. O autor reserva outros direitos
de publicagdo e nenhuma parte deste documento pode ser reproduzida sem a
autorizacao por escrito do autor.

Carlos Eduardo Dias Pereira
carlosed@tcu.gov.br

FICHA CATALOGRAFICA

L131a Dias Pereira, Carlos Eduardo

Titulo: Avaliagdo do impacto da Resolucdo n°® 726, de 11 de abril
de 2018, da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis sobre a Politica de Contelido Local/Carlos Eduardo
Dias Pereira. — Brasilia: ISC/TCU, 2023.

(Monografia de Especializagéo)

1. Controle da Desestatizagdo e da Regulagéo. 2. Tema
2. 3. Tema 3. I. Titulo.

CDU 02
CDD 020



mailto:carlosed@tcu.gov.br

Coletanea de Pés-Graduagdo [CONTROLE DA DESESTATIZAGAO E DA REGULAGAO] 6

Avaliacdo do impacto da Resolucao n° 726,
de 11 de abril de 2018, da Agéncia Nacional do
Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis sobre
a Politica de Conteudo Local

Autor: Carlos Eduardo Dias Pereira

Trabalho de conclus&o do curso de pos-graduagéao lato sensu em Controle da
Desestatizacdo e da Regulacéo realizado pelo Instituto Serzedello Corréa como
requisito para a obtencgao do titulo de especialista em Controle da Desestatizacao e
da Regulagao.

Brasilia, 16 de marco de 2023.

Banca Examinadora:

Prof. Prof. César Costa Alves de Mattos
Orientador
Camara dos Deputados

Leonardo Lopes Garcia
Avaliador
Tribunal de Contas da Uniéo



Coletanea de Pés-Graduagdo [CONTROLE DA DESESTATIZAGAO E DA REGULAGAO] 7

by

Dedico esse trabalho a esposa
Ivone Costa Dias e aos filhos Guilherme
Dias, Marcelo Dias e Eduardo Dias.
Também aos manos Orlando, Janet e

Denilson Dias.



Coletanea de Pés-Graduagdo [CONTROLE DA DESESTATIZAGAO E DA REGULAGAO] 8

Agradecimentos

A todos que direta ou indiretamente contribuiram para o sucesso desse
momento, em especial os componentes do Chat “Jodo Sem Braco” Claudionor Nunes,

Diogo Barcellos e Leandro Fernandes pelas valiosas trocas de contribui¢des ao longo
do curso.



Coletanea de Pés-Graduagdo [CONTROLE DA DESESTATIZAGAO E DA REGULAGAO] 9

Resumo

A Politica de Conteudo Local (PCL) para o setor de petréleo e gas € uma politica
do governo federal para o fortalecimento da industria brasileira de bens e servigos da
cadeia produtiva do setor. A parcela do investimento em bens e servigos nacionais é
tida como conteudo local. O que se observou é que o operador, apds adquirir a
concessao e iniciar os trabalhos, entrava com solicitagdo ao 6rgao regulador para
alcancgar a exoneragao, iseng¢ao ou dispensa do cumprimento do compromisso de
conteudo local, em razdo de dificuldade de cumprimento das exigéncias. O termo
waiver é empregado para denominar o instrumento juridico utilizado para esse fim.
Atingido um nivel critico dessas solicitagdes - e apds longo debate publico -, surgiu a
Resolugcao-ANP n° 726, de 11/4/2018, que estabeleceu critérios, requisitos e
procedimentos aplicaveis a Isen¢cdo de cumprimento da obrigagdo de Conteudo Local,
bem como as regras gerais dos Ajustes de percentual de Conteudo Local
comprometido e das Transferéncias de Excedente de Conteudo Local. O presente
trabalho pretende avaliar o impacto da RANP 726/2018 sobre a Politica de Conteudo
Local que veio para distensionar as relagbes contratuais do setor, mas, ao mesmo
tempo, provocou fissuras junto aos defensores da industria nacional. O protecionismo
institucionalizado (sindicatos, associagdes etc.) fincou barreiras contra essa regulagéo
setorial podendo fazer com que o instrumento legal ndo seja adequadamente
compreendido e n&o propriamente utilizado. Avaliar-se-a os instrumentos dessa
medida e se foram cumpridos razoavelmente seu objetivo de proteger e distensionar
as relagdes do setor em questao.

Palavras-chave: Politica de Conteudo Local; Petréleo e Gas; Resolugao
726/2108; waiver; ANP; TCU.
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Abstract

The Local Content Policy (LCP) for the oil and gas sector is a policy of the
federal government for strengthening the Brazilian industry of goods and services in
the production chain of the sector. The share of investment in national goods and
services is considered as local content. What was observed is that the operator, after
acquiring the concession and starting the work, entered with a request to the regulatory
body to achieve the exemption, exemption or exemption from compliance with the
commitment of local content, due to the difficulty of complying with the requirements.
The term waiver is used to name the legal instrument used for this purpose. Reached
a critical level of these requests - and after long public debate - resolution-ANP n° 726
of 4/11/2018 was reached, which established criteria, requirements and procedures
applicable to the Exemption from compliance with the Local Content obligation, as well
as the general rules of the Percentage Adjustments of Committed Local Content and
Local Content Surplus Transfers. This paper aims to evaluate the impact of RANP
726/2018 on the Local Content Policy that came to distension the contractual relations
of the sector, but at the same time caused fissures with the defenders of the national
industry. Institutionalized protectionism (trade unions, associations, etc.) has imposed
barriers against this sectoral regulation and may cause the legal instrument not to be
properly understood and not properly used. The instruments of this measure shall be
assessed and whether its objective of protecting and distensioning the relations of the
sector concerned has been reasonably fulfilled.

Keywords: Local Content Policy; Oil and Gas; Resolution 726/2108; waiver;
ANP; TCU.
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1. Introducgao

Desde a criagao da criagdo da agéncia especifica para o setor de petrdleo por
meio da Lei n° 9.478/1997 (Agéncia Nacional do Petroleo — ANP) e o consequente
inicio das rodadas de licitagbes para exploragéo e produgéao de petrdleo e gas natural,
em 1999, ja se tem a primeira exigéncia de Conteudo local — CL por meio da Clausula
de Conteudo Local dos contratos de concesséo (CGU, 2020).

Durante a licitacéo, a oferta de valores na forma de bens e servigos adquiridos
de empresas brasileiras para as atividades de exploragcdo e desenvolvimento da
producao constituia percentual para determinagcdo da oferta mais vantajosa para
aquisicdo dos blocos em oferta. Ou seja, esse percentual fazia parte da prépria
licitacdo vigorando esse modelo até a Quarta Rodada de Licitagbes, em 2002.

Na Quinta Rodada (2003), o CL deixou de fazer parte da oferta licitante; o edital
ja passou a exigir percentuais minimos e diferenciados para cada bloco em oferta.

E surge também, por meio do Decreto n°® 4.925, de 19/12/2003, o PROMINP
(Programa de Mobilizagdo da Industria do Petr6leo e Gas Natural), por meio do qual
o Governo Federal, por intermédio do Ministério das Minas e Energia e da Petrobras,
instituiu um 6rgao de governanga no setor para coordenar agbes e impulsionar o
desenvolvimento da industria de fornecedores sobre bases competitivas e
sustentaveis.

O referido programa se estruturou para atuagdo em trés areas principais:
qualificagdo, inovagédo tecnologia/desenvolvimento e politica industrial, em um
abrangente conjunto de iniciativas, com a participagdo de operadoras, associagdes
empresariais, federagbes da industria e governo, materializando-se em um férum
permanente de discussdes para o alcance de objetivos voltados para a industria
nacional de petréleo e gas natural.

A partir da Sétima Rodada, em 2005, foram instituidas faixas de percentuais
minimos e maximos de CL e a introdug¢ao de planilhas com itens e subitens, em que
a operadora ofertante poderia alocar pesos e percentuais em cada um dos referidos
itens. E a medi¢cdo do CL passou a ser feita por empresas habilitadas pela ANP
(certificadoras). A ANP voltou diretamente a esse processo de fiscalizagao no periodo
de 2011-2019, gerando um total de 164 multas e valor total recolhido de cerca de R$
398,9 milhdes.
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O que se percebe nesse periodo sdo as dificuldades enfrentadas pelas
empresas do ramo de petréleo em cumprir os indices de CL, oportunidade em que
enfrentavam atrasos nas entregas de equipamentos, bem como custos elevados para
privilegiar a industria nacional. Em consequéncia disso aumentou a aplicagado de
multas e, de outro lado, houve também aumento nos pedidos de iseng¢ao (waiver) do
cumprimento de compromisso de conteudo local.

Todo esse cenario demonstrava uma incompatibilidade entre as regras de
Conteudo Local e a realidade da contratagdo de bens e servigos, refletindo-se na
paralisacéo de diversos projetos de exploragédo e desenvolvimento de novos campos.
Em suma, a PCL nos moldes em que se encontrava se propunha a alcangar objetivos
muito abrangentes, estabelecendo metas muito elevadas em todos os segmentos
tecnoldgicos necessarios para desenvolver um sistema de produgao, em vez de focar
nos segmentos estratégicos e de maior potencial.

Paralelamente, as intermedia¢cdes governamentais também nao deram certo.
O programa Inova Petro langado em 2012 para desenvolver fornecedores brasileiros
para a cadeia produtiva da industria de petroleo e gas natural, mesmo sob a
coordenacgao da Financiadora de Estudos e Projetos - Finep e do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES e apoio técnico da Petrobras, nao
decolou. Teve baixissima execug¢ao de projetos.

O PROMINP também foi pelo mesmo caminho. Com o agravamento da crise
econdmica no setor a partir de 2014, o programa foi entdo descontinuado e
definitivamente revogado posteriormente por meio do Decreto 10.087, de 5/12/2019.

Enfrentando esse cenario adverso, por meio do Decreto n° 8.637, de
15/01/2016, foi instituido o Programa de Estimulo a Competitividade da Cadeia
Produtiva, ao Desenvolvimento e ao Aprimoramento de Fornecedores do Setor de
Petrdleo e Gas Natural — PEDEFOR. O artigo 1° define os objetivos do programa:
elevar a competitividade de fornecedores (inciso |); estimular a engenharia nacional
(inciso Il); promover a inovagao tecnolégica em segmentos estratégicos (inciso lll);
ampliar a cadeia de fornecedores de bens, servigos e sistemas produzidos no Pais
(inciso 1V); ampliar o nivel de conteudo local dos fornecedores ja instalados (inciso V);
estimular a criagdo de empresas de base tecnoldgica.

O Programa possuia representantes da Casa Civil, Ministério da Fazenda,
Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigos, Ministério das Minas e Energia,

Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagbes e Comunicacées, ANP, BNDES e

A
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FINEP. Constituiu-se em excelente janela de oportunidade para o aperfeicoamento da
Politica de Conteudo Local, tendo em vista que envolvia, de forma coordenada, atores
de diversas pastas ministeriais com visdes e interesses nem sempre convergentes.

Os indices minimos de Conteudo Local exigidos para as rodadas de licitagdo
de blocos passaram a ser tratadas no ambito do PEDEFOR, cuja Secretaria-Executiva
estava a cargo do entdo Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigos (MDIC),
com participagdo ativa do Ministério das Minas e Energia (MME).

Com a assungao do novo governo federal (gestao 2019-2022), por intermédio
da Medida Provisoria 870/2019 (convertida na Lei 13.844/2019), o MDIC, juntamente
com os Ministérios da Fazenda, do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, e do
Trabalho foram transformados no, a época, Ministério da Economia. Pouco tempo
depois, por conta do Decreto 10.087/2019, o PEDEFOR foi extinto.

Cobra relevo ainda mencionar que, por meio do Acorddo 3.072/2016-TCU-
Plenario, o Tribunal de Contas da Uniao realizou trabalhos de auditoria operacional
com objetivo de avaliar a sistematica da Politica de Conteudo Local, bem como as
implicagdes e os impactos na industria nacional de petroleo e gas natural decorrentes
da auséncia de regulamentacgao do instrumento de waiver, cujo relatério apontou os
seguintes achados:

(i) a Politica de Conteudo Local (PCL) ndo esta inserida no contexto de
uma politica industrial, ndo tem prazo de vigéncia determinado e nao
possui métricas ou indicadores que possam mensurar objetivamente
seus resultados;

(i)  fragilidade metodologica para a definicdo dos indices minimos de
conteudo;

(iii)  a sistematica atual da PCL apresenta distor¢cbes graves;
(iv) a PCL impde elevados custos ao setor de Petrdleo e Gas; e

(v)  aANP n&o regulamentou o funcionamento do mecanismo de waiver. Os

autos foram, entdo, relatados e discutidos na Sessé&o de 30/11/2016,
mediante o Acoérdado 3.072/2016-TCU-Plenario, relator José Mucio Monteiro,
decidindo-se em formular diversas determinag¢des e recomendagdes a ANP e ao MME.

A Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), em
especial, determinou que normatizasse critérios claros e objetivos sobre a

aplicabilidade do instrumento de waiver, fundamentado em estudos que
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esclarecessem os impactos da regulamentagdo, inclusive sobre os pedidos ja
protocolados na agéncia.
Em atendimento ao acdrdao supra, foi publicada a Resolugao-ANP n° 726, de
11/4/2018, cuja ementa € o seguinte:
Estabelece os critérios, requisitos e procedimentos aplicaveis a
Isencéo de cumprimento da obrigacdo de Conteudo Local, bem como
as regras gerais dos Ajustes de percentual de Conteudo Local
comprometido e das Transferéncias de Excedente de Conteudo Local
relativos aos Contratos para exploragao e produgao de petroleo e gas
natural de Concessdo a partir da Sétima até a Décima Terceira
Rodada de Licitagbes, de Cessao Onerosa, da Primeira Rodada de
Partilha de Produgao, e o Contrato da Segunda Rodada de Partilha de
Produgéo referente a area unitizavel adjacente a Gato do Mato.
Faculta aos operadores a possibilidade de realizacdo de aditamento

contratual.
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2. Problema e justificativa

2.1. Problema

O esforco do Brasil em impulsionar o conteudo local de bens e servicos na
industria de petréleo e gas vem desde o Decreto-Lei 395, de 29 de abril de 1938, na
vigéncia do Estado Novo de Getulio Vargas, por meio do qual foi declarado de utilidade
publica a producédo, a importagao, o transporte, a distribuicdo e o comércio de petréleo
bruto e seus derivados, e bem assim a refinagao de petréleo importado ou de produgao
nacional.

Também por esse mesmo decreto-lei foi criado o Conselho Nacional do
Petréleo - CNP, ¢6rgao autbnomo, subordinado diretamente a Presidéncia da
Republica. Dentre as varias atribuicbes do CNP, constavam as atividades de: a)
controlar sobre importacdo, exportacdo e transporte de petréleo e derivados em
territério nacional; b) autorizar a instalagao de refinarias no pais; c) opinar sobre a
conveniéncia da outorga de autorizagdes de pesquisa e concessdes de lavra de
jazidas de petroleo, gases naturais, rochas betuminosas e piro-betuminosas.

E entdo, por meio da Lei 2.004, de 3 de outubro de 1953, constituiu-se o
monopolio estatal sobre o petrdleo para pesquisa, exploracéo, refino do produto
nacional e estrangeiro, transporte maritimo e sistema de dutos e foi criada a Petroleo
Brasileiro S/A - Petrobras, com a responsabilidade de execug¢ao desse monopalio.

Conforme definicdo dessa lei, a partir de entdo coube a Petrobras a pesquisa,
a lavra, a refinacdo, o comércio e o transporte do petrdleo proveniente de poco ou de
xisto — de seus derivados bem como de quaisquer atividades correlatas ou afins (art.
6°).

Inicialmente coube quase que exclusivamente a Petrobras e o seu bem-
preparado corpo técnico a definicdo dos rumos da industria do setor. Diversos
esforcos foram dispendidos para acompanhar o desenvolvimento tecnoldgico
necessario para os desafios impostos a industria petrolifera nacional; iniciando a
pesquisa nas areas terrestres e partindo para a plataforma continental, primeiramente
nas aguas rasas e culminando com grandes descobertas em aguas profundas e ultra
profundas.

Explicitamente, esse desiderato de que as atividades de exploragdo e
desenvolvimento da produgéo nacional de petroleo e gas fossem realizadas também

A
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a partir de bens e servigos a serem adquiridos de empresas brasileiras materializou-
se na expressao “Conteudo Local - CL”. A partir da lei do petroleo que instituiu a
Agéncia Nacional do Petroleo — ANP (Lei n® 9.478/1997), e o consequente inicio das
rodadas de licitagdes para exploragéo e producéo de petroleo e gas natural, em 1999,
o Conteudo local — CL esteve presente por meio da Clausula de Conteudo Local dos
contratos de concesséo.

Algumas iniciativas governamentais de apoio a esse desenvolvimento de uma
industria de base nacional para o setor foram levadas a efeito, mas, sem um resultado
duradouro e estavel.

Em 2003 o Governo Federal langou o Programa de Mobilizagdo da Industria do
Petroleo e Gas natural - PROMINP, com a participacdo de diversas entidades
representativas da industria nacional de petroleo e gas natural — operadoras,
associagdes empresariais, federagdes da industria e o governo, materializando-se em
um forum permanente de discussdes para atuacido em trés areas principais:
qualificagao, inovacgéao tecnologia/desenvolvimento e politica industrial. As iniciativas
principais se voltaram para o treinamento de mao de obra qualificada, promocgéo de
novas tecnologias industriais com foco na competitividade e apoio a novos
mecanismos de financiamento. O maior éxito no programa foi a capacitagdo de mais
de 100.000 trabalhadores, porém com o agravamento da crise no setor a partir de
2014, o mercado ndo conseguiu absorver esse quantitativo de mao de obra qualificada
e o programa foi descontinuado a partir de entao.

Nesta mesma diregdo caminhou o programa Inova Petro que visava ao
desenvolvimento de fornecedores brasileiros para a cadeia produtiva da industria de
petréleo e gas natural, com a coordenagéo da Financiadora de Estudos e Projetos -
Finep e do Banco Nacional de Desenvolvimento Econédmico e Social - BNDES com o
apoio técnico da Petrobras. Sucumbiu-se em razdo da baixa execugao de projetos,
nao obstante a vultosa disponibilidade de recursos.

Em seguida, com o intuito de atenuar os riscos de inexecugéo de contratos de
Conteudo Local, por meio do Decreto n° 8.637, de 15/01/2016, foi instituido o
Programa de Estimulo a Competitividade da Cadeia Produtiva, ao Desenvolvimento e
ao Aprimoramento de Fornecedores do Setor de Petréleo e Gas Natural - PEDEFOR,
tendo por objetivo elevar a competitividade de fornecedores, estimular a engenharia

nacional, promover a inovagao tecnoldégica em segmentos estratégicos, ampliar a
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cadeia de fornecedores de bens, servigos e sistemas produzidos no Brasil, além de
estimular a criagdo de empresas de base tecnologica.

A vantagem de ter sido organizado em comités com diversos atores foi também
a causa de sua extingdo com a ascensao do novo governo (gestdo 2019-2022), por
via do Decreto 10.087, de 05/11/2019, que revogou o decreto de criagdo do
PEDEFOR.

N&o obstante o surgimento e extingado desses programas acessorios ao objetivo
de se construir uma industria nacional capaz de fornecer bens e servigos para o setor
de petréleo e gas natural, a Politica de Conteudo Local continuou a permear as
relagdes nos contratos de concessao firmados pela ANP.

Mediante o Acordao 3.072/2016-TCU-Plenario, relator José Mucio Monteiro, o
Tribunal de Contas da Unido apreciou o relatorio de Auditoria Operacional realizada
na ANP com objetivo de avaliar os pedidos de waiver apresentados e a sistematica da
Politica de Conteudo Local.

A auditoria realizada havia demonstrado que a época ainda n&o havia sido
normatizado pela ANP os procedimentos referentes a concessao de waiver para as
empresas interessadas. Essa auséncia de regulamentagcdo causava inseguranca
juridica e falta de transparéncia para todos os envolvidos, dado que nao se sabia ao
certo quais pedidos seriam aceitos e quais seriam rejeitados.

A auditoria mostrou ainda que os critérios para concessao do waiver eram
dificeis de serem auferidos e cada caso era analisado de forma individual. No entanto,
demonstrou-se também que os percentuais exigidos nos leildes para exploragéo e
producao de petroleo e gas natural a titulo de conteudo local eram inexequiveis, tanto
pela incapacidade da industria local de fornecer os materiais e equipamentos, quanto
pelos valores elevados que muitas vezes eram exigidos.

Isso acarretou muitos processos de pedidos de waivers ingressando na
Agéncia - que n&o conseguia dar vazdo a demanda -, postergando assim ainda mais
a regulamentacgéo desses pedidos.

Dessa forma, foi-se emitida determinacdo de modo a provocar a ANP para que
se pronunciasse no prazo estipulado de forma a normatizar a aplicabilidade do
instrumento do waiver.

Em resposta, a ANP publicou a Resolugdo-ANP n° 726, de 11 de abril de 2018,

que veio nao somente para regulamentar critérios, requisitos e procedimentos
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aplicaveis a concesséo de waiver, mas também inovou trazendo a possibilidade de
aditamento de contratos anteriores a novos percentuais que foram definidos.

Essa situagdo, no entanto, foi objeto de denuncia junto a este Tribunal,
alegando-se a falta de competéncia da ANP para alterar os percentuais ja
estabelecidos e aditar contratos antigos. Tal denuncia foi objeto de analise do TC
029.118/2018-2, que, no mérito, considerou-a improcedente.

De todo o exposto, o problema que se identifica € se a RANP 726/2018 trouxe
a pacificacado de conflitos no ambito da Politica de Conteudo Local, em especial dos

waivers.

2.2. Justificativa

Nao resta duvida que, apesar de todos os percalgos, a Politica de Conteudo
Local, presente desde a 12 rodada de licitacdes lancada pela ANP, serviu como esteio
e consolidou, de alguma forma, uma industria fornecedora de bens e servigos no Brasil

para o setor de petroleo e gas natural.

Segundo Aranha (2021), o termo “regulagdo responsiva” surge com a
necessidade de se explicitar a relagdo de maior sintonia do regulador com a demanda
dos regulados. Dentro desse cenario, existem aqueles que defendem a intensificagao

da regulacao estatal e, de outro lado, aqueles que abragam a ideia da desregulagéao.

A ideia da regulagao é a opg¢ao acolhida pela teoria da regulagéo responsiva,
constituindo-se em instrumento de integragdo responsavel pelo atingimento de um
estagio 6timo de funcionamento dos mercados, admitindo-se que a punigéo e a
persuasdo caminham juntas dentro da boa regulacdo, de forma interdependentes —
somente punir ou somente persuadir ndo € recomendado pela teoria da regulagao

responsiva.

Persuadir significa negociar, renunciando-se a aplicagdo regulamentar de
sangdes procurando-se, assim, valorizar o comportamento cooperativo do regulado.
Nesse diapasdo, a boa regulagdo sabe impor sangdes - sem que seja afastada a
capacidade de fiscalizagdo de persuadir -, colhendo-se, assim, as sinergias desses

institutos.

O monitoramento da execugao da Politica de Conteudo Local feita pela ANP

teve, durante um longo periodo, um viés punitivo sem que alcangasse efetividade e

A



Coletanea de Pés-Graduagdo [CONTROLE DA DESESTATIZAGAO E DA REGULAGAO] 23

resultados satisfatorios para o setor. Conforme ja dito, o PEDEFOR constituiu-se em
um programa que teve por objetivo elevar a competitividade de fornecedores,
estimular a engenharia nacional, promover a inovagdo tecnoldgica em segmentos
estratégicos, ampliar a cadeia de fornecedores de bens, servigos e sistemas

produzidos no Brasil, além de estimular a criagdo de empresas de base tecnoldgica.

Portanto, de certo modo, o programa procurou fazer a transigdo de um sistema
punitivo - pelo ndo alcance dos indices de CL que eram pactuados - para um sistema
de incentivos, onde a criacdo de empresas de base, a ampliagdo da cadeia de
fornecedores e a inovagao tecnologica passassem a ser recompensados por meio de
bonificagcdes de conteudo local que poderiam ser utilizadas em futuros investimentos.

Mas, também, como ja dito, o programa foi descontinuado.

A ANP deu cabo de muitos dos passivos de conteudo local. A Resolugao-ANP
726/2018, seguindo orientacdo politica do CNPE e ouvindo todos os segmentos,
permitiu as operadoras aderir, via aditivos contratuais, aos novos percentuais de
conteudo local para areas em ambiente terrestre e maritimo. Os aditamentos
destravaram os projetos e desanuviaram o ambiente. Nesse sentido, a Resolugao-
ANP 726/2018 pode ser entendida como um instrumento de mercado.

Os instrumentos de mercado, em contraposicao aos de comando e controle,
atuam diretamente nos custos de producdo e consumo, criando incentivos para
decisbes virtuosas. A falta de efetiva experiéncia nacional com instrumentos de
mercado na regulagédo pode ser uma das razdes para que tais instrumentos ainda néo
sejam adequadamente compreendidos, muitas vezes mistificados e ainda nao
propriamente utilizados (BEZERRA E., 2018).

E sabido que a Resolucdo-ANP 726/2018 ndo abarca casos nos quais a
operadora encerrou a fase exploratéria e devolveu o bloco a ANP — seja por ndo
encontrar petréleo ou gas ou por ter declarado comercialidade. Desse modo, resta
ainda um estoque consideravel de multas incorridas no passado, pois nesses casos
as empresas, que alegam a impossibilidade de cumprimento de certos compromissos,
nao podem rever suas obriga¢des de conteudo local.

Dado o ja longo transcurso temporal de tentativa de se estabelecer uma Politica
de Conteudo Local em contraponto ao relativo curto tempo de operacao efetiva da

Resolugao-ANP 726/2018, é razoavel supor que pouco se estudou sobre a influéncia
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desse instrumento regulatorio na competitividade do setor. Assim, mostra-se oportuno
langar olhar acerca do papel complementar que esse instrumento econémico de

mercado possa ter exercido nessa regulacéo setorial.
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3. Objetivos

3.1. Objetivo geral

O propdsito desta pesquisa € realizar uma avaliacdo sobre o impacto da
Resolugcdo-ANP n° 726, de 11/4/2018, sobre a Politica de Conteudo Local na cadeia
produtiva do Setor de Petroleo e Gas Natural, ao longo dos quatro primeiros anos de
funcionamento da referida resolugao, comparando-se periodos anterior e posterior a
ela, com vistas a oferecer subsidios para formuladores de politicas publicas,
reguladores e controladores ao aperfeigoamento da Politica de Conteudo Local.

3.2. Objetivos especificos

caracterizar o comportamento econdmico da Politica de Conteudo Local ao
longo das sucessivas rodadas de licitacbes da ANP no periodo anterior a
RANP 726;

avaliar a correlagao entre a superveniéncia da RANP 726 na cadeia produtiva
do Setor de Petroleo e Gas Natural e a execugao, por parte das operadoras,

da Politica de Conteudo Local;
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4. Metodologia

Adotar-se-a metodologia de pesquisa documental, exploratéria, fundamentada
em levantamento bibliografico com o objetivo de conhecer e analisar qualitativamente
0 objeto de estudo. A partir de palavras-chave, filtros de critérios de busca e horizonte
temporal (bibliometria), serdo pesquisadas nas principais bases de dados trabalhos
relacionados a Politica de Conteudo Local, a cadeia produtiva do Setor de Petrdleo e
Gas Natural, aos Acérdaos 2.815/2012-TCU-Plenario e 3.072/2016-TCU-Plenario e a
Resolugcao-ANP n° 726, de 11/4/2018.



Coletanea de Pés-Graduagdo [CONTROLE DA DESESTATIZAGAO E DA REGULAGAO] 27

5. Desenvolvimento

5.1. A Politica de Conteudo Local

Os contratos firmados pela ANP com as empresas vencedoras nas rodadas de
licitacbes e com a Petrobras nas areas de cessao onerosa incluem a clausula de
conteudo local, que incide sobre as fases de exploracdo e desenvolvimento da

producao.

De acordo com essa clausula, parte dos bens e servigcos adquiridos para
atividades de exploragédo e producdo no Brasil deve ser nacional. Além disso, deve
ser assegurada preferéncia a contratacao de fornecedores brasileiros sempre que
suas ofertas apresentarem condi¢cdes de preco, prazo e qualidade equivalentes aos

dos outros fornecedores também convidados a apresentar propostas.

O dispositivo contratual tem o objetivo de incrementar a participagcdo da
industria brasileira de bens e servigos, em bases competitivas, nos projetos de
exploragcédo e desenvolvimento da produgao de petréleo e gas natural. O resultado
esperado da aplicagao da clausula é o impulso ao desenvolvimento tecnolégico, a

capacitacao de recursos humanos, e a geragdo de emprego e renda nesse segmento.

5.1.1. Funcionamento

A partir da lei do petréleo que instituiu a ANP e o consequente inicio das
rodadas de licitagcdes para exploragao e producao de petrdleo e gas natural, em 1999,
o CL esteve presente por meio da “Clausula de Conteudo Local” dos contratos de
concessao.

Nesta ocasido, as empresas concorrentes poderiam ofertar livremente valores
de bens e servigos a serem adquiridos de empresas brasileiras para a realizagao das
atividades de exploracdo e desenvolvimento da producédo. Esse percentual de CL
ofertado era um dos itens constituintes para determinagdo da oferta mais vantajosa
para aquisi¢cdo dos blocos em oferta. Este modelo esteve em vigor até a Quarta
Rodada de Licitagbes, em 2002.

Na Quinta Rodada, realizada no ano de 2003, o CL passou a contar com

percentuais minimos e diferenciados para os blocos em oferta.
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A partir da Sétima Rodada, em 2005, foram instituidas faixas de percentuais
minimos e maximos de CL e a introdug¢ao de planilhas com itens e subitens, em que
a operadora ofertante poderia alocar pesos e percentuais em cada um dos referidos
itens. Também foi publicada a cartilha de CL como ferramenta de medicdo de
Conteudo Local contratual. A medicdo do CL passou a ser feita por empresas
habilitadas pela ANP (certificadoras). Com essa medida buscou-se melhorar o
processo de fiscalizacdo do cumprimento dos percentuais.

O conteudo local da 12 Rodada do Regime de Partilha (regime definido para as
areas localizadas no poligono do pré-sal e outras consideradas estratégicas),
realizada no ano de 2013, foi objeto da Resolu¢ao-CNPE n° 5/2013. Nessa resolugao
houve a determinacédo de percentuais diferenciados dos praticados nas rodadas de
concessdo. Os percentuais determinados foram os seguintes: 37% para a fase de
exploragéo, 15% para o Teste de Longa Duragao (TLD) para o caso de a atividade
fazer parte da fase de exploragao, 55% para modulos da etapa de desenvolvimento
que iniciarem a producgao até 2021 e 59% a partir de 2022. Nao houve definicdo de
percentuais maximos.

As seguidas alteragbes realizadas nao foram precedidas de estudos técnicos e
avaliagdes estruturadas, tendo como resultado o cumprimento de indices de conteudo
local abaixo do pactuado, o aumento da inseguranga juridica e uma instabilidade
regulatoria no setor de 6leo e gas nacional.

De forma mais especifica, essas criticidades ocasionaram atrasos nas entregas

de equipamentos e na prestacao de servicos que impactaram no cumprimento dos
prazos contratuais, resultando na postergacao da produgéo de oleo e gas natural. Da
mesma forma, houve uma elevagao no numero de multas por nao alcance dos indices
pactuados, dificultando o cumprimento dos contratos e contribuindo para a diminui¢ao
da atratividade das areas disponibilizadas nas novas Rodadas de Licitacdo de Blocos.
Como estratégia de buscar os aperfeicoamentos necessarios a Politica, o
Governo Federal apresentou solug¢des, a medida que as crises iam surgindo, na forma

de programas de apoio.
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5.1.2. Programa de Mobilizagcao da Industria do Petréleo e Gas Natural -
PROMINP

Em 2003 o Governo Federal langou o Programa de Mobilizagao da Industria do
Petroleo e Gas Natural - PROMINP, com a participagcdo de diversas entidades
representativas da industria nacional de petroleo e gas natural — operadoras,
associagdes empresariais, federagdes da industria e o governo, materializando-se em
um forum permanente de discussdes para atuacido em trés areas principais:
qualificagao, inovagéao tecnologia/desenvolvimento e politica industrial.

As iniciativas principais se voltaram para o treinamento de m&o de obra
qualificada, promogéao de novas tecnologias industriais com foco na competitividade e
apoio a novos mecanismos de financiamento. O maior éxito no programa foi a
capacitacdo de mais de 100.000 trabalhadores, porém com o agravamento da crise
no setor a partir de 2014, o mercado n&o conseguiu absorver esse quantitativo de mao

de obra qualificada e o programa foi descontinuado a partir de entéo.

5.1.3. Programa Inova Petro

Langado em 2012, o programa Inova Petro visava ao desenvolvimento de
fornecedores brasileiros para a cadeia produtiva da industria de petroleo e gas natural,
com a coordenagao da Financiadora de Estudos e Projetos - Finep e do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES com o apoio técnico da
Petrobras, contudo nao obteve éxito em estimular o desenvolvimento dos
fornecedores nacionais.

O principal objetivo do programa era fomentar projetos que contemplassem
pesquisa, desenvolvimento, engenharia e/ou absor¢do tecnolégica, com a
consequente producdo e comercializacdo de produtos/servigos inovadores. A
viabilidade era feita por meio de abertura de linhas de crédito, além de outras formas
de apoio financeiro, como a concessao de subvencido econdmica e instrumentos de
renda variavel. A definicdo dos temas, selecao das propostas e o0 acompanhamento
técnico era feito pela Petrobras. Apesar da estrutura de governanga favoravel, o
programa nao conseguiu estimular o desenvolvimento dos projetos, dos R$ 2,8 bilhdes
colocados a disposicao, foram aprovados R$ 353,6 milhdes, com a contratagdo efetiva

de apenas R$ 36,9 milhdes.
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5.1.4. Programa de Estimulo a Competitividade da Cadeia Produtiva, ao
Desenvolvimento e ao Aprimoramento de Fornecedores do Setor de
Petréleo e Gas Natural - PEDEFOR

O Programa visava a contemplar formas de solucionar os problemas existentes
na Politica e os riscos que pudessem incorrer, bem como incorporar as iniciativas de
empresas que contribuissem para o desenvolvimento da cadeia fornecedora de bens
e sistemas para o setor, deixando de focar somente no ndo cumprimento dos
percentuais pactuados de CL e na consequente aplicacdo de multas e visando ao
alcance dos objetivos da Politica, os quais eram: elevar a competitividade de
fornecedores, estimular a engenharia nacional, promover a inovagao tecnolégica em
segmentos estratégicos, ampliar a cadeia de fornecedores de bens, servicos e
sistemas produzidos no Brasil, além de estimular a criacdo de empresas de base
tecnoldgica.

O modelo de governanga adotado para o PEDEFOR contemplava tanto atores
da administragdo direta, relacionados direta ou indiretamente com a politica industrial
do pais, quanto a Agéncia Nacional do Petroleo - ANP, responsavel por regular o setor
de petréleo e gas natural, bem como instituigdes publicas financiadoras de
empreendimento e projetos de pesquisa e inovagao.

O PEDEFOR foi instituido por meio do Decreto 8.637, de 15/01/2016. Era
coordenado por Comité Diretivo que foi assim definido:

Art. 4° O Comité Diretivo sera composto por um representante titular e um
suplente, indicados pelos seguintes 6rgéos e entidades:

| - Casa Civil da Presidéncia da Repubilica;

Il - Ministério da Fazenda;

[l - Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior;

IV - Ministério de Minas e Energia;

V - Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo;

VI - Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis - ANP;

VII - Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES; e
VIII - Financiadora de Estudos e Projetos - FINEP.

Paragrafo unico. A critério do Comité Diretivo, poderdo ser convidados
representantes de outros Ministérios, organizagdes, empresas e entidades
ligadas ao setor.

Essa composicédo fez com que os indices de Conteudo Local pudessem ser
definidos de forma conjunta, com a participagédo de diversos atores. Por conseguinte,
a Politica de Conteudo Local mudou significativamente a sua dindmica e alterou os

indices minimos de exigéncia, buscando solucionar grande parte desses problemas
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de modo a deixar mais exequivel os indices minimos, com base na real capacidade
da industria fornecedora e do potencial de cumprimento dos operadores.

Ocorre que o Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior,
juntamente com os Ministérios da Fazenda, do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestao, e do Trabalho foram transformados no atual Ministério da Economia, por
intermédio da Medida Proviséria 870, de 1° de janeiro de 2019 (convertida na Lei
13.844, de 18 de junho de 2019). Pouco tempo depois, por conta do Decreto 10.087,
de 5 de novembro de 2019, o PEDEFOR Foi extinto.

5.2. Fiscalizag6es do TCU

5.2.1. Acordao 2.815/2012-TCU-Plenario

Trata-se de acérdao proferido em sede do processo TC-016.701/2011-9 como
resultado de trabalhos de Auditoria Operacional realizados pelo Tribunal de Contas da
Unido, por meio do qual se procurou avaliar o desenvolvimento da fiscalizagao
atribuida a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP),
operacionalizada pela sua Coordenadoria de Conteudo Local (CCL), oportunidade em
que foram analisados os procedimentos de fiscalizagdo e os esforcos na

implementacgao das regras e atividades de conteudo local.

Frise-se, portanto, que nesses trabalhos de auditoria ndo se optou por avaliar
a prépria politica de Conteudo Local em seus aspectos gerais, mas somente, o
exercicio da competéncia da ANP em observar o seu cumprimento pelas operadoras
do setor.

Tais trabalhos concluiram, ao fim, que a ANP demorou a se estruturar para
enfrentar o desafio das atividades de fiscalizagcao de Conteudo Local, tendo em vista
gue a unidade técnica responsavel pela matéria (Coordenadoria de Conteudo Local -
CCL) foi criada apenas em 2007, aproximadamente oito anos apds a primeira rodada
de licitagdes que inaugurou a implementagdo dessa politica. Ademais, a referida
unidade passou por problemas de continuidade desde sua criagao, o que dificultou a

operacionalizagao regular das atividades de sua responsabilidade.

Tal situacdo gerou um passivo em termos de blocos a serem fiscalizados e,

além disso, algumas tarefas apresentavam perda de eficiéncia devido a falta de

A
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sistemas informatizados para auxiliar o acompanhamento dos dados de CL e o
planejamento das acdes de fiscalizagdo. Diante dessa situagdo, em 2011, a CCL
buscou reestruturar seus processos de selecao e fiscalizagao para as rodadas de 1 a
6 e se empenhou para operacionalizar as atividades estabelecidas a partir da rodada
7.

Foi constatada a necessidade de definicgdo de metodologia para identificacao
de blocos considerados mais criticos para fiscalizacdo como fator importante para
trazer racionalidade e objetividade a selegéo. Entretanto, a combinagao dessa analise
critica com o critério de escolha de um bloco por operadora ndo permitia atingir a

isonomia almejada e desviava o exame de materialidade.

Identificou-se também que a fiscalizagdo de CL das rodadas 1 a 6 podia ser
aprimorada, trazendo mais confiabilidade aos resultados, na medida em que fossem
adotados testes e técnicas de auditoria contabil, tendo em vista as semelhancas

quanto aos objetivos e procedimentos.

Em contraposigao a esse regime declaratorio, a partir da sétima rodada, entrou
em vigor o Sistema de Certificacdo de Conteudo Local, em que, pela primeira vez, se
estabeleceu metodologia especifica de apuragao de CL, por intermédio da Cartilha de

Conteudo Local.

Com essa nova metodologia entrou em vigor o credenciamento de
certificadoras. O benchmarking realizado com o Inmetro, para a avaliagdo dos
procedimentos de credenciamento da ANP, apontou para a existéncia de
oportunidades concretas de aperfeicoamento, principalmente com a adogado de
auditorias de desempenho antes do credenciamento, e maior efetividade nos

procedimentos de supervisao.

Por fim, a auditoria entendeu haver atividades que precisavam ser planejadas
e operacionalizadas com certa urgéncia, com o fito de ndo haver novas acumulagdes
excessivas de trabalho pendentes que pudessem comprometer a apuracédo de CL e
impactar a efetividade e eficacia da politica: a fiscalizagdo do cumprimento de CL a
partir da sétima rodada; as auditorias nas certificadoras; instrumentalizagdo da analise
de pedidos de waiver; e implantacado das ferramentas de TI.
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5.2.2. Acoérdéao 3.072/2016-TCU-Plenario

Os contratos firmados pela ANP com as empresas vencedoras nas rodadas de
licitacbes e com a Petrobras nas areas de cessao onerosa incluem a clausula de
conteudo local, que incide sobre as fases de exploracdo e desenvolvimento da

producéo.

O referido acérdao é resultante de relatério de auditoria operacional realizada
na ANP e no Ministério de Minas e Energia (MME) com o objetivo de avaliar a
sistematica vigente da Politica de Conteudo Local, bem como as implicagcdes e os
impactos na industria nacional de petréleo e gas natural por ocasido da auséncia de
regulamentacao do instrumento de waiver.

Os referidos trabalhos de auditoria foram realizados no periodo de 25/01/2016

a 29/04/2016, cujo relatério apontou os achados a seguir demonstrados.

5.2.2.1. A PCL n&o esta atrelada a uma politica industrial ampla, possui objetivos
genéricos, sem metas e métricas que possam mensurar objetivamente seus
resultados

O objetivo fundamental da Politica de Conteudo Local aplicada no pais é, a toda
evidéncia, induzir a que a industria nacional possa ela mesma fornecer produtos e
servicos ao Setor de Petréleo, competindo, portanto, de forma igualitaria com o
mercado internacional. Para isso € preciso que essa PCL esteja inserida num
arcabougo maior de uma politica industrial e que esta, por sua vez, mais abrangente,
aponte caminhos para o desenvolvimento de setores especificos que entende ser
prioritarios.

Segundo esses trabalhos de auditoria, ndo existe essa conexao entre a PCL e
uma politica industrial maior. Ou seja, a PCL é a propria esséncia da politica e néo
uma ferramenta acessoria integrante de uma politica industrial, o que representa uma
total inversao.

Atendendo a requerimento de informag¢des do TCU, o MME informou que o que
existe sao obrigagdes contratuais assumidas pelos operadores que os obrigam a
direcionar parte dos investimentos na aquisicdo de produtos e servigcos nacionais.
Apenas isto. Descola-se, portanto, as industrias nacionais, de qualquer estratégia de

incremento de competitividade com relagdo aos mercados internacionais,
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comportando-se, em suma, como empresas protegidas exclusivamente por estarem
sob bandeira local.

Reforga, nesse ponto, a opinido emitida pela ANP por meio da Nota Técnica
08/2015/CCL, nos seguintes termos:

Os diversos estudos publicados sobre o tema Conteudo Local indicam que,
para a evolugdo da atual politica brasileira, ha necessidade de focar a
estratégia no desenvolvimento de industrias competitivas e de participagéo
global. As experiéncias obtidas com a certificacdo de conteudo local e,
principalmente, com as fiscalizagdes dos compromissos contratuais, apontam
a necessidade de adequacgdes das atuais regras a realidade do mercado.
Para tanto, faz-se mister que as regras de conteudo local estejam inseridas
em uma Politica Publica Industrial, de ambito interministerial, com definicdes
claras dos objetivos a serem alcangados, analisando competéncias e
vocagOes da industria nacional. Os compromissos e as regras de CL
estabelecidos em contrato serviiam como ferramentas para
acompanhamento dos resultados junto ao setor industrial, ndo mais
representando sozinho a politica propriamente dita.

Segundo TCU (2016), a leitura das diversas Notas Técnicas da ANP é
convergente no sentido de que a implementagdo da PCL se deu a partir de objetivos
genéricos, sem metas e métricas aptas a mensurar os resultados alcangados.

Tem-se, entdo, um cenario obscuro em que, por um lado, implementa-se uma
politica e, do outro lado, ndo se tem nenhum mecanismo de monitoramento capaz de
avaliar se os objetivos estdo sendo alcangados no transcurso do tempo e qual o custo
que esta sendo imposto por meio disso. Embora esteja bem assentado e visivel para
todos que, o fato de os operadores terem que concentrar significativa quantia de seus
investimentos em produtos e servicos nacionais, implica em aumento de custo para
explorar e produzir petrdleo no Brasil.

Conforme TCU (2016), questionado a esse respeito o MME assim se

posicionou:
Esclarece-se, inicialmente, que cabe ao Ministério de Minas e Energia (MME)
o cumprimento da politica emanada pelo Conselho Nacional de Politica
Energética (CNPE), érgao colegiado de assessoramento da Presidéncia da
Republica. No caso da Politica de Conteudo Local, essa se encontra incluida
na Resolugdo CNPE n° 08/2003, que estabeleceu a politica de produgédo de
petréleo e gas natural e definiu as diretrizes para a realizagao de licitagdes de
blocos exploratérios. Assim, nas rodadas de licitagdes de blocos conduzidas

pela ANP sao feitas exigéncias aos licitantes de ofertas a titulo
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de Conteudo Local em percentuais iguais ou maiores aos minimos
estabelecidos, fazendo com que esses licitantes se tornem indutores da atual
Politica, dado que essa oferta é espontanea e apresenta peso de 20% na
nota que define o vencedor de cada licitagdo, no caso da modalidade de
concessdo. Dessa forma, ndo existe até o momento estudos acerca dos
beneficios e custos gerados pela Politica de Contetudo Local no mercado de
petréleo e gas natural, dado que o MME cuidou de garantir, conforme
atribuicdo constitucional, que o cumprimento dessa Politica fosse observado

nas rodadas de licitagdes efetuadas.

Outra questao relevante abordada pelos referidos trabalhos de auditoria é a
auséncia de prazo de vigéncia da PCL agravada pelo fato de que ainda convive com
uma premissa normativa de indugdo de incremento do conteudo local ao longo do
tempo. Veja-se, a esse respeito, o que dispde o art. 2° da Lei 9.478/1997 que, com as
alteracdes propostas pela Lei 12.490/2011 e 12.351/2010, passou a viger com o

seguinte teor:

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

(...)

IX - definir a estratégia e a politica de desenvolvimento econdmico e
tecnolégico da industria de petréleo, de gas natural, de outros
hidrocarbonetos fluidos e de biocombustiveis, bem como da sua cadeia de
suprimento;

X - induzir o incremento dos indices minimos de conteudo local de bens e
servigos, a serem observados em licitagdes e contratos de concesséao e de

partilha de produgao, observado o disposto no inciso IX.

Eis ai o cenario: uma politica de conteudo local dissociada de uma politica
industrial macro, aliada ao fato de que nao estao presentes indicadores e métricas
capazes de mensurar objetivamente os resultados dentro da dindmica e dos prazos
alongados do setor de petroleo e gas.

E, além disso, sem prazo de vigéncia previamente definido, o que sinaliza para
os setores beneficiados de que a reserva de mercado estd garantida, sendo
desnecessario o investimento em novas tecnologias e métodos mais eficientes de

producdo. Ou seja, em vez de se adotar uma politica de alavancagem da industria
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7

nacional, o que se tem com esses paradigmas é, em verdade, um incentivo a
ineficiéncia, um entrave ao desenvolvimento competitivo.

De acordo com TCU (2016), a esse respeito a Federagdo das Industrias do
Estado da Bahia (FIEB), em estudo intitulado “A Politica Brasileira de conteudo local
para o Setor de Petréleo e Gas - Analise e Sugestdes de Aperfeicoamento”, ja se

manifestou nesse mesmo diapaséo. Veja-se excerto:

Na sua origem, a introdugdo das regras de conteudo local tinha como objetivo
principal o estimulo as compras locais. O entendimento naquela época era de
que as politicas de conteudo local deveriam fazer parte de um esforgo mais
amplo e coordenado, que envolvesse outros setores da administragédo
publica, de forma a complementar os dispositivos introduzidos pela ANP em
seus processos de outorga de direitos exploratérios as companhias de
petréleo. Em outras palavras, a visdo era de que as politicas de conteudo
local da ANP deveriam ser parte integrante de uma politica industrial para o
setor petrdleo, abrangente e moderna, capaz de capturar para o pais as
oportunidades oferecidas por um dos maiores € mais dindmicos segmentos
da economia brasileira. Esta visdo considerava trés pressupostos principais:
(i) a utilizagcdo dos investimentos do setor petréleo como alavanca de
crescimento econdmico; (ii) o fato de o Brasil ja possuir um parque industrial
relativamente robusto e diversificado e (iii) que o referido estimulo (contetudo
local) deveria ter carater temporal e transitério, podendo ser diminuido, ou
mesmo extinto, ao longo do tempo, a medida que a industria local se
mostrasse competitiva.

(...)

Portanto, & necessario que a revisao da atual Politica de Conteudo Local, seja
de tal forma que a integre a uma politica industrial consistente e abrangente,
visando retomar seus objetivos e principios: fortalecer a industria brasileira
buscando sua competitividade, ndo onerar os investimentos e fortalecer a

cultura do incentivo.

Mattos (2022) menciona que essa € a chamada politica de “escolher os
vencedores” (pick the winners). O Estado escolhe (pick) determinados segmentos (the
winners) que entende mais relevantes para o desenvolvimento do pais e lhes outorga
tratamento diferenciado, baseando-se, fundamentalmente, na ideia de substituir
importagdes para se industrializar e crescer como € o caso da politica de conteudo
local. Mas, uma pergunta deve ser respondida na adog¢ao dessas estratégias: qual é

o efeito dessa decisido na produtividade do pais?
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5.2.2.2. A metodologia de definicao e acompanhamento dos indices minimos de
CL é fragil, ndo embasada em estudos técnicos

Tendo como finalidade expressar a importdncia da definicdo dos indices
minimos de conteudo local, TCU (2016) tragou o roteiro da exigéncia desses
conteudos nas diversas rodadas de licitagbes da ANP. Veja-se:

103. Ao se disputar um bloco de petréleo, o licitante deve preencher uma
planilha pré-determinada em edital que contém linhas relativas aos produtos
e servigos em que o conteudo local é exigido. Essas linhas sao divididas ainda
em itens e subitens, onde em cada uma dessas ramificagdes € determinado
um valor percentual minimo de conteudo local a ser atingido individualmente.
104. Cabe entdo ao licitante preencher cada uma dessas linhas com o
indice percentual que ele se compromete a atingir, ciente de que este valor
deve ser maior ou igual ao minimo delimitado na tabela. Ademais, o licitante
deve definir pesos para cada item e subitem constantes da planilha.

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

106. Por fim, somando os valores ponderados de todos os itens da planilha,
chega-se ao valor do indice de CL global. Este valor é entao levado a leildo
como um dos critérios de pontuacgao do licitante na tentativa de arrematar o
bloco. Vale dizer que existe um valor minimo de CL global, que também deve
ser respeitado. Dessa forma, além de preencher a planilha de forma a atribuir
pesos e respeitar os percentuais minimos atribuidos aos itens e subitens da
planilha, o licitante deve se atentar para o fato de que a soma ponderada
desses itens/subitens seja pelo menos igual ao percentual minimo exigido
para o CL global.

(...)

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

desenvolvimento.
Resta clara a importancia da definigdo desses indices minimos no leildo tendo
em vista que sdo eles que véao retratar os patamares minimos exigidos de
investimentos em bens e servicos nacionais que deverao ser realizados nos blocos

outorgados.
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Nao obstante essa importancia, o que se constatou, na pratica, € que esses
indices se fundamentaram em reunidées conduzidas pelo Ministério das Minas e
Energia com associagdes e representantes da industria. Ou seja, a partir de alegagdes
da industria acerca da capacidade tedrica de fornecimento de bens e servigos
nacionais, sem nenhuma base de dados ou estudos empiricos aptos a essa
comprovagao.

Tais reunides/debates feitos pontualmente com o setor interessado ndo se
enveredaram pelo caminho de estabelecer metas de competitividade ou curvas de
aprendizado para que se incrementasse eficiéncia e capacidade de competicédo
gradual com o mercado internacional.

Ficou exposta, portanto, a fragilidade metodologica para a definicdo dos indices
minimos de conteudo local.

Mattos (2022) refor¢a que a necessidade de uma PCL per se ja indica que os
prestadores de servigos locais ndo seriam, pelo menos no momento de definicao
daquela politica, os mais eficientes a fornecer os bens e servigos, logicamente ja se
deduzindo que esse custo local é maior que aquele das empresas estrangeiras. O
corolario disso é que “a unica razdo para aceitar custos mais elevados no curto prazo
€ considera-los como um ‘“investimento” em que se espera um processo de
aprendizado (learning bydoing) das empresas locais para fazerem melhor no futuro”.

Contudo, se os conteudos locais forem definidos de forma aleatoria, fragil, qual
€ a curva de aprendizado que se produzira a partir dessa estratégia?

Cobra relevo mencionar que, além da fragilidade na metodologia de formulagao
dos indices de CL, TCU (2016) constatou também que, ndo obstante ter havido
razoavel transcurso de tempo, esses indices permaneceram inalterados. Tal
constatacao se percebe nitidamente ao se comparar os indices minimos que foram
definidos para o edital da 72 Rodada, ocorrida em 2005, com os da 112 Rodada,
ocorrida em 2013: percebe-se que ficaram praticamente inalterados, nao obstante o
transcurso de cerca de 8 anos.

As Figura 1 e 2 a seguir mostram uma parte da planilha de exigéncias presentes
na 72 (2005) e na 112 (2013) referente aos indices exigidos para a fase de exploragéo

em aguas profundas.
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Figura 1 - Exigéncias da 72 Rodada para a fase de Exploracéo (Aguas profundas >
400m)
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Fonte: Acordao 3.072/2016-TCU-Plenario

Figura 2 - Exigéncias da 112 Rodada para a fase de Exploracdo (Aguas profundas >
400m)
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Fonte: Acérdao 3.072/2016-TCU-Plenario

E sabido que o mercado de exploracdo de petrdleo e gas natural é um
segmento de alto risco e alto investimento e, por isso, avido pelo desenvolvimento de
novas tecnologias exatamente para |he dar mais eficiéncia. Afigura-se, entéo,
incompativel o fato de que, mesmo apds tantos anos entre uma rodada e outra, o nivel
de exigéncia de conteudo local que os operadores foram obrigados a cumprir tenha-
se mantido basicamente o mesmo.

Esse engessamento dos indices de CL por tdo longo transcurso de tempo
implica no risco de que nao se reflita de maneira adequada a realidade do mercado
em que a industria esta inserida, bem como demonstra de que eles ndo sao
elaborados a partir de dados concretos e objetivos dos resultados das avaliagdes até
entao realizadas pela agéncia reguladora; mas, ao revés, sao estimados a partir de

reunides com os setores interessados.

5.2.2.3. A sistematica da PCL apresenta distor¢des, além de ser complexa e
demasiadamente rigida

Conforme ja mencionado, ao participar da rodada de licitagdo dos blocos, é de

incumbéncia do préprio licitante o preenchimento da planilha que contém itens e

A
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subitens de conteudo local para os quais ele espera alcangar nos seus projetos,
devendo respeitar os minimos estabelecidos no edital. Dentro desse universo da
industria petrolifera tudo € superlativo, por conseguinte, o que se tem € uma planilha
complexa, com um alto nivel de detalhamento de exigéncias que aponta para um
engessamento da oferta de bens e servicos o que contrasta com a dinamica do
mercado e a evolugao da tecnologia.

Some-se a isso o fato de que os projetos nesse setor atingem grau de
maturidade em um largo transcurso de tempo e o engessamento causado pela
exigéncia de percentuais de conteudo local em muitos itens conflita com o dinamismo
das mudancgas praticas na industria, impondo, portanto, pedidos de revisdes
sistematicas dos contratos (waiver). Tem-se ai, por reflexo, outro problema: a
possibilidade de transformagdo da ANP em um balcdo de negociagdes com as
operadoras, expondo-a a situacbes nado recomendaveis de relacionamento entre
regulador e regulado.

Nesse ponto é oportuno dizer que a modelagem da licitacdo para escolha do
operador a ser contratado é do tipo “leildo selado de primeiro pre¢o”, no qual cada
player submete um lance dentro de um envelope fechado. O player com maior lance
arremata o objeto e paga o preco que ele propés, apds a abertura simultanea dos
envelopes de todos os participantes pelo leiloeiro.

Nesse tipo de modelagem o objetivo principal do licitante — no caso, a ANP -, é
a concessao da exploracdo da area para o provedor mais eficiente associado a
geracao do maior volume de receitas para o Estado.

Isso porque, conforme TCU (2021a), os players que atribuem maior valor ao
objeto leiloado tendem a ser os relativamente mais capazes de gerar valor agregado
na exploracédo da atividade, ora porque trabalham com menores custos, ora porque
trabalham com maior qualidade (que gera mais receitas). E os que sdo capazes de
gerar o maior valor agregado sdo, em geral, aqueles que geram mais lucros e,
portanto, estdo dispostos a pagar mais pela delegagcdo do servigo e, sob certas
condicdes, também sao usualmente aqueles que, de fato, fazem os lances mais
agressivos e ganham o certame.

Por conseguinte, a modelagem da licitacdo pelo leildo com o objetivo de
maximizar receitas tende a se constituir também em um procedimento que privilegia a

eficiéncia da alocagéo dos objetos, ou seja, ganha-se o mais eficiente.
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Esse balcdo de negociacdes, entdo, pode configurar certa conspiragéo contra
essa modelagem que busca a eficiéncia.

A possibilidade de pedido de isengéo e ajuste citados reduz, por um lado, a
camisa de forga que € a Politica de Conteudo Local. Por outro lado, amplia o espaco
de comportamento oportunista. O vencedor deu um lance alto ndo porque é mais
eficiente, mas porque acredita que tem boa capacidade de lobby nos ministérios e
agéncias, maculando, assim, a légica do leildo que & descobrir quem é o mais
eficiente.

A respeito das distor¢cdes causadas por esse emaranhado de itens e subitens,
€ esclarecedor o excerto da Nota Técnica 02/2012/CCL da ANP, colacionado por TCU
(2016). Veja-se:

O que se pretende demonstrar € que os investimentos que realmente
agregam conhecimento e tecnologia a industria de petrdleo e gas natural ndo
estdo sendo certificados, ou seja, continuam sendo importados. Quando se
observa a tabela de oferta atual, com os seus sessenta e nove itens, torna-
se dificultada a verificagdo de um foco, pois existem elementos de baixa
relevancia dentro dos investimentos demandados pela industria de petrdleo
e gas tais como: protegao catddica, valvula, filtros, queimadores e sistemas
elétricos que exigidos separadamente pouco tém a colaborar para a
alavancagem do setor. A existéncia de rubricas especificas para itens e
subitens de pouca relevancia, quando observados isoladamente, somente
onera a cadeia produtiva; dificulta a materializagdo da fiscalizagdo da ANP;
limita a escolha dos projetos pelos operadores, uma vez que estes ficam
restritos ao modelo que pensaram a época do leildo e para o qual ofereceram
oferta de conteudo local em itens detalhados; e cria um modelo

potencialmente gerador de multas, o que desvia os resultados esperados dos

objetivos estabelecidos pela Politica de Contetdo Local.

Ora, para acompanhar a desenvoltura da PCL, no transcorrer do tempo, as
métricas de indicadores dependem, primeiramente, dos objetivos do governo para
esse setor (que devem ser claramente explicitados). Se o objetivo for a melhoria
tecnoldgica e competitividade, as consideragdes acima demonstram que este caminho
nao tem sido objetivamente perseguido. Se o objetivo for s6 substituir importagdes, a
métrica seria apenas o quanto de conteudo local se atinge, mas, conforme se

demonstra a seguir, essa escolha aumenta custo e preco de derivados.
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5.2.2.4. Existe um alto custo decorrente da politica, em funcdo da baixa
competitividade da industria nacional

Conforme TCU (2016), durante aqueles trabalhos de auditoria 0 que primeiro
se buscou, por 6bvio, foi bater a porta do MME para se inteirar dos estudos que
pudessem informar os custos e beneficios gerados pela PCL. A resposta veio
prontamente: o Ministério ndo dispunha de tais numeros. Ou seja, o érgao responsavel
pela implementagcdo ndo detinha analise objetiva dos efeitos causados por essa
politica ao setor produtor de petréleo e gas.

Partiu-se, entdo, para a elaboracdo dessa analise comparativa entre os custos
de produgao e entrega de materiais, equipamentos e servigos que sdo produzidos
e/ou realizados no Brasil e no mundo. Veja-se a Figura 3 a seguir que faz comparagao
entre o indice de custo de capital para projetos upstream (etapa de extragdo do
petréleo e gas) no Brasil e no restante do mundo.

Figura 3 - Comparativo entre custo de capital para projetos upstream no Brasil e
no mundo

Comparison of Brazil Cost Index and IHS Upstream Capital Costs Index
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Fonte: Acordao 3.072/2016-TCU-Plenario

A empresa Information Handler Service (IHS), fundada em 1959, é uma
provedora de servigos de informacdo com sede em Londres. E contratada pelo
Instituto Brasileiro de Petroleo, Gas e Biocombustiveis (IBP) para prestar consultoria
e analise de dados do mercado nacional e internacional sobre industria,

empregabilidade e tecnologia relativos ao setor de petroleo e gas.
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O grafico mostra, na curva inferior, o indice UCCI (Upstream Capital Costs
Index) que, em tradugao livre, representa o indice de Custo de Capital no Upstream,
indicador formulado pela IHS que rastreia os custos de equipamentos, instalacdes,
materiais e pessoal usado na construgao de varios produtos dessa industria no mundo
abarcando projetos onshore, offshore, de oleodutos e projetos de gas natural
liquefeito.

A curva superior representa o indice dos mesmos custos considerando
apenas projetos realizados no Brasil.

Fazendo-se a comparacgao entre os dois graficos, é nitidamente perceptivel
que o custo de capital no Brasil € muito superior ao que é ofertado mundialmente,
mesmo apresentando uma leve queda em 2016 (curva intermediaria).

Também extraido de TCU (2016), a Figura 4, a seguir, mostra separadamente
a comparacao entre os custos praticados mundialmente e o custo nacional tanto para
projetos offshore no grafico a esquerda (projetos em alto mar), quanto para materiais
e equipamentos subsea (materiais e equipamentos utilizados abaixo do nivel do mar)
no grafico a direita.

Figura 4 - Comparacéao entre custos globais e nacionais (Projetos Offshore e Materiais
Subsea)

Global index (Nominal values in dollars) Subsea index (Nominal values in dollars)
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Fonte: Acordao 3.072/2016-TCU-Plenario

No grafico a esquerda, a curva verde representa os indices de custos no
mercado global (Offshore global index) e a curva azul (BCI) os indices no mercado
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brasileiro. Ja no grafico a direita, a curva azul representa os custos mundiais e a curva
verde os custos brasileiros (Brazil subsea).

A par disso, verifica-se que o indice de custos brasileiro é superior ao mundial
em ambas as analises, inclusive no custo de materiais subsea, ndo obstante a
industria nacional demonstrar melhor capacidade competitiva neste ultimo setor. Em
suma, na média, demonstra-se ser mais caro realizar projetos dessas categorias no
pais.

TCU (2016) constatou também que, além da desvantajosidade demonstrada
quanto ao custo de producao, tem-se, ainda, outra questao: a baixa produtividade da
industria fornecedora quando comparada com outras regides estratégicas e
produtoras no restante do mundo.

A respeito da industria de construgdo naval — setor também largamente
interessado na politica de conteudo local -, o grafico a seguir faz uma demonstragéo
a respeito da eficiéncia desse setor comparativamente a outros paises.

A referéncia técnica mundo afora é o CGT (do inglés Compensated Gross
Tonnage). O Output CGT representa a Producédo de Tonelagem Bruta Compensada o
que quer dizer, grosso modo, a “quantidade de navio” que cada empregado entrega
em um determinado estaleiro.

Conforme UFRJ (2005), a CGT substituiu a GT (do inglés gross tonnes) como
principal unidade de medida para a industria de construgdo naval na segunda metade
dos anos noventa, por ser considerada mais adequada, uma vez que leva em
consideragcao nao apenas o tamanho dos navios, como o esforco de construgao
requerido para cada categoria. Assim sendo, para converter uma medida de GT para
CGT, aplica-se a primeira um fator determinado, estipulado com base no tipo de

embarcagao e na sua tonelagem.
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Figura 5 - Comparativo entre a quantidade de CGT entregue por empregado no Brasil
e no mundo
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Elaboracdo IBP; Dados IHS.

Fonte: Acordéo 3.072/2016-TCU-Plenario

Nao obstante as informacdes datarem até o primeiro quadrimestre de 2014,
demonstram elas nitidamente a inferioridade da produtividade brasileira
comparativamente aos grandes centros de referéncia mundial da industria naval. Essa
baixa produtividade, evidentemente se reflete nos custos tambéem.

A figura a seguir ilustra essa relagdo econdmica, oportunidade em que se
verifica que o valor em délar por CGT produzido no Brasil (USD/CGT) é maior que

nesses outros paises de referéncia. Veja-se:
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Figura 6 - Délar gasto por CGT no Brasil e no mundo (navios petroleiros na
imagem de cima e navios de abastecimento na parte de baixo)
US dollars per CGT (tankers)
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Fonte: Acérdao 3.072/2016-TCU-Plenario
A respeito da construg¢do naval no mundo, UFRJ (2005) traga uma linha

diviséria nesse mercado internacional posicionando, de um lado, fabricantes
especializados na produgcdo em larga escala dos principais tipos de navios, com
destaque para graneleiros e petroleiros, também denominados navios tanque. Desse
lado encontram-se as empresas de paises asiaticos, principalmente Japao, Coréia do
Sul e China.

De outro lado estdo as nacgdes cujos produtores buscam nichos de mercado
especificos, notadamente centrados em navios de alto conteudo tecnoldgico e maior
valor agregado, como € o caso dos grandes navios de cruzeiro. Nesse lado destacam-
se os fabricantes europeus, especialmente Alemanha, Polbénia e Italia.

UFRJ (2005), ainda em digressdo sobre esse mercado, imputa-lhe
caracteristicas bem especificas, dado que, por ser fornecedor de um bem que nao
apenas constitui a base do comércio mundial, como também é essencial para a
hegemonia militar dos paises, nessas condicbes ndao €& ele capitaneado
exclusivamente pelas forcas de mercado. Dai que, o que se constata nos paises que
contam com uma industria naval avancada, € que o Estado sempre concorreu de
forma significativa para o seu desenvolvimento, seja por meio da concessédo de
incentivos, tais como subsidios, beneficios fiscais e linhas de financiamento a
produgao e exportagéo, seja por meio de uma regulacao abrangente amparada, por

exemplo, em mecanismos de reserva de mercado e protegdo a cabotagem.
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E as justificativas que se invocam para esse posicionamento residem,
geralmente, na questao da seguranga nacional em face de sua relagdo com a marinha
de guerra, em falhas de mercado ou, ainda, nos efeitos de encadeamento gerados
pelo segmento naval sobre outros setores econémicos, especialmente a montante,
dado a sua necessidade de muitas empresas supridoras de pecas e equipamentos.

Mas, o fato de terem tdo poucos nichos que se destacam mundialmente nesse
segmento forgosamente leva-se ao entendimento de que, ndo obstante quase todos
0s paises amiude apliquem alguma ou outra regra de protecédo local de navegacéo (e,
por conseguinte da prépria industria naval local), nem todos estao dispostos a pagar
o alto preco econbmico que isso acarreta.

Especificamente para a PCL engajada pelo lado brasileiro, os numeros e
graficos apresentados demonstram cabalmente que existe um alto custo decorrente

da politica, em funcado da baixa competitividade da industria nacional.

5.2.2.5. A auséncia, por parte da ANP, de regulamentagédo tempestiva para o
instrumento de waiver, causando inseguranga juridica e falta de transparéncia a um
setor de risco ja elevado

Waiver € um termo de origem inglesa que significa “renuncia de um direito” ou
“dispensa de uma exigéncia”.

Na crise econbmica brasileira dos anos 80, “waiver” era um termo popular.
Frequentemente os compromissos internacionais assumidos pelo Brasil ndo eram
cumpridos. Dai, para evitar penalizagbes mais graves e a retirada do apoio do FMI
aos programas de reescalonamento das dividas com os bancos, o governo brasileiro
precisava pedir um waiver. Era um termo de compromisso que combinava um pedido
de perddo com a promessa de que novos esforgcos seriam feitos para cumprir o
prometido no futuro.

No ambito da Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis, o
termo foi empregado para denominar o instrumento utilizado pelo operador, para
solicitar aquele 6rgao regulador, a exoneragao, isengao ou dispensa do cumprimento
do compromisso de Conteudo Local, com respaldo em clausula especifica dos

contratos firmados.
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Para o contexto temporal enfrentado no presente trabalho, o que se constatou
com a imposi¢do da PCL, nos moldes vistos, foi a numerosa apresentagdo de
mecanismos de waivers.

A partir da 72 Rodada de Licitacdo a previsdao de apresentacdo de waiver,
registrada tanto nos editais como nos contratos, tornou-se bem mais abrangente ja
que, na planilha de CL, os percentuais assumidos pelos concessionarios eram
desdobrados em itens e subitens, e para cada um destes, havia a possibilidade de
apresentacao de pedido de isencéo para liberagdo do cumprimento de CL, caso se
configurasse uma das seguintes situacgoes:

a) Precos excessivamente elevados comparados ao mercado internacional;

b) Prazos muito superiores aos praticados pelo mercado internacional,

c) Nova tecnologia nao disponivel por ocasi&o da licitagdo ou ndo prevista.

O problema era que, embora formalmente previstos no contrato, ndo havia
definicdo dos limites a serem considerados para preco excessivo, prazo superior ou
nova tecnologia.

Os trabalhos de auditoria demonstraram que a época ainda nao havia sido
normatizado pela ANP os procedimentos referentes a concessao de waiver para as
empresas interessadas. Essa auséncia de regulamentagcdo causava inseguranca
juridica e falta de transparéncia para todos os envolvidos, dado que ndo se sabia ao
certo quais pedidos seriam aceitos e quais seriam rejeitados.

Os critérios para concessao do waiver eram dificeis de serem aferidos e cada
caso era analisado de forma individual. De seu turno, os percentuais exigidos nos
leildes eram inexequiveis, tanto pela incapacidade da industria local de fornecer os
materiais e equipamentos, quanto pelos valores elevados que muitas vezes eram
exigidos.

Esse cenario adverso e complexo acarretou a que muitos processos de pedidos
de waivers ingressassem na Agéncia - que ndo conseguia dar vazdo a demanda -,
postergando assim ainda mais a regulamentagdo desses pedidos, bem como
transformando a ANP em um balcdo de negociagbes, expondo-a a situagdes nao
recomendaveis de relacionamento dentro de suas competéncias no seu nicho de
atuac&o dentro do mercado da regulagéo.

Em resumo, conforme TCU (2016), aqueles trabalhos de auditoria chegaram as

seguintes conclusdes:
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(i) a Politica de Conteudo Local (PCL) ndo esta inserida no contexto de
uma politica industrial, ndo tem prazo de vigéncia determinado e nao
possui métricas ou indicadores que possam mensurar objetivamente
seus resultados;

(i)  fragilidade metodologica para a definicdo dos indices minimos de
conteudo;

(iii)  a sistematica da PCL apresenta distorgdes graves;
(iv) aPCL impbe elevados custos ao setor de Petrdleo e Gas; e

(v) a ANP nao regulamentara o funcionamento do mecanismo de waiver.

Diante desses resultados, o TCU propés como encaminhamentos principais:

a) Determinar a ANP a regulamentagdo do mecanismo de waiver, com critérios
claros e objetivos na aplicagdo do instrumento, os respectivos impactos
regulatorios inclusive sobre os pedidos ja protocolados pelos operadores;

b) Determinar ao Ministério de Minas de Energia que, previamente a 15 2
Rodada de Licitagbes de Blocos, justificasse os indices de CL minimos
fundamentados em dados concretos que possam ser consultados
objetivamente, que esses sejam submetidos a consultas/audiéncias publicas
com vistas a perceber a razoabilidade dos percentuais.

c) Determinar ao MME que enviasse ao TCU um plano de agado indicando
prazo, responsaveis e acdes necessarias a serem tomadas com vistas a
realizar a analise de custo/beneficio da PCL, estabelecer objetivos especificos
com adocg&o de métricas habeis a mensurar os resultados atingidos, além de
recomendar uma maior aproximacao com o Ministério da Industria, Comércio
Exterior e Servigos - MDIC com o objetivo de inserir a PCL num contexto mais
amplo de politica industrial.

Como primeiro resultado da atuacdo do TCU, em cumprimento a essas

recomendacgdes, o Comité Diretivo do entdo PEDEFOR encaminhou ao CNPE

resolucdo recomendando a diminuicdo dos indices de conteudo local para a 142

Rodada de Licitagcdo de Blocos Exploratérios e 22 e 32 Rodada de Partilha de

Producao. Apos aprovagao do Conselho, os novos indices foram implementados para

as referidas rodadas de licitagdo. Além disso, o compromisso de CL como critério de

apuracao de ofertas na licitagao foi retirado do certame, permanecendo apenas como

critério de participagao (clausula no edital) com apresentacéo de carta compromisso

A
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referente ao CL minimo obrigatorio apresentado no edital e nas clausulas especificas
do contrato.

5.3. A Resolucao ANP n° 726, de 11 de abril de 2018

Levando em consideracao a referida determinacdo do Tribunal de Contas da
Unido (Acdérdao n° 3.072, de 2016), o Conselho Nacional de Politica Energética —
CNPE, por meio da Resolugdo CNPE n° 1, de 21 de margo de 2018, deliberou que a
Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis - ANP poderia “avaliar
a possibilidade de adotar exigéncias de Conteudo Local distintas daquelas vigentes
nos Contratos assinados até a Décima Terceira Rodada de Concesséo, da Primeira e
Segunda Rodadas de Partilha de Producéo e da Cessao Onerosa”.

Em decorréncia disso, adveio a publicagao da Resolugao ANP n° 726, de 11 de
abril de 2018, que, com relagcdo aos pedidos de aditamento contratual, permitiu aos
operadores de contratos de E&P firmados até a 132 Rodada de Licitagdes solicitar a
alteracao de suas respectivas Clausulas de Conteudo Local.

A resolugao veio, portanto, ndo somente para regulamentar critérios, requisitos
e procedimentos aplicaveis a concessao de waiver, mas, inovou trazendo a
possibilidade de aditamento de contratos anteriores a novos percentuais que foram
definidos.

Essa possibilidade, entretanto, foi objeto de denuncia junto ao Tribunal de
Contas da Unido, alegando-se a falta de competéncia da ANP para alterar os
percentuais ja estabelecidos e aditar contratos antigos.

Tal denuncia foi objeto de analise do Acérdédo 2.416/2020 — TCU — Plenario,
ministro-relator Raimundo Carreiro. O denunciante, em sintese, alegou o seguinte:

I. O ndo cumprimento pela ANP, pelo Conselho Nacional de Politica Energética
(CNPE) e pelo Ministério de Minas e Energia (MME) das disposi¢cdes do Acérdao
3072/2016-TCU-Plenario;

II. A incompeténcia da ANP para definir indices de conteudo local (ainda que
por delegagao);

lll. A ilegalidade da alteragao retroativa da politica de conteudo local para os
contratos vigentes, conforme Resolugdo RANP 726/2018 da ANP;

IV. A auséncia de qualquer estudo ou embasamento técnico que justifique a

adogao do percentual de 25% de conteudo local para as Unidades Estacionarias de

A


https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/%23/doc/acordao-completo/3072/2016/Plen%C3%A1rio
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/%23/doc/acordao-completo/3072/2016/Plen%C3%A1rio
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Producédo (UEP) a partir da 142 Rodada de Licitagdes - Mar e da 4 Rodada de
Licitacdo de Partilha de Produgao no Pré-sal, conforme definido pela Resolugdo CNPE
7/2017;

V. A inconsisténcia da atribuicado dos 25% para os novos contratos, uma vez
que a propria ANP, apds discussdo com representantes tanto da industria como dos
operadores, reconhece a capacidade da industria de cumprir 40% de conteudo local
nas UEPs, definindo (ainda que de forma contraria a melhor orientacao legal) tal
percentual para os contratos passados;

VI. O 6nus arcado pelas empresas brasileiras em funcdo das politicas
trabalhistas, fiscais e alfandegarias (e.g. antidumping do ago chinés) , que inviabiliza
por completo a competi¢cdo internacional por prego, e, por si so, justifica a manutengéo
de indices de conteudo local compativeis com a demanda projetada para a industria
brasileira, bem como a concessdao de uma margem de preferéncia destinada a
equalizacao do "custo Brasil" imposto aos concorrentes nacionais.

VII. O regime de conteudo local tem respaldo no texto da Constituicdo Federal,
0 que remete a busca pelo desenvolvimento nacional, pela erradicagao da pobreza e
pelo bem de todos;

VIIl. A ANP nao possui competéncia para alterar a politica publica de conteudo
local em vigor;

XIX. Ainda que superada a questdo da incompeténcia da ANP para definir
indices de conteudo local, ndo é possivel retroagir as diretrizes de uma nova politica
publica a pretexto de se atingir metas comerciais;

X. O CNPE nao pode delegar a ANP a fungao de definigdo de novos indices de
conteudo local, conforme Resolugdo CNPE 01/2018;

XI. A industria nacional fornecedora de bens e servigos possui direito subjetivo
ao cumprimento dos indices de conteudo local contratados; e

XII. O carater facultativo da adogao das novas regras aos contratos antigos, per
se, ndo legitima a alterag&o retroativa da politica publica existente.

O referido Acordao 2.416/2020 — TCU — Plenario julgou improcedente a
denuncia, considerando que a Resolu¢cao da ANP pretendeu nao s6 dar resposta a
determinacao contida no Acordao TCU 3.072/2016 — TCU — Plenario, mas, também
tratar outros entraves regulatorios introduzidos pela Politica de Conteudo Local
vigente até entao e teve como referéncia a Resolugédo CNPE 7/2017 para a definicao

dos percentuais utilizados nos aditamentos contratuais.
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Defendeu o ministro-relator que a Agéncia apresentara e fundamentara,
mediante diversos exemplos, as principais falhas presentes na Politica de Conteudo
Local aplicada aos contratos anteriores, razao pela qual as mudangas pretendidas
pela Resolugcdo-ANP 726/2018 ndao buscaram apenas aplicar percentuais de conteudo
local mais factiveis aos contratos assinados nas rodadas anteriores, mas, também
resolver uma série de problemas que estavam impactando a atratividade e o
desenvolvimento do setor, gerando externalidades negativas para o mercado de
trabalho e para a arrecadacao estatal.

A Resolucdo ANP n° 726/2018 permitiu, portanto, que as empresas pudessem
aditar a Clausula de Conteudo Local dos contratos vigentes, de modo a alterar os
percentuais de contratacdo nacionais. Os novos compromissos foram autorizados
pela Resolugdo CNPE n° 1/2018 que permitiu a adogao de exigéncias de conteudo
local distintas daquelas vigentes nos contratos passados, desde que os percentuais
nao fossem inferiores aqueles previstos na Resolugcdo CNPE n° 7/2017.

O prazo para o pedido de aditamento foi encerrado em 10 de agosto de 2018.

Para conseguir o aditamento fazia-se necessario o cumprimento de alguns

requisitos: a fase do contrato para a qual foi solicitado ainda nao ter sido encerrada;
fica extinta a possibilidade de a empresa pedir isengao (waiver) e ajuste de conteudo
local; e ela precisa renunciar expressamente a qualquer pleito que tiver contra a ANP
em fungdo de multas ja pagas por descumprimento da obrigagéo de conteudo local.

Para os contratos aditados, os novos compromissos de conteudo local,
autorizados pela Resolugcdo CNPE n° 1/2018, tém como base os percentuais que
constam nos contratos das rodadas de licitagdes mais recentes, realizadas a partir de
2017. Eles passaram a ser os seguintes:

1. Projetos em terra (onshore):

o Para exploracao e desenvolvimento: 50%

2. Projetos no mar (offshore):
o Para exploracao: 18%
o Para desenvolvimento da produgao:
e 25% para construcao de poco;
e 40% para coleta e escoamento;

e Compromissos para UEP (Unidade Estacionaria de Produgao)
divididos em trés segmentos: 40% em engenharia, 40% em


https://www.in.gov.br/web/guest/materia/-/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/9749581/do1-2018-04-10-resolucao-n-1-de-21-de-marco-de-2018-9749577
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maquinas e equipamentos e 40% em construgdo, integragéo e
montagem.
Ja o Contrato de Cessao Onerosa teve a atualizagdo dos compromissos de

Conteudo Local por meio de Termo Aditivo celebrado junto ao Ministério de Minas e
Energia (MME), nos mesmos termos da Resolu¢cdo ANP n°® 726/2018. Neste caso, os
percentuais para a etapa de desenvolvimento sao diferentes: 25% para construgao de
poco; 40% para sistema de coleta e escoamento da producao; e 25 % para UEP.

Em suma, tem-se o pedido de aditamento e o pedido de isengao ou ajuste.

A isengdo é a possibilidade de exoneragdo de conteudo local para
contratacdes especificas de bens ou servicos, autorizado em carater excepcional, por
motivo de inexisténcia de fornecedor nacional, caracterizacdo de preco e/ou prazo
excessivos e/ou utilizacdo de nova tecnologia ndo disponivel no Pais.

Ja o ajuste € um mecanismo que possibilita a revisdo do percentual aplicavel
a determinado item ou subitem, compensado através de gastos praticados acima do
compromissado em outro item de igual relevancia econémica, autorizado em carater
excepcional e baseado no interesse publico.

A previsao de isencdo ou ajuste esta estabelecida somente para os contratos
da 72 a 13% Rodadas de Licitagbes no regime de concessao, da Rodada do Excedente
da Cessao Onerosa, da 12 Rodada de Partilha de Producgao, além do contrato da 22
Rodada de Partilha de Producgao referente a area unitizavel adjacente a Gato do Mato,
conforme estabeleceu a Resolugao ANP n° 726/2018.

Para os contratos aditados, a possibilidade de isengao ou ajuste foi extinta.
Assim, os pedidos de isengdo e ajuste anteriormente formulados para os contratos
aditados foram extintos de forma automatica e a respectiva solicitagdo arquivada para
a fase do contrato (fase de exploragédo e/ou a etapa de desenvolvimento) alcangada
pelo aditamento.

Registra o Relatorio de Gestdo da ANP do ano de 2018 que, com relagédo ao
cumprimento da Clausula de Conteudo Local, 55 blocos exploratorios haviam sido
analisados. Em 15 desses casos fora constatado o descumprimento das obrigagbes
contratuais, resultando em autos de infrag&do no valor total de R$ 58.205.261,48, dos
quais R$ 11.120.496,45 teriam sido pagos a vista, com desconto de 30% legalmente
previsto. Registra o Relatério que, na maioria das vezes, as multas aplicadas pela

ANP eram pagas a vista, com desconto.
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Compulsando-se o Relatorio de Gestao da ANP do ano de 2019 verifica-se que,
referente a este exercicio, foram recebidos 285 pedidos de aditamento contratual para
adesao aos novos percentuais estabelecidos pela Resolugcdo ANP n° 726/2018, dos
quais 271 foram analisados e concluidos ainda em 2019, restando 14 em fase final de
recurso, a serem concluidos no ano seguinte.

Além de possibilitar o aditamento da Clausula de Conteudo Local, a Resolugao
ANP n° 726, de 11 de abril de 2018, também regulamentou os procedimentos para
concessdo de isengdes e ajustes (waiver), cujo grafico a seguir demonstra o

andamento dessas concessdes. Veja-se:

Grafico 1 - Pedidos de isengao e ajustes em conteudo local
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Fonte: ANP (Relatério de Gestao 2019)

O grafico acima demonstra que 115 pedidos foram concluidos ainda no ano de
2018, atendendo a diferentes motivagdes, com destaque para os extintos por conta
dos aditivos contratuais realizados nos termos da Resolugdo ANP n° 726, de 11 de

abril de 2018. Veja-se essa distribuicao graficamente:

318
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Grafico 2 - Pedidos de isencao e ajustes concluidos
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Fonte: ANP (Relatério de Gestao 2019)

O Relatério de Gestéao relativo ao exercicio de 2020 reflete o ano atipico em
funcdo do surgimento do virus Sars-CoV-2 (sindrome respiratéria aguda grave 2),
responsavel pela pandemia causada pela Covid-19 (corona virus disease, ano 2019),
que provocou uma forte paralisagéo presencial das atividades publicas (bem como
privadas). O referido relatério de gestao faz a narrativa de uma série de medidas
regulatérias estabelecidas pela ANP em razdo do evento pandemia, entre elas
destaca-se a Resolugao ANP n° 816, de 20 de abril de 2020, que estabeleceu medidas
referentes a flexibilizagdo de algumas obrigagdes contratuais na fase de exploragéo e
na fase de producao, incluindo acesso ao Banco de Dados de Exploracao e Producéao
da ANP (BDEP), seguranga operacional, preco de referéncia do gas natural,
investimentos em pesquisa, desenvolvimento e inovagdo (PD&l) e também ao
conteudo local.

Nesse ponto, o referido relatério de gestao traz a baila a agdo das certificadoras
que, para os contratos firmados a partir da 72 Rodada de Licitagdes, realizada em
2005, os bens e servigcos adquiridos pelas operadoras de contratos de E&P deveriam
ter sua parcela de conteudo local aferida por organismos certificadores acreditados
pela ANP.

Dentre as medidas adotadas pela indigitada Resolugdo ANP n° 816/2020 tem-

se a prorrogagao do prazo de entrega dos relatérios de certificagdo pelas
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certificadoras que, apds sucessivas prorrogacgoes, terminaram por refletir quase que
exclusivamente as certificagdes realizadas ja no 3° trimestre de 2020.

Por conseguinte, tem-se um decréscimo dessas certificagcdes
comparativamente aos anos anteriores: 7.008 em 2018; 8.749 em 2019 e 5.111 em
2020.

No que se refere especificamente ao aditamento da clausula de conteudo local
autorizada pela mencionada Resolugao n°® 726/2018, a informagéao é de que, naquele
ano de 2020, foram finalizadas as analises de 285 pedidos.

No que se refere as Isencgdes e Ajustes de conteudo local, informa-se que, do
estoque de 405 pedidos, de 2013 até 2019 foram arquivados 175 pedidos, tendo em
vista a extingéo prevista nos aditivos contratuais realizados nos termos da Resolu¢ao
ANP n° 726/2018, desisténcia, intempestividade e deferimento. Em 2020 foram
arquivados outros 36 pedidos, dos quais 24 por perda de objeto em funcdo do
cumprimento da obrigacdo de conteudo local, 7 desisténcias, e 5 notificacbes de

deferimento. Restaram, desta forma, um total ainda de 193 solicitagbes para analise.

Grafico 3 - Historico do estoque de pedidos de isencéo e ajustes
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Fonte: ANP (Relatorio de Gestédo 2020)

Por fim, em relacdo ao Conteudo Local, informa também o mencionado relatério

de gestdo que, em 2020, a ANP implantou a carga de dados online para o envio dos
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relatorios de gastos trimestrais, o que permite aos operadores enviar as informagoes
diretamente para a base de dados da ANP, possibilitando, ao ver da agéncia, redu¢ao
de custos, aumento de eficiéncia e melhoria do controle desses relatérios,
anteriormente submetidos em meio fisico.

O panorama grafico apresentado acima demonstra como se dava o
crescimento vertiginoso dos pedidos de isengao e ajustes a partir de 2011, com a
consequente suavizacdo desse estoque a partir de 2018, demonstrando o impacto
positivo que a resolugao trouxe para o setor — e para a propria ANP —, trazendo
distensao nessa relagao com os operadores.

O Relatério de Gestao relativo ao exercicio de 2021 registra que, entre 2014 e
2017 era observado um passivo constante de 200 blocos pendentes de fiscalizagao
em relagdo as obrigagdes de conteudo local na Fase de Exploragdo. E que, a partir
de aprimoramento na metodologia foi possivel observar uma diminuigdo consideravel

no passivo, principalmente a partir de 2018. Veja-se graficamente:

Grafico 4 - Fiscalizagdes dos compromissos de conteudo local de 2009 a 2021,
por bloco
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Grafico 5 - Fiscalizagbes dos compromissos de conteudo local de 2009 a 2021,
por campo
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6. Conclusao

Em sintese, a vontade politica de que as atividades de exploragcdo e
desenvolvimento da produgéo nacional de petroleo e gas fossem realizadas também
a partir de bens e servigos a serem adquiridos de empresas brasileiras materializou-
se na expressao Conteudo Local - CL, criando-se, a partir dai, a Politica de Conteudo
Local - PCL. A partir da lei do petréleo que instituiu a Agéncia Nacional do Petréleo —

ANP (Lei n°® 9.478/1997), e o consequente inicio das rodadas de licitacbes para
exploracéo e produgao de petréleo e gas natural, em 1999, o Conteudo local — CL
esteve presente por meio da Clausula de Conteudo Local dos contratos de concesséo.

O presente estudo insere-se, inicialmente, nesse contexto de compreender
historicamente o porqué do ndo alcance do sucesso esperado da Politica de Conteudo
Local no ambito do Setor de Petréleo e Gas e os motivos que geraram,

concomitantemente, uma atuagao crescente do 6rgao regulador na aplicagao de

multas, bem como um estoque atingindo niveis administrativamente criticos de

solicitagdes de isencao do cumprimento de conteudo local, criando-se um cenario
adverso para o atingimento da missao precipua do érgao regulador.

Para compreensdo desse universo foi fundamental, dentre tantos outros
elementos de informacao relacionados nesse trabalho, a leitura da documentacéao
relativa a duas auditorias operacionais levadas a efeito pelo Tribunal de Contas da
Unido.

Da leitura da primeira auditoria operacional (que resultou no Acérdao
2.815/2012-Plenario), em que se focou o exercicio da competéncia da ANP em
observar o cumprimento da PCL pelas operadoras do setor, extrai-se que a ANP
demorou a se estruturar para enfrentar o desafio das atividades de fiscalizagdo de
Conteudo Local, tendo em vista que a unidade técnica responsavel pela matéria
(Coordenadoria de Conteudo Local - CCL) foi criada apenas em 2007,
aproximadamente oito anos apos a primeira rodada de licitagdes que inaugurou a
implementagdo dessa politica. O que ndo comega bem, tem mais chances de n&o
terminar bem.

Ademais, a referida unidade passou por problemas de continuidade desde sua
criacdo, o que dificultou a operacionalizagdo regular das atividades de sua

responsabilidade. Em consequéncia disso, gerou-se um passivo em termos de blocos
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a serem fiscalizados e, também, algumas tarefas apresentavam perda de eficiéncia
devido a falta de sistemas informatizados para auxiliar o acompanhamento dos dados
de CL e o planejamento das agdes de fiscalizagdo. Como resultado desses trabalhos
de fiscalizacdo foram feitas algumas determinagdes/recomendagdes estruturantes
que, em sede de monitoramento realizado poucos anos depois, foram consideradas
cumpridas/implementadas, conforme se pode ver no Acérddo 713/2015-TCU-
Plenario.

O segundo trabalho de auditoria operacional (que resultou no Acordao
3.072/2016-Plenario), avaliou amiude a sistematica da Politica de Conteudo Local,
bem como as implicagdes e os impactos na industria nacional de petréleo e gas natural
decorrentes da auséncia de regulamentagdo do instrumento de waiver, cujo relatorio
apontou os seguintes achados:

(i) a Politica de Conteudo Local (PCL) nao esta inserida no contexto de
uma politica industrial, ndo tem prazo de vigéncia determinado e nao
possui métricas ou indicadores que possam mensurar objetivamente
seus resultados;

(i)  fragilidade metodoldgica para a definicdo dos indices minimos de
conteudo;

(iii)  a sistematica atual da PCL apresenta distor¢cbes graves;
(iv) aPCL impbe elevados custos ao setor de Petrdleo e Gas; e

(v) a ANP ndo regulamentou o funcionamento do mecanismo de waiver.

A leitura atenta desses dois trabalhos leva, por aproximagao gradual, a
compreensao dos entraves causados ao setor de petroleo e gas pela imposigao de
uma politica de conteudo local desvinculada de uma base minimamente organizada
de critérios, sem memoria de aprendizado, sem definigdo de prazo de vigéncia e com
acréscimo de custos ao setor, demonstrando ao fim e ao cabo, o privilégio e até
mesmo o estimulo a ineficiéncia desse especifico setor da industria.

A analise do Acordao 3.072/2016-Plenario demonstra, em sintese, que a
implementagado da PCL se deu a partir de objetivos genéricos, sem metas e métricas
aptas a mensurar os resultados alcangados. Ou seja, criou-se a obrigacado para os
operadores do setor sem que, do outro lado, ndo se tenha criado nenhum mecanismo
de monitoramento capaz de avaliar se os objetivos estavam sendo alcangados no

transcurso do tempo e qual o custo que isso acarretava.
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Cenario agravado pelo fato de nao existir prazo de vigéncia da PCL, mas, em
confronto a isso, existir previsdo de indugao de incremento do conteudo local ao longo
do tempo, o que tranquiliza os setores beneficiados de que a reserva de mercado esta
garantida. Portanto, em vez de se provocar a alavancagem da industria nacional,
incentiva-se a ineficiéncia.

Com o alto custo imposto e a baixa produtividade pela ineficiéncia “incentivada”
— com a consequente ndo entrega dos produtos no prazo pactuado —, o mercado
patinou e entrou em conflito.

Os contratos firmados com as operadoras ja apresentavam a possibilidade de
apresentacao de pedido de isencdo para liberagdo do cumprimento de CL, caso se
configurasse uma das seguintes situacdes:

a) Precos excessivamente elevados comparados ao mercado internacional;

b) Prazos muito superiores aos praticados pelo mercado internacional,

c) Nova tecnologia nao disponivel por ocasiao da licitagdo ou nao prevista.

O cenario de ineficiéncia agugou, entdo, o incremento desses pedidos. O
problema era que, embora formalmente previstos no contrato, ndo havia definicdo dos
limites a serem considerados para prego excessivo, prazo superior ou nova tecnologia.

Os critérios para concessdo do pedido de isencao eram dificeis de serem
aferidos e cada caso era analisado de forma individual. De seu turno, os percentuais
exigidos nos leildes eram inexequiveis, tanto pela incapacidade da industria local de
fornecer os materiais e equipamentos, quanto pelos valores elevados que muitas
vezes eram exigidos.

Criou-se, entéao, outro conflito.

Por um lado, o descumprimento contratual gerava fiscalizagbes e multas por
parte da ANP. Por outro lado, o cenario adverso e complexo acarretou a que muitos
processos de pedidos de waivers ingressassem na Agéncia - que n&o conseguia dar
vazao a demanda -, postergando assim ainda mais a regulamentacgao desses pedidos,
bem como transformando a ANP em um balcdo de negociagdes, expondo-a a
situacdes nao recomendaveis de relacionamento com as operadoras, escapando-se
de sua atuag&o mais sistematica dentro do mercado da regulagéo.

Nesse ponto é oportuno dizer que a modelagem da licitacdo para escolha do
operador a ser contratado é do tipo “leildo selado de primeiro preco”, no qual cada

player submete um lance dentro de um envelope fechado. O player com maior lance
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arremata o objeto e paga o preco que ele propés, apds a abertura simultadnea dos
envelopes de todos os participantes pelo leiloeiro.

Por conseguinte, essa modelagem com o objetivo de maximizar receitas tende
a se constituir também em um procedimento que privilegia a eficiéncia da alocagao
dos objetos, ou seja, ganha-se o mais eficiente.

Contudo, esse balcido de negociagbes tende, em certa medida, mitigar os
efeitos positivos dessa modelagem que busca a eficiéncia. Se a possibilidade de
pedido de isengao e ajuste citados reduzia, por um lado, a camisa de for¢a da Politica
de Conteudo Local, por outro lado, ampliava o espaco de comportamento oportunista.
Ou seja, o vencedor deu um lance alto ndo porque era o mais eficiente, mas, porque
acreditava ter boa capacidade de lobby nos ministérios e agéncias, maculando, assim,
a logica do leildo que é descobrir quem € o mais eficiente.

O Acordao 3.072/2016-Plenario vislumbrou, entdo, uma janela de oportunidade
de aperfeicoamento do setor regulatério, uma vez constatada a auséncia de
regulamentacgao para o trato especifico da questao, o que, por consequéncia, causava
inseguranca juridica e falta de transparéncia para todos os envolvidos, dado que n&o
se sabia ao certo quais pedidos seriam aceitos e quais seriam rejeitados. Determinou-
se, entdo, dentre outras providéncias, a normatizagao do pedido de waiver.

Em decorréncia do Acordéo 3.072/2016-Plenario, sobreveio, ent&do, ao mundo
juridico-administrativo, a Resolug&do-ANP n° 726, de 11 de abril de 2018, que abriu a
possibilidade, estipulando prazo limite, para que as empresas pudessem formular
pedido para aditar a Clausula de Conteudo Local dos contratos vigentes, de modo a
alterar os percentuais de contratacdo nacionais. Os novos compromissos foram
autorizados pela Resolugdo CNPE n° 1/2018 que permitiu a adog&o de exigéncias de
conteudo local distintas daquelas vigentes nos contratos passados, desde que os
percentuais ndo fossem inferiores aqueles previstos na Resolugao CNPE n° 7/2017.

A resolucgao veio, portanto, ndo somente para regulamentar critérios, requisitos
e procedimentos aplicaveis a concessao de waiver, mas, inovou trazendo a
possibilidade de aditamento de contratos anteriores a novos percentuais que foram
definidos.

Entdo, além da questdo da possibilidade de pedido de aditamento, ter-se-ia,
também, de forma excludente, a possibilidade de se formular o pedido de iseng¢ao ou

ajuste. Ou se formulava o pedido para aditar, ou para isengao ou ajuste.
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ApOs analise dos relatérios de gestdo da ANP relativo aos exercicios 2018 a
2021 foi possivel verificar o impacto da superveniéncia da referida resolugdo. Em
especial, o Relatorio de Gestdo 2020 apresenta um panorama grafico que demonstra
como se dava o crescimento vertiginoso dos pedidos de isengéo e ajustes a partir de
2011, com a consequente suavizacao desse estoque a partir de 2018, demonstrando
0 impacto positivo que a resolucdo trouxe para o setor — e para a propria ANP —,
trazendo distensao nessa relacdo com os operadores.

Vale rememorar que a regulagdo responsiva se constitui instrumento de
integracao responsavel pelo atingimento de um estagio 6timo de funcionamento dos
mercados, admitindo-se que a punig¢ao e a persuasao caminham juntas dentro da boa
regulacéo, de forma interdependentes — somente punir ou somente persuadir ndo é
recomendado pela teoria da regulagéo responsiva.

Persuadir significa negociar, renunciando-se a aplicagdo regulamentar de
sangdes procurando-se, assim, valorizar o comportamento cooperativo do regulado.
Nesse diapasdo, a boa regulagdo sabe impor sangdes - sem que seja afastada a
capacidade de fiscalizagdo de persuadir -, colhendo-se, assim, as sinergias desses
institutos.

O monitoramento da execucdo da Politica de Conteudo Local feita pela ANP
teve, durante um longo periodo, um viés punitivo sem que alcangasse efetividade e
resultados satisfatorios para o setor. Nesse particular, vale repisar que a partir da
regulamentacdo do Sistema de Certificagdo de Conteudo Local, publicado em
novembro de 2007, que estabeleceu a metodologia e as regras para credenciamento
das entidades certificadoras, a ANP iniciou a fiscalizagdo das empresas
concessionarias para as atividades de exploracao e desenvolvimento da produgéao de
petréleo e gas natural. E exatamente nesse periodo, entre os anos de 2008 e 2010, a
fiscalizacdo das areas relativas as rodadas 1 a 4 foram enquadradas como CL
atingido, ndo gerando nenhuma multa.

Contudo, com a retomada da intensificacdo do processo de fiscalizagao pela
ANP, foi aplicado, no periodo de 2011-2019, um total de 164 multas e valor total
recolhido de cerca de R$ 398,9 milhdes, com destaque para as fiscalizagdes ocorridas
em 2015 em areas arrematadas nas Rodadas 6 e 7. Esse recrudescimento pode
indicar preocupante captura das fiscalizagdes levadas a cabo pelas credenciadas.

Conforme ja dito, o PEDEFOR constituiu-se em um programa que teve por

objetivo elevar a competitividade de fornecedores, estimular a engenharia nacional,

A
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promover a inovagao tecnolégica em segmentos estratégicos, ampliar a cadeia de
fornecedores de bens, servigos e sistemas produzidos no Brasil, além de estimular a
criacdo de empresas de base tecnoldgica.

Portanto, de certo modo, o programa procurou fazer a transicdo de um sistema
punitivo - pelo nao alcance dos indices de CL que eram pactuados - para um sistema

de incentivos, onde a criagdo de empresas de base, a ampliacdao da cadeia de
fornecedores e a inovagao tecnoloégica passassem a ser recompensados por meio de
bonificagdes de conteudo local que poderiam ser utilizadas em futuros investimentos.
O modelo de governanga adotado pelo PEDEFOR contemplava tanto atores da
administracao direta, relacionados direta ou indiretamente com a politica industrial do
pais, quanto a Agéncia Nacional do Petroleo - ANP, responsavel por regular o setor
de petroleo e gas natural, bem como instituicbes publicas financiadoras de
empreendimento e projetos de pesquisa e inovagao.
N&o obstante o relativo sucesso do PEDEFOR, o programa foi atingido pelo
“revogacgo do Governo Bolsonaro” (Decreto 10.087, de 5 de novembro de 2019, que
revogou outros 399 decretos). A despeito disso, na sua esséncia o Programa foi a
racionalidade objetivamente trazida e procedida nesse cenario de incertezas que a
PCL produziu. O retorno de algum programa o semelhante, eventualmente com
mudancas estratégicas atualizadas, configurar-se-ia, sem duvida, em uma
oportunidade de governanga a merecer cuidadosa atengao por parte do setor publico.

Tendo em vista o fato de que a superveniéncia da Resolugao n°® 726, de 11 de
abril de 2018, da Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis se deu
em decorréncia de trabalho de fiscalizagédo do TCU, tem-se como sugestao de futuros
trabalhos de pesquisa, a analise da questdo do relacionamento entre o6rgao
controlador e o6rgdo regulador: se nao estaria aquele invadindo a esfera de
competéncia deste ou se aquele n&o estaria agindo como regulador deste?

Também como trabalhos futuros vislumbra-se o estudo comparado
internacional a respeito de politicas de conteudo local espalhadas pelo mundo,
avaliando-se resultados e, preponderantemente, o custo que isso representou para a
sociedade, a servir de parametro decisorio para implementacao dessa politica publica
€m Nnosso pais.

Como disse Paul Krugman (apud Mattos, 2022):
A produtividade nao é tudo, mas, no longo prazo, é quase tudo. A capacidade

de um pais em melhorar o padrao de vida de sua populagéo ao longo do

A
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tempo depende quase que inteiramente em sua capacidade de incrementar
0 seu produto por trabalhador.
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