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Resumo Executivo

Desde a segunda metade do século XX, um grande numero de paises tenta se apoiar nas
suas reservas de petréleo e gas natural para impulsionar o desenvolvimento nacional. A
estratégia consiste na introdugdo de politicas para o aumento da participacdo dos fatores
econ0micos e sociais nacionais nas operacdes de desenvolvimento e producdo das
reservas locais. Esse conjunto de politicas, denominadas pela literatura como politica de
conteudo local (PCL), dependendo do sucesso, pode exercer um papel determinante na

competitividade do pais na area de E&P.

O conceito de contelddo local tem sido objeto de diferentes abordagens. Uma primeira
abordagem é promocao da participacdo das empresas de capital nacional nas operacdes
de E&P, assim como no fornecimento de equipamentos e servicos para a industria. Outra
abordagem é a busca do aumento do valor adicionado local a partir do emprego de
cidaddos nacionais nas atividades da industria ou de bens e servicos produzidos
localmente. Inclusive, algumas experiéncias tem relacionado o CL a provisdo de
infraestrutura logistica e social, como educacdo e salde, por parte de uma empresa

petrolifera concessionaria para um determinado pais.

Para alcancar esses objetivos, cada pais implementou programas de CL levando em
consideracao as capacidades nacionais e as oportunidades oferecidas pelo contexto
econOmico internacional. Assim, considerando os objetivos e as condigdes de contorno,
cada pais opta pela formulagdo de politicas de incentivo ou de obrigagdo com punicéo,

em caso de descumprimento.

Algumas experiéncias focaram mais no aumento do CL a partir do desenvolvimento de
fornecedores locais de equipamentos e servigos, por exemplo, Noruega e Reino Unido,
enquanto outros paises deram mais importancia a capacitagdo e aumento da participagao
de trabalhadores locais nas operagoes da industria, como Angola e Cazaquistdo. Outros
paises optaram por incentivos ou obrigacdes para promover a transferéncia de tecnologia
e a inovagdo (Nigéria). Finalmente, alguns paises tem contemplado instrumentos de
politica para promover o desenvolvimento de infraestrutura logistica e social

(Cazaquistao e Venezuela).

No segundo semestre de 2014, a queda dos pregos do petrdleo no mercado internacional
descortinou um cenario de forte reducao nos fluxos de investimento em E&P, no mundo.

A crescente competicdo pelos investimentos coloca desafios para paises onde os projetos
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de E&P sdo menos atrativos em termos de custos produtivos e fiscais. Neste contexto,
torna-se importante discutir o impacto dos programas de conteldo local sobre a
competitividade das indUstrias petroliferas nacionais. O presente texto da discussdo (TD)
apresenta uma analise do impacto da PCL, no Brasil, sobre a dindmica de investimentos
na industria de petrédleo no pais. Para isso, foram analisadas quatro questdes
fundamentais: i) a experiéncia e as tendéncias internacionais na implementacdo de
programas de CL; ii) a evolugdo da PCL no Brasil; iii) os impactos econdmicos da PCL
sobre os projetos petroliferos brasileiros; e iv) balango e propostas de aprimoramento da

politica.

No Brasil, existe uma tradicdo na implementacao de esforcos para impulsionar o CL na
indUstria de petréleo e gas natural que data da criacdo da Petrobras, em 1953, e os
sucessivos esforcos por desenvolver tecnologias e empresas fornecedoras para atender
aos desafios geoldgicos e tecnoldgicos da industria petrolifera nacional (aguas profundas

e tecnologia de refino).

A partir da Lei do Petrdleo de 1997 e a primeira rodada de licitacdo (1999) foi introduzida
uma nova fase da PCL, no pais. Nessa nova etapa, a promocao do contelido local passou
a fazer parte da regulagao da industria do petréleo, tendo como principal instrumento a
exigéncia de compromissos de CL pelas empresas concessionarias participantes nas
rodadas de licitacdo de blocos exploratérios. Uma vez assumidos os compromissos de CL,
esses valem para todo o periodo de exploracdo, desenvolvimento de producdo do campo.
Em 2001, foi introduzido o critério de multas, no caso de descumprimento dos

compromissos contratuais.

Em 2003 (ano da rodada 5), foi introduzida a adogdo de porcentagens minimas de CL nas
rodadas de licitagdo. Nesse mesmo ano, o governo langou o Programa de Mobilizagdo da
IndUstria do Petréleo e Gas Natural (PROMINP) como o fim de instituir um 6rgdao de
governanga no setor com o objetivo de equacionar agdes que permitissem impulsionar o
desenvolvimento da indUstria sobre bases competitivas e sustentaveis em termos de

preco, qualidade e prazo de entrega.

Em 2005, ano da sétima rodada, foi introduzido um novo e mais rigoroso processo de
certificagdo do conteiddo local, materializado na cartiiha de conteddo local.
Adicionalmente, nesse mesmo ano a ANP criou o sistema de certificacao de empresas

habilitadas visando melhorar o processo de fiscalizagdo do cumprimento.
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A partir de 2011, a ANP intensificou o processo de fiscalizagdo dos contratos com
compromissos de conteldo local. Neste contexto, a ANP tem aplicado multas aquelas
empresas que descumpriram seus compromissos de CL. Até julho 2016, a ANP tinha
aplicado um total de 110 multas as concessionarias de petrdleo por descumprimento de

compromissos de contetdo local.

Em 2012, o desafio geoldgico levantado com a descoberta da bacia do pré-sal levou o
governo a buscar novos mecanismos de incentivos a promogao da inovagdo no ambito da
promocao do CL. Neste contexto, foi criado o programa Inova Petro, com o objetivo de
financiar projetos de P&D em companhias fornecedoras de equipamentos e servigos
subsea, através do Banco Nacional de Desenvolvimento (BNDES) em parceria com a

Petrobras e a Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP).

A partir da intensificacdo do processo de fiscalizacdao e da multiplicacdo das multas por
descumprimento dos compromissos de CL, a PCL, no Brasil, comecou a ser mais
seriamente questionada. Entre 2011 e 2016, foram aplicadas 110 multas, totalizando
pouco mais de R$ 570 milhdes. A Petrobras arcou com aproximadamente 62% desse

valor.

Em 2016, visando diminuir os riscos dos compromissos de CL para os projetos de E&P,
no pais, o governo federal instituiu o Programa de Estimulo a Competitividade da Cadeia
Produtiva, ao Desenvolvimento e ao Aprimoramento de Fornecedores do Setor de
Petréleo e Gas Natural (PEDEFOR). Através desse decreto, o governo busca introduzir
mecanismos que permitam viabilizar o cumprimento dos compromissos de CL por meio
de novos instrumentos de incentivos. O PEDEFOR pretende valorizar a obtencao de um
percentual de CL superior naqueles bens, servicos ou sistemas, definidos como
estratégicos, por gerarem engenharia nacional, inovacbes tecnoldgicas, promogdo das
exportacdes ou elevado potencial de geracao de emprego. O decreto criou ainda as
Unidades de Conteldo Local (UCL), consideradas como o montante de investimentos
realizados por uma operadora em atividades estratégicas, podem ser utilizados como
comprovante de cumprimento dos compromissos de CL (investimentos em P&D,
promocdo ou incentivo a criacdo ou instalacdao de novos fornecedores no pais, aumento
da capacidade produtiva, como de bens ou servicos no pais para serem usados no

exterior, entre outros).
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A queda dos pregos do petrdleo, no segundo semestre de 2014, trouxe outra dimensdo
para o debate sobre CL. Iniciou-se discussdo sobre os custos adicionados pela PCL nos
projetos de E&P e sobre a capacidade do pais de atrair investimentos, que permitam a
retomada do crescimento na industria nacional de petrdleo e gas. Visando contribuir para
este debate, este estudo utilizou o modelo Upstream GEE-IBP (Almeida et al. 2016) para
avaliar a atratividade do investimento em um projeto no ambiente do pré-sal, com
reservas de 5 bilhGes de barris, sob o regime de partilha da producdo. Nesse ambiente,
foram projetados dois cenarios: um cenario de referéncia com Capex de US$ 8,9/barril,
Opex de US$ 10/barril e um periodo de entrada em operagao de 7 anos; € um cenario
considerando os impactos da PCL, supondo sobre custos no Capex de 30% e atraso de
um ano no inicio da operacdo. No cenario de referéncia, o projeto é atrativo quando o
preco do petréleo é de US$ 70/barril, com uma taxa interna de retorno de 11,6% e um
preco break-even de US$ 64,21/barril. Quando considerado os impactos potenciais da
PCL, o projeto somente se torna atrativo com o preco do petréleo superior a US$

80/barril e apresenta uma taxa de retorno de apenas 7,7%, como resume a tabela

abaixo.
Referéncia Impacto CL
Capex (Uss/barril) 8,9 11,4
TIR* 11,6% 7,7%
Break-even (uss$/barril) 64,21 83,33
Primeiro 6leo 79 ano 89 ano

*Com preco do petroleo a US$ 70/barril.

Levando em consideracdo o exposto anteriormente, fica claro que é fundamental realizar
uma avaliacdo da PCL, no Brasil, visando a identificacdo de possiveis aprimoramentos e
ajustes estruturais que permitam dar-lhe sustentabilidade economica. Nesse sentido,
alguns estudos que analisaram diferentes dimensdes da PCL ddo elementos para um

balango dos custos e beneficios da PCL nacional.

Segundo CLAVIJO (2015), a PCL evoluiu através de um processo de tentativa e erro, sem
um procedimento estruturado de avaliagdo desta politica pelo governo. A evolugdo da
politica foi resultado do embate de interesses dos principais stakeholders e da

constatacdao de problemas durante o seu processo de implementacao.

O autor também aponta que a auséncia de uma avaliagdo formal da PCL pode ser

resultado da fragmentacdo institucional do processo de governanga da politica,
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dificultando o surgimento de uma lideranca institucional capaz de capitanear o processo

formal de avaliagdo e balango.

Outro estudo importante foi a auditoria realizada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU,
2012). Nessa auditoria, o TCU concluiu que a ANP apresenta caréncia de estrutura e
capacidade para fiscalizar adequadamente o conjunto de contratos da indUstria. A ANP
teria demorado na estruturacdo do sistema de fiscalizacdo dos compromissos de CL,
criado somente em 2007, e, por esta razdo, varias licdes sobre a aplicabilidade da

politica demoraram a serem aprendidas (TCU, 2012).

Igualmente, o estudo do IBP (2015) demostrou que a grande concentracdo dos projetos
de E&P no Brasil com elevados compromissos de CL, criou uma demanda por
equipamentos e servicos concentrada, cujo atendimento teria exigido um grande
investimento no aumento da capacidade produtiva para atender um pico de demanda
que ndo se sustenta no tempo. Nesse sentido, dado que os investimentos no Brasil
aumentaram de US$ 10 para US$ 40 bilhdes, entre 2006 e 2013, o pais deveria ter
aumentado sua capacidade de produgcdo em 4 vezes em 7 anos, 0 que ndo se mostrava

ser algo factivel.

A PCL se prop6s alcancar objetivos muito abrangentes, estabelecendo metas muito
elevadas em todos os segmentos tecnoldgicos necessarios para desenvolver um sistema
de producdo, em vez de enfocar nos segmentos estratégicos e de maior potencial. Nesse
sentido, a falta de seletividade da politica impediu uma estratégia de compras voltada
para 0s segmentos mais competitivos ou de maior impacto potencial sobre o

desenvolvimento nacional (IBP, 2015).

O estudo realizado BOOZ e coordenado pela ONIP mostrou que a producao local de
muitos dos bens e servigos demandados pela indUstria apresentava sérios problemas de
competitividades em termos de custos, quando relacionados com os precos de outros
produtores internacionais (ONIP, 2010). O sobre custo identificado variava com o tipo de
equipamento, podendo atingir 70% em alguns produtos da cadeia, como trocadores de
calor e flanges. Por esta razdo, 76% das empresas focadas em O&G concentrava sua
atuagdo no mercado interno, ou seja, na média, a cadeia fornecedora brasileira ndo era

competitiva para exportagoes.

Apesar do problema de competitividade, o estudo de ONIP (2010) identificou que o Brasil

possui uma capacidade de fornecimento relativamente elevada para equipamentos em
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diversos segmentos da cadeia, com destaque para equipamentos subsea. Haveria ainda
uma capacidade importante de construcdo naval, mas com problemas de
competitividade, em fungdo da excessiva fragmentacdao do setor em varios estaleiros com

pequena escala de producao.

Dessa forma, pode-se afirmar que a PCL teve um impacto efetivo na construcao de uma
cadeia de fornecimento local, ainda que com custos elevados. O desafio que se coloca
para o setor é deixar claro os custos e os beneficios desta politica, de forma que se possa
avangar em uma estratégia que busque ao mesmo tempo a redugdo dos custos e a

manutencdo de uma cadeia fornecedora competitiva no pais.

Com o propoésito de estimar os custos e beneficios da PCL, foi utilizado o modelo GEE/IBP
e a metodologia da Matriz Insumo Produto (MIP). Para isso foi considerado um cenario de
referéncia, onde 30 bilhdes de reservas de petrdleo sdo desenvolvidas no ambiente do
pré-sal, divididas em seis licitacoes de projetos de 5 bilhdes de barris até 2026. Segundo
essa modelagem, seriam necessarios US$ 250 bilhdes de investimentos para desenvolver
essas reservas, considerando um CAPEX de US$ 8,33/barril. O pico de investimento
ocorreria em 2030, com US$20,5 bilhdes ou R$ 69,7 bilhdes (a taxa de cdmbio média de
2015) enquanto a produgao anual maxima no conjunto dos projetos seria de 4,9 milhdes

de barris por dia, em 2035.

Para entender a distribuicdo dos investimentos no setor, foi utilizado o vetor de
investimento proposto por KUPFER (2008) para o ambiente do pré-sal. Assim, em 2030,
quando o investimento alcancaria o pico de US$ 20,5 bilhdes, seriam mobilizados 212 mil
empregos diretos e 272 mil empregos indiretos em diversos setores da economia,
gerando US$ 10,6 bilhdes de renda e US$ 3,7 bilhdes em impostos, incluindo taxa de

importagao.

Visando avaliar os impactos da PCL sobre a economia brasileira, foi considerado um
cenario alternativo, caracterizado por um maior volume de investimento e adaptando o
vetor de investimento estimado por KUPFER (2008) para reduzir os compromissos de CL
a 43%. Nesse cenario, os investimentos totalizariam US$ 417 bilhdes, com um pico de
producdo de petréleo de 8 milhGes de barris/dia, em 2036, enquanto seriam mobilizados
545 mil empregos na economia como um todo, sendo gerados US$ 11,7 bilhGes de renda
produtiva e uma arrecadagdo de impostos de US$ 6,6 bilhdes. Comparando esse cenario

alternativo com o cenario de referéncia, o maior volume de investimentos compensaria o
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efeito econémico de um menor comprometimento de CL, através da geragdo 60 mil

empregos adicionais e US$1 bilhdo de renda, como mostra a tabela a seguir.

Referéncia Alternativo
Capex US$ 8,33/barril
Reservas* 30 bilhdes de barris 50 bilhdes de barris
CL** 63% 43%
Investimento Total (em US$ bilhdes) 250 417
Investimento Maximo (em US$ bilhdes) 20,5 33
Investimento Maximo em (ano) 2030 2030
Producdao maxima (milhdes barris/dia) 4,9 8
Produgcdo maxima em (ano) 2035 2036
Empregos Diretos e Indiretos (em milhares) 485 545
Renda (US$ bilhdes) 10,6 11,7
Impostos (US$ bilhdes) 3,7 6,6

* O aumento das reservas licitadas representa o crescimento dos investimentos em funcdo da maior
atratividade dos projetos.

** Apesar de se tratar do volume de investimentos no pais, essa percentagem ndo necessariamente coincide
com o conteudo local aferido pela ANP. Este percentual serd tratado como uma aproximacdo dos investimentos
locais, induzidos pela PCL.

A analise sobre a evolugdo da PCL no Brasil e seus impactos sobre as operagoes de E&P e
na economia em dgeral, mostra a necessidade de realizar mudangas que permitam
impulsionar o desenvolvimento nacional, sem afetar a atratividade dos investimentos na
indUstria brasileira de petréleo. E necessdrio buscar estratégias para rebalancear as
exigéncias de CL e os riscos associados através da criagdo de mecanismos que permitam
outorgar uma maior flexibilidade. Nesse sentido, é importante reorientar a politica das
penalidades para a politica das recompensas, através da implementacdo de outros
incentivos, tais como: i) vantagens competitivas nas rodadas por blocos de exploragao; e
ii) incentivos fiscais compensatorios para permitir o cumprimento e superacdo das metas
estabelecidas. Por Gltimo, é fundamental a rediscusséo e a simplificagdo das regras de CL
reduzindo os custos e a burocracia, concomitantemente a ampliacdo da transparéncia em

que sao definidas.

1. Contextualizacao e objetivo do trabalho

A regulagdo da industria de petréleo no Brasil tem enfatizado a promogao de uma politica

de conteldo local (PCL). O principal instrumento da PCL é o compromisso de compras
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com fornecedores nacionais assumido pelas concessionarias nas rodadas de licitacdo de
blocos exploratérios. O percentual do conteldo local (CL) faz parte do critério de

apuracgao das ofertas das rodadas de licitagdo.

E importante ressaltar que os compromissos assumidos nas rodadas de licitagdo tornam-
se parte do contrato celebrado entre o governo e as concessionarias e valem para todo o
periodo de exploracdo e desenvolvimento do campo, ou seja, as empresas se
comprometem a comprar no Brasil bens e servigos que necessitardao num horizonte que
pode durar mais de 10 anos. Na maioria das vezes, as necessidades ndao sdo bem
conhecidas no momento do certame, ja que dependerdo dos resultados da campanha
exploratdria. Sem conhecer precisamente os bens e servigos que serdo necessarios, bem
como as condi¢cdes do mercado brasileiro no momento da compra, os compromissos de

conteudo local tornam-se riscos econémicos relevantes para os projetos petroliferos.

Uma vez assumidos os compromissos de CL, as empresas tém poucos instrumentos para
gerir os riscos sobre precos, atrasos nas compras locais. Estas devem se submeter a um
rigoroso e complexo sistema de certificacdo de suas compras de bens e servicos locais e
pagar multas elevadas caso ndo cumpram com 0S compromissos contratuais. Por fim,
existe um maior risco de compliance dos contratos, com multas potenciais por ndo se

atingir as obrigacdes de conteldo local acordadas.

A gqueda dos precos do petréleo no mercado internacional descortinou um cenario de
grandes transformacdes no fluxo de investimento em exploracdo e producao (E&P). A
reducdo dos investimentos em resposta aos menores precos do petrdleo ndo é uniforme
ao redor do mundo. Os paises que mais sofrem cortes sdao justamente aqueles onde os
projetos de E&P sao menos atrativos num contexto de precos moderados. A atratividade
dos projetos é determinada pelo nivel de custos produtivos e fiscais e pelos riscos
associados a estes investimentos. A politica de contetdo local tem um papel significativo

na determinacdo da competitividade de um pais na area de E&P

Este Texto para Discussdo (TD) apresenta uma analise da PCL no Brasil e, em particular,
sobre os impactos das exigéncias do CL na dinamica dos investimentos na industria do
petréleo. Para tanto, inicialmente apresentam-se os principais aspectos metodoldgicos
sobre as politicas de conteldo local. Em seguida é feita uma breve analise da experiéncia
internacional de promogdo do CL na indUstria do petrdleo. Na quarta segdo € apresentada

uma analise da evolugdo da PLC nacional. A quinta secdo faz uma avaliagdo dos seus

ggie Pagina 12

instituto de economia




CUSTOS E BENEFICIOS DA ATUAL POLITICA DE CONTEUDO LOCAL

impactos econ0micos sobre os projetos petroliferos. A sexta secdo traz uma discussdo
sobre o balanco da PLC brasileira, buscando avaliar se a relacdo custo-beneficio é
adequada e se a politica pode ser aprimorada. Finalmente, na conclusdo sdo apontadas
estratégias para a conciliagdo entre a promocdo do CL e a atratividade dos projetos

petroliferos no Brasil.

2. Conteildo Local na Indastria do Petrdleo: Aspectos
Metodoloégicos

No setor de petrdleo, existe uma multiplicidade de significados para o conceito “contetdo
local”, variando de acordo com a configuracdo politica e econémica do pais. Uma primeira
ideia relacionada a ele é a que diz respeito a participacdo das empresas nacionais nas
atividades de E&P, bem como no fornecimento de equipamentos e servigos locais para a
industria do petréleo. Nesse sentido, a propriedade das empresas pode ser considerada
um elemento importante, dado os beneficios que elas poderiam aportar para a economia
nacional, dependendo de quem dispde da propriedade da companhia (TORDO et al
2013). Dessa forma, em muitos paises a propriedade das empresas que atuam na
industria do petroleo representa uma dimensdo relevante da promogdo do CL
(FILGUEIRAS, 2015).

O CL na industria de E&P ndo é exclusivamente definido em termos da propriedade, ou
da localizagdo das empresas. Ele também pode ser definido do ponto de vista produtivo,
relacionado ao valor adicionado a cadeia ao longo do processo industrial, por meio da
producdo de bens de capital, tecnologia, bens intermediarios ou bens finais (WELLS e
HAWKINS, 2008; apud. FILGUEIRAS, 2015). E neste contexto onde surge o conceito de
inter-relagbes ou encadeamentos produtivos (/inkages) que a atividade pode gerar as

diversas atividades econdémicas associadas (HIRSCHMAN, 1958).

O CL pode se relacionar também com empregos e o valor adicionado na economia
doméstica, independente do setor, como consequéncia de acdes de uma companhia de
petréleo e gas; ou a partir de uma perspectiva estrita, a empregos criados diretamente
nos arredores do setor de producdo de petrdleo e gas, considerando a possibilidade de
que as comunidades mais préximas vdo receber um maior impacto da presenca da
indldstria e também vao pressionar por mais empregos. Além disso, pode-se referir a
provisdo de infraestrutura social (educacdo e salde) por parte da companhia petroleira,

gerando um beneficio para a populacdo local.
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Portanto, o tipo de abordagem para a politica de CL influencia o conjunto de medidas a
serem tomadas, que vao desde acgdes regulatdrias até instrumentos de intervencdo mais
direta desenhados para promover a capacitagao das empresas, financiamento, formacao

de recursos humanos, entre outros.

Seguindo essa légica, TORDO et al. (2013) argumentam que a abrangéncia das metas
estabelecidas pelos governos de cada pais deve guardar proporcionalidade com os
recursos e capacidade que dispGem. A intervengdo em matéria de politica industrial deve
levar em consideragdo as condicbes geoldgicas do pais e o nivel de desenvolvimento

economico e social, implicando uma intervencdo diferenciada para cada realidade.

Para FILGUEIRAS (2015), mesmo considerando que ndo ha uma receita Unica de
instrumentos de politica capaz de se adequar as realidades de todos os paises, existe um
conjunto de experiéncias de sucesso a partir das quais é possivel estabelecer linhas
gerais sobre os elementos que deveriam constituir uma PCL, incluindo fundamentalmente
medidas de regulacdo da concorréncia e instrumentos de tratamento preferencial para as
empresas nacionais. Uma PCL ndo deve ter apenas um carater protecionista, e sim
voltada para a criacdo e fortalecimento de uma cadeia de fornecedores com capacidade
de competir no mercado internacional e possibilitando sinergias com outras industrias

locais, através da criagao de clusters e redes de conhecimento.

2.1. Medigao do Contetdo Local

Dada a complexidade da industria, a sua diversidade de instrumentos e objetivos, assim
como a temporalidade dos esforcos implementados para promover o CL, a analise das
experiéncias tem confirmado a dificuldade de certificar e mensurar o CL nos diversos

paises. Dependendo dos seus objetivos, cada pais desenvolve suas proprias métricas.

TORDO et al. (2013) propde uma taxonomia para este tipo de mensuracdao em diversos

paises. Os autores entdo dividem as métricas em duas grandes categorias:

e O quanto cidaddaos ou fornecedores nacionais se beneficiam dos gastos das
empresas de petrdleo e gas natural em trabalho e bens e servicos. Por exemplo, a
partir do numero de trabalhadores locais na atividade ou o gasto com
fornecedores locais na execugdo do contrato.

e O aumento de participacdo de fornecedores nacionais no mercado ao longo do
tempo devido a esforcos do governo, de operadores ou fornecedores. Por
exemplo, através do desenvolvimento de habilidades na forca de trabalho local
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por meio da formacdo e educacao, ou inversdes no desenvolvimento de
capacidades e na competitividade das cadeias nacionais de fornecimento.

A Tabela 1 apresenta alguns exemplos de métricas possiveis para a medigao de contetdo
local no setor em diversos paises.

Tabela 1 - Métricas para o Contelido Local

m

CL na forga de

CL na cadeia de
fornecimento

Proporcao de
trabalhadores
locais nas
empresas

Trabalhadores
locais na
execucgao dos
contratos

Salarios pagos a
trabalhadores
locais

Despesas
realizadas com
fornecedores
locais

Despesas com
bens e servigos
locais

Valor agregado
(métodos build-
up e build-down)

Proporcao de locais na forca de trabalho direta em uma
empresa de petréleo e gas, sobre o total dos empregos em
tempo completo. Essa métrica é usada em leis, regulagdes e
contratos de petrdleo. Variantes existem como: proporgdes

por posicdo profissional, trabalhadores por fases de
desenvolvimento de campos, ou ainda combinagdes entre
trabalhadores per capita e esforcos de capacitagao de
trabalhadores.

Outra forma de expressar a métrica de trabalhadores locais,
porém trata da proporcdo das horas de trabalho-homem
totais, que foram realizadas por trabalhadores locais na
execucao de um contrato determinado. Esse tipo de métrica,
evita problemas com elevagdo do nivel de CL por elevagdo
guantitativa de funcionarios.

Soma dos salarios pagos por determinada empresa a
trabalhadores locais e sua comparagcao com o pagamento feito
a trabalhadores nao locais que conformam a equipe.

O registro das despesas/investimentos pode ser contabilizado

a partir da comprovacao dos seguintes critérios:

e O endereco de registro do fornecedor, ordem ou fatura;

e A localizagdo geografica do servico a ser prestado ou da
producdo do bem;

e Composicdo acionaria da empresa em propriedade de
locais;

e Se o fornecedor foi constituido localmente, registrado no
sistema fiscal ou é empregador local.

e Proporcao do numero e valor de contratos locais assinados
sobre os contratos totais.

Classificacdo das despesas em bens e servigos de acordo com
0 servico ou bem comprado local. Utiliza-se “normas de
origem” que se aplicam para definir a elegibilidade a
tratamento preferencial em relagbes comerciais
internacionais.

O método build-up agrega de forma desagregada o valor
adicionado da atividade industrial do pais, a partir das
matérias primas e componentes, dos custos trabalhistas
diretos, dos gastos gerais diretos, dos custos de transporte, e
das receitas ou beneficios.

O método build-down subtrai o valor dos componentes nao
originarios do valor total do bem - geralmente, as matérias
primas importadas ou semi processadas, ou 0os materiais e
produtos montados - e assume que O que permanece € o
valor adicionado a economia local.

Fonte: Adaptado de TORDO et al. 2013
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2.2. Incentivos versus Punicao

A experiéncia dos paises tem permitido evidenciar uma diferenca no desenho dos
instrumentos para promover o CL. Os instrumentos de politica podem ser divididos em
dois grupos: um primeiro, composto por politicas de incentivo e, um ultimo, composto

por politicas de exigéncia com punicdo em caso de descumprimento.

O primeiro grupo é encontrado em paises que tem adotado politicas visando incentivar
de forma positiva o comportamento das empresas, através de incentivos fiscais ou
econdémicos para promover a producdo nacional, as atividades ciéncia, tecnologia e

inovacao (CT&I), a formacdo de recursos humanos para o setor, entre outros.

Um exemplo relevante é a concessao de isencdes nas tarifas para os equipamentos
utilizados nas operagdes petroliferas em troca de aumento do conteldo nacional
contabilizado!. Outro exemplo sdo incentivos fiscais para a formacdo de recursos
humanos do pais implementador do instrumento, permitindo investimentos que podem
ser considerados como parte dos custos de capital e dos custos operacionais em
contratos de partilha®. H& exemplos de partilha dos custos entre entidades nacionais e
locais e companhias de petrdleo e gas, para o investimento em obras de infraestrutura
operacional nos casos em que essa infraestrutura também apoia e beneficia as empresas

locais®.

No caso do segundo grupo de politicas, existem alguns paises, incluindo México, Brasil e
Indonésia, que adotam penalidades para as operadoras contratadas no caso de
descumprimento dos compromissos de CL. As penalidades abrangem desde a cobranca

de multas até a suspengdo ou a revogacao das licengas ou concessdes adquiridas.

! No caso da Austrélia, é concedido alivio nas tarifas de alguns equipamentos em troca da demonstragdo que as
concessionarias proveem oportunidades completas, justas e razoaveis as empresas provedoras australianas,
com énfase nas pequenas e medias empresas (TORDO et al 2013).

2 Este tipo de incentivo encontra-se na experiéncia do Azerbaijdo, onde, no artigo 61 da PSA para o projeto
Shakh Deniz, exige-se a formagdo de cidaddos da Republica do Azerbaijdo e determina as empresas despesas
superiores a duzentos mil ddlares (200.000) por ano em atividades relacionadas a formacdo de recursos
humanos, registrados como custos recuperaveis (TORDO et al. 2013).

3 Por exemplo, construcdo de estradas, instalacdes portudrias, abastecimento de agua e telecomunicacdes.
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3. Evolucgao do Contelido Local: Panorama Internacional

Desde a segunda metade do século XX, varios dos paises com amplas reservas
petroliferas vem tentando aproveitar o desenvolvimento de suas reservas para
impulsionar o desenvolvimento nacional. Observou-se uma difusdo internacional das PCL
nas ultimas décadas. Como ja foi mencionado, as caracteristicas destas politicas variam

muito, considerando as capacidades nacionais e contexto politico.

Visando ilustrar a diversidade de abordagens das PCL, a seguir serdo apresentadas as
linhas gerais de programas de alguns paises selecionados. Entretanto, é necessario
advertir que as porcentagens levantadas em cada uma das experiéncias ndo sdo
diretamente comparaveis dado que a metodologia para calcular o CL é diferente em cada

pais, e inclusive, tem evoluido em cada pais ao longo do tempo.

3.1. Reino Unido

A experiéncia do Reino Unido comegou em 1960, a partir do interesse do pais por
desenvolver as reservas do Mar do Norte. Foi formulada uma estratégia de promogdo do
contelido local baseada no mercado, com o objetivo de aumentar a participacdo de
empresas locais no fornecimento de bens e servicos nas operagdes de desenvolvimento
de um campo, sempre que estes fossem competitivos em pregos, prazo e qualidade (ver
TORDO et al.,2013). Com esse objetivo, foi implementado um conjunto de politica tais
como a concessdo de licengas de forma discricionaria, priorizando operadoras com maior
comprometimento de conteddo local e uma verificagdo das compras das operadoras

feitas aos fornecedores locais, através de constantes auditorias (RAMDOO, 2016).

Os compromissos de CL ndo estavam sujeitos a multas em caso de descumprimento,
mas esse acarretava em perda de preferéncia das empresas em licitagdes futuras. Nos
campos que exigissem um alto nivel de especializagdo, tais como os campos offshore,
permitiu a participacao de algumas empresas estrangeiras, principalmente norte-
americanas. Isso ocorreu pelo menos nas etapas iniciais da industria, por meio de um
forte apoio as subsidiarias das empresas multinacionais nas operagdes no Mar do Norte
(UNCTAD, 2014).

O foco da politica de contetdo local, no Reino Unido, foi a promocao de fornecedores com
alto valor agregado. Por esse motivo, foram implementadas politicas de apoio ao

processo de capacitagdo do parque fornecedor através da transferéncia de tecnologias,
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encorajando a criagdo de joint ventures com empresas estrangeiras para facilitar a
transferéncia de conhecimento e know-how, assim como a implementacdo de esforgos de
P&D para buscar o desenvolvimento de solugGes tecnoldgicas através da criagdo de uma

agéncia exclusivamente dedicada ao setor* (UNCTAD, 2014).

O sucesso dessas politicas permitiu incrementar os niveis de CL de 30%, em 1973, para
82%, em 1986 (UNCTAD, 2014).° Esse percentual foi logo reduzido para uma faixa de
60-70%, no inicio dos anos 1990, com a entrada do Reino Unido para a Unido Europeia e
a necessidade de adaptar as praticas comerciais as regras do bloco. A PCL, entdo, mudou
de foco e passou a privilegiar o apoio as empresas nacionais a competirem no mercado
externo (NEFF, 2005). Cumpre frisar que a PCL do Reino Unido foi executada em um
ambiente atipico a grande parte dos paises produtores de petréleo, no qual ja havia uma
sdlida base industrial, com mao-de-obra altamente qualificada em &reas essenciais ao
setor petrolifero, como construcdo naval e engenharia (UNCTAD, 2014). Adicionalmente,
o Reino Unido ja participava da industria de P&G em outros lugares do mundo, décadas
antes de comecar a E&P no Mar do Norte (AL-KASIM, 2006).

3.2. Noruega

A implementagao da PCL no caso noruegués teve seu inicio no decénio de 1970, visando
também o aproveitamento das reservas do Mar do Norte. Contrariamente ao Reino
Unido, o pais possuia relativamente poucas competéncias relacionadas ao setor
petrolifero. No entanto, devido a relevancia da atividade pesqueira, o pais contava com
estaleiros reconhecidos em nivel internacional e industria maritima forte (UNCTAD, 2014;
RYGGVIK, 2014).

A estratégia norueguesa baseou-se em dar preferéncia a contratagdo de empresas
domesticas que fossem competitivas em prego, prazo e qualidade, ao invés de
estabelecer metas especificas de CL (UNCTAD, 2014). Para isso, as operadoras
participantes nas licitagdes deviam apresentar ao Ministério uma lista das empresas
fornecedoras e um cronograma de aquisicbes. O Ministério tinha a autoridade para

solicitar a inclusdo de empresas nacionais ou trocar as empresas incluidas nessa lista

4 Offshore Supplies Office (0SO)
5 Importante notar que a comparacdo direta entre percentuais de CL distintas em diferentes paises ndo é
apropriada. Como foi discutido na segdo 2.2 existe uma ampla diversidade de métricas.
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(RAMDOO, 2016). Num primeiro momento, o governo condicionou o aumento da
participagdo das empresas estrangeiras no mercado noruegués a transferéncia de
tecnologia e competéncias as empresas locais (RAMDOO, 2016; RYGGVIK, 2014).

A atuagao do governo foi fundamental no desenvolvimento da cadeia de fornecedores.
Ele patrocinou o programa de desenvolvimento de fornecedores, procurando direcionar
esforcos para satisfazer as necessidades comerciais da indUstria com empresas locais. O
governo investiu importantes somas de recursos em atividades de P&D, ao mesmo
tempo em que estabeleceu parcerias entre centros académicos locais para a criacdo de
“clusters” orientados a desenvolver solugdes tecnoldgicas para a industria (UNCTAD,
2014). Dessa forma, o pais conseguiu desenvolver uma ampla e competitiva cadeia

produtiva de fornecedores de bens e servigos para a industria do petréleo.

3.3. México

No Mexico, a partir de 2015, com a Rodada 1 de licitacdo em aguas profundas, foram
estabelecidas exigéncias de percentuais minimos de conteddo local as empresas
vencedoras dos leildes. Foram estabelecidos compromissos nos contratos tanto para as
etapas de exploracao como para de desenvolvimento, que juntas devem alcangar um
minimo de 35% de conteldo nacional (MEXICO, 2015)°.

A mensuracgao do CL nos projetos mexicanos é feita através do método build-up. Assim,
o conteudo local é calculado anualmente e em pesos mexicanos (MXN) a partir da
desagregacao dos gastos realizados pela operadora em aquisicdes de bens e servicos de

fornecedores locais do montante total dos gastos realizados.

6 As atividades de exploracdo e produgdo em aguas profundas e ultra profundas estdo excluidas da obrigagdo
de atingir 35% de CL. A secretaria de economia, considerando a opinido da secretaria de energia, tem a
faculdade de estabelecer uma meta de CL acorde com esse tipo de atividade (MEXICO, 2015).
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Tabela 2 - Metodologia de afericdao do Conteuido Local no México

Variavel (em MXN) Ano 1l | Ano 2 Ano n
Gasto Total
Bens

M&o de Obra
Servicos

Servicos de capacitacao

Investimento em infraestrutura fisica
local e regional

Transferéncia de tecnologia

Conteldo nacional

Bens
Mdo de Obra
Servicos

Servicos de capacitacao

Porcentagem do contelido nacional

Fonte: MEXICO (2015a)

Para cada uma das etapas, as concessionarias devem apresentar nos planos
exploratorios e de avaliagdo um programa de cumprimento das porcentagens minimas de
CL indicadas no contrato, além de um programa de transferéncia de tecnologia que
devem incluir prazos e etapas aplicaveis. Esses planos devem ser aprovados pela
Comisién Nacional de Hidrocarburos com a participacdo da Secretaria de Economia
(MEXICO, 2015). A verificacdo do cumprimento do CL é realizada a cada 3 anos. No caso
de descumprimento os contratos preveem a imposicao de multas de 15% sobre o CL ndo
realizado (MEXICO, 2015).

3.4. Nigéria

Em 2010, o escopo da PCL nigeriana foi definido pela Nigerian Oil & Gas Industry Content
Development Act. A Nigéria formulou uma politica com objetivos mais abrangentes e com

exigéncias de percentuais minimos a serem atingidos.

Através do novo instrumento legal, o governo nigeriano se prop6s a aumentar a

participacdo nacional com a exigéncia de percentagens minimas de mao-de-obra nacional
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nas operagdes da industria. A legislagdo definiu metas e preferéncias nacionais no
recrutamento, treinamento e promocdo de trabalhadores nigerianos de 100% em
posicbes juniores e intermedidrias e de 95% em posicdes gerenciais (TORDO et al.
2013).

O texto legal também estabeleceu o critério de “preferéncia ao fornecimento doméstico”,
através do estabelecimento de percentagens minimas de CL em equipamentos e servicos
considerados como estratégicos pelo governo. A mensuracdo do CL é realizada por meio
de um regime de monitoramento, e prevé penalizacbes em caso de descumprimento dos
compromissos. A legislagdo contempla ainda o mecanismo de waiver por periodo
temporario para alguns requerimentos, quando os mesmos ndo puderem ser alcangados
por causa das limitadas capacidades do mercado local. Além disso, a lei instituiu um

fundo de apoio para o desenvolvimento da cadeia nacional de fornecedores.

3.5. Cazaquistao

No caso do Cazaquistdo, a experiéncia com CL teve inicio a partir da Lei do Subsolo, de
1995, e do Uso do Subsolo, de 2010. Nesses instrumentos legais foram estabelecidos
objetivos de CL abrangentes visando o desenvolvimento econémico e social do pais. Para
isso, o pais estabeleceu exigéncias de percentuais minimos de CL na capacitacdo de

mdo-de-obra e no fornecimento de equipamentos e servicos.

Entre as exigéncias estabelecidas pelo governo, 70% dos postos de trabalho nos setores
de alta geréncia devem estar compostos por trabalhadores nacionais, sendo 90% para os

setores técnicos e especialistas (TORDO et al. 2013).

No caso dos bens e servigos, existem algumas exigéncias que estabelecem margens de

preferéncia:

e Segundo a legislagcdo, nos leildes de blocos exploratérios, as empresas licitantes
dos contratos de concessdao tém direito a uma redugdo de 20% no bonus
oferecido, sempre que seus bens, obras e servigos cumpram com as exigéncias de
CL estipuladas entre os requerimentos da licitagdo e regras estabelecidas pela
Republica do Cazaquistdo (95% do pessoal de trabalho, composto por mao de
obra nacional).

e Nas compras publicas (Public Procurements), a exigéncia minima de CL é de 20%
para os bens e de 15% para servigos e construcao. As empresas com mais de
50% de capital estrangeiro estdo excluidas de participar nessas licitagoes.
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e As exigéncias de CL minimo na contratacdo de empresas privadas sao de 82,5%
no setor de servigos e de 11% no setor de bens.

Em termos gerais, o método de calculo do CL consiste no registro do CL entregue pelo
titular do contrato principal (primeiro nivel) através dos seus fornecedores e
fornecedores (segundo nivel). Em cada faixa, de primeiro e segundo nivel do contrato
original, é deduzido o componente estrangeiro da mao-de-obra e dos bens. Desse modo,

o CL passa a ser o total do valor local residual de cada faixa (TORDO et al. 2013).

O nao cumprimento dos compromissos de CL por partes das operadoras, esta sujeito a
penalidades que podem ir desde o estabelecimento de multas até a revogacdo das
licencas de E&P. A regulacdo para a medicao do CL, no pais, exige a licenca de origem

utilizando o método build-down (ver secdo 2.1).

3.6. Angola

A experiéncia angolana foi iniciada nos anos 2000. Em termos gerais, a sua politica busca
o aumento do CL a partir da promogao e da preferéncia das empresas nacionais no
fornecimento de equipamentos e servicos para o setor, capacitacdo dos recursos
humanos de origem nacional para liderar as operagdes da industria no pais e a

transferéncia de tecnologia.

O marco regulatério angolano foi estabelecido com a Lei de Promogdo dos Negdcios e
Companhias Privadas Locais de 2003 e a Lei do Petréleo de 2004. Os objetivos da PCL do
pais foram determinados explicitamente com o Decreto 127/2003, visando dar
preferéncia a contratacdo de bens e servicos as empresas nacionais de petréleo. Nessa
regulacdo, foram reservadas certas categorias de compras para empresas angolanas,
incluindo logistica, catering, teste de pressdo para tanques de armazenamento e dutos.
Foi estabelecido um regime semi-competitivo para algumas categorias de despesas’,
onde a participagdo de empresas fornecedoras estrangeiras estad sujeita a formacao de
joint ventures com empresas angolanas. Outrossim, o decreto designou um regime

competitivo para outras categorias de aquisigbes, ainda que provendo as empresas

7 Essas categorias incluem ciéncias geofisicas, controle de perfuracdo e andlise de fluidos, e a operacdo e
manutengado de instalagdes.
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nacionais o direito de primeiro rejeitar a oferta, sempre que o valor da mesma nao fosse

maior do que 10% quando comparado com as outras companhias (COLUMBIA, 2014).

Os decretos 5/95 e 17/09 estabeleceram os procedimentos e normas para o
recrutamento, integracdo, treinamento e desenvolvimento de trabalhadores locais no
setor de petrdleo. No primeiro decreto, foi estabelecida uma exigéncia de contratacdo
minima de trabalhadores locais de 70%. O segundo decreto obrigou que as empresas
operadoras implementem atividades de formacdo de trabalhadores locais, através de um

plano anual gerenciado pelo ministério de petrdleo da Angola (ANGOLA, 1995; 2009).

O Decreto 48/06 estabeleceu as normas para os processos de concurso publico na
industria do petréleo angolana, o Decreto 39/08 instituiu o fundo para a promocdo do
empreendedorismo no setor (COLUMBIA, 2014).

4. Conteudo Local no Brasil

No caso brasileiro, o CL tem conotacdo material. A Lei 12.351/2010 define CL como a
proporcao entre o valor dos bens produzidos e dos servicos prestados no pais e o valor
total dos bens e servigos utilizados para a execucao do contrato E&P (BRASIL, 2010). O
entendimento de “conteldo local” aplicado no Brasil, refere-se a aquisicdo de bens e
servicos de fornecedores locais® pelas companhias petroliferas. Considerando esta
interpretacdo, os objetivos da PCL brasileira sdo: i) incrementar a participacdo de
fornecedores locais sobre bases competitivas; ii) melhorar o desenvolvimento tecnoldgico
local; e iii) gerar oportunidades de trabalho para nativos e lograr o crescimento da renda
(Tordo et al., 2011a).

As principais regulacbes que regem as atividades de exploracdo e producdo de petrdleo,
no Brasil, incluindo a PCL, sdo a Lei de Petréleo® e as Resolugdes ANP. A lei do petrdleo

instaurou o novo marco regulatorio das atividades da industria, contendo entre seus

8 As empresas fornecedoras locais sdo definidas como companhias com sede no Brasil, produzindo bens e
servigos elaborados no pais.

% Lei 9.478/97

10 Resolugdo n° 36/2007 (Regulamento de Certificacdo de Conteldo Local);

Resolucdo n® 37/2007 (Regulamento de Credenciamento de Entidade para Certificacdo de Conteudo Local);
Resolugdo n° 38/2007 (Regulamento de Auditorias de Certificadoras);

Resolucdo n® 39/2007 (Regulamento do Relatério de Investimentos Locais); e
Resolugdo n° 19/2013.
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objetivos, a promocao do desenvolvimento, a ampliagdo do mercado de trabalho e a
promocdo da livre concorréncia visando assegurar o crescimento e o fortalecimento da
indUstria nacional. Dessa forma, a lei do petrdleo passou a instituir-se como uma politica
de Estado para o desenvolvimento da cadeia nacional de petréleo e gas natural
(FERNANDEZ e MUSSO, 2011). As Resolugdes ANP definem o processo de certificacao de
CL por empresas certificadoras, assim como o processo de acreditacdo dessas

certificadoras.

O percentual do conteldo local no investimento total faz parte do critério de selegdo das
empresas nas rodadas de licitacdo de blocos de exploragdo e producdo de petrdleo e gas
natural, no Brasil. As companhias petroliferas que participam nas licitagées, oferecem um
valor para o Bonus de Assinatura, o Programa Exploratério Minimo (PEM) e um nivel de
compromissos com CL no investimento futuro. Por conseguinte, o percentual de CL tem
um peso no calculo da avaliacdo final, o qual varia conforme as rodadas. A companhia
oferece percentuais de CL para as fases de exploracdo e de desenvolvimento da

produgao.

O percentual de comprometimento da oferta vencedora é explicitado no contrato de
concessdo resultante da licitacdo de cada bloco. Ou seja, hd um carater especifico e
eminentemente contratual, que faz com que os compromissos de CL sejam

acompanhados caso a caso.

4.1. Evolucao da Politica de Conteiido Local no Brasil

Apesar de muitos estudos atribuirem os primordios da PCL a criacdo da Petrobras, em
1953, os primeiros esforgos sistematicos para impulsionar o desenvolvimento da
industria para-petrolifera ocorreram a partir da década de 1970, quando a Petrobras
iniciou a transicao de uma empresa focada nas atividades de refino, para se tornar uma
lider em tecnolodgicas de E&P offshore (OXFORD ANALYTICA, 2010; apud. FILGUEIRAS,
2015).

As primeiras politicas de desenvolvimento de fornecedores foram lideradas pela
Petrobras no marco da politica de substituicdo de importacdes. Quatro foram os pilares
da politica implementada a época: i) incentivos para transferir tecnologia as empresas
brasileiras através do estabelecimento de licengas contratuais e parcerias, ii) criagdo de

uma agéncia de comércio (ABDIB), para estabelecer normas e padroes de qualidade, iii)
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criagdo do departamento de aquisicdes da Petrobras para qualificar provedores, oferecer
capacitacdo técnica e desenvolver novos produtos inexistentes no mercado brasileiro, e
iv) aumentar os pregos no mercado de abastecimento interno (FURTADO e RIBEIRO,
2009;).

Na década de 1970, a Petrobras introduziu o sistema de cadastramento, passando a
impor um sistema que estabelecia barreiras de entrada aos fornecedores estrangeiros.
Essa medida permitiu a geracdao de uma primeira rede de fornecedores nacionais em
diferentes segmentos!!, capazes de atender as demandas da indUstria petroleira naquele
momento (RAPPEL, 2003).

A escassez de divisas, em meados dos anos 1980, levou o governo a intensificar a
politica de substituicio de importacdes. Nesse contexto, a Petrobras implementou o
programa de produtos pioneiros, que foi constituido, basicamente, de subsidio ao P&D de
empresas nacionais, através de encomendas a precos superiores aqueles estabelecidos
no mercado internacional (ALTEC, 2013). Esses esforcos permitiram atingir um nivel de
contelddo nacional de 90%, no final do decénio de 1980 (SILVA, 2009).

O crescimento das atividades de E&P submarina nao foi acompanhado no mesmo grau de
desenvolvimento pelas empresas nacionais fornecedoras de equipamentos e servigos. O
baixo grau de capacitacdo das empresas fornecedoras levou a importacdo de
equipamentos e servicos estrangeiros, a fim de aumentar rapidamente a producdo e
poupar divisas (ROCHA, 2015). Visando suprir essa lacuna de tecnologia, em 1986, a
Petrobras implementou o Programa de Capacitacdo Tecnoldgica em Aguas Profundas
(PROCAP), o qual foi lancado em trés edigbes: o PROCAP 1000, no periodo de 1986 a
1991, com um orcamento de US$ 70 milhdes, se traduzindo no mais significativo esforgo
da estatal em alcancar a fronteira tecnoldgica em exploracdo de aguas profundas de até
1000 metros de profundidade!?. Este empenho na capacitacdo tecnolégica em &guas
profundas foi continuado em duas edigdes: durante o periodo de 1992 a 1999, com o

PROCAP 2000, com um orcamento de US$ 750 milhdes, dos quais 80% dos recursos

11 - . . . . . )
Como empresas de maquinas, equipamentos, construgao civil, montagem industrial, estaleiros, firmas de

projetos e engenharia, entre outras.

12 Antes da década de 1980, grande parte dos bens e servigos especificos da indistria de petréleo eram

adquiridos no exterior. O esforco da Petrobras para obter expertise em E&P de petréleo offshore, em particular

em aguas profundas, levou a operadora a estabelecer uma politica para desenvolver a tecnologia necessaria,

em parceria com fornecedores locais, alocando recursos em centros de pesquisa e universidades.
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foram dirigidos a projetos de inovacao com o objetivo de atingir os 2000 metros de
profundidade; e o PROCAP 3000, no periodo de 2000 a 2011, com um orgamento de US$
128 milhGes, objetivando viabilizar a producdo de petrdleo a 3000 metros de
profundidade e reduzir os custos de extracdo (DE PELLEGRIM, 2006).

Na década de 1990, o novo marco institucional criado com a Lei do Petrdleo e a primeira
rodada de licitagdo introduziram uma nova fase na PCL brasileira. O governo decidiu
adotar os compromissos de CL como um critério de avaliagdo nas rodadas de licitagao
sem, contudo, estabelecer percentuais minimos'>. No caso de descumprimento, se
aplicaria o critério de multas para aqueles que ndo honrassem seus compromissos. Em
2003, na quinta rodada, novas regulagdes foram introduzidas com a adocdao de
percentuais minimos de compromisso de CL. No mesmo ano, o governo langou o
Programa de Mobilizacdo da Industria do Petréleo e Gas Natural (PROMINP) com o
objetivo de fortalecer a industria nacional de bens e servicos em bases competitivas e
sustentaveis, procurando o incentivo em termos de preco, qualidade e entrega, a partir
da atuacdo em trés areas estratégicas: i) qualificacdo, ii) inovacdo tecnoldgica e
desenvolvimento e iii) politica industrial, buscando identificar lacunas e estruturar acoes
para resolvé-las (TORDO et al. 2013).

Em 2005, na sétima rodada, foi introduzido o Sistema de Certificacdo por empresas
habilitadas, com objetivo de melhorar a fiscalizagdo do cumprimento dos contratos!*, no
entanto a elaboracdo de um manual detalhando do CL para os projetos de petréleo e gas
(Cartilha de Conteldo Local) se deu apenas em 2007. Este sistema define a metodologia
para realizar uma certificacdo e as regras para o credenciamento e auditoria de entidades

certificadoras.

Em 2012, a Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP) em conjunto com o Banco
Nacional de Desenvolvimento (BNDES) elaboraram o programa “Inova Petro” para o

financiamento de projetos de P&D e desenvolvimento tecnoldgico das companhias

13 A Emenda Constitucional N°. 9/1995, que flexibilizou 0 monopdlio estatal, e a Lei N°. 9.478/1997, pela qual é
criada a ANP e as rodadas de licitacdo, abriram o mercado para a participacdo do setor privado por meio de
contratos de concessdo. Esses contratos contém uma cldusula de recomendacgdo de CL, se o custo, qualidade e
prazo estiverem em condigles equivalentes as dos fornecedores estrangeiros. Na rodada zero, em 1998, ndo se
contemplou uma clausula para o CL.

14 Até a sexta rodada, em 2004, o monitoramento da evolucdo do efetivo fornecimento de bens e servicos pelas
empresas locais, foi realizado por meio da declaragdo de origem do préprio fornecedor.
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fornecedoras locais. A Figura 1 resume os principais fatos associados ao desenvolvimento
da PCL no Brasil.

Figura 1 - Principais acontecimentos relacionados com o Contetdo Local no
Brasil
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Fonte: Martinez (2014)

4.2. Os Compromissos de Conteudo Local

Os contratos celebrados entre a agéncia reguladora e as empresas para a realizagdo das
atividades de E&P especificam percentuais minimos para as aquisigdes de bens e servicos
de fornecedores locais. Além disso, esses contratos definem os critérios para aferigdo do
CL, a solicitacao da isengao da obrigacao, o procedimento para o ajuste dos percentuais
comprometidos, a transferéncia de excedentes sobre o percentual comprometido e a

penalidade no caso de descumprimento.

Desde o comego da PCL, a ANP regula e supervisiona o CL, impondo as penalidades
previstas pela lei, quando as companhias descumprem seus compromissos. As
regulagbes de CL sao definidas em detalhe nos editais e nos contratos de concessao,

assim como em resolucdes da ANP.
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A Resolucdo 19/2013 outorga a possibilidade de certificacdo de CL em bens sob o regime
do Repetro!®, desde que os mesmos sejam fabricados no Brasil, e a possibilidade de
certificacdo de CL das atividades de reforma de sistemas estrangeiros, como as unidades
estacionarias de producdo, as sondas e embarcagdes de apoio maritimo e as sondas
terrestres, desde que realizadas em estaleiros brasileiros com incorporacao de bens e

servigos locais.

A implementacdo do CL em E&P de petrdleo, no Brasil, pode ser dividida em trés
estdgios. O primeiro estagio é a submissdo do CL oferecido na rodada de licitagdo,
seguido da execugdo do contrato de concessdo pelo consorcio ou empresa vencedora da
rodada. O segundo estagio inclui a exploragdo, e no caso de descobertas, a fase de
desenvolvimento, com a certificacdo de CL. O ultimo estdgio é a fiscalizacdo e entrega
dos certificados de CL a ANP e, no caso de descumprimento, a imposicdo de multas. A

Figura 2 ilustra esses estagios.

Figura 2 - Processo da PCL implementada no Brasil
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Fonte: Elaboracao prépria.

15 0 Repetro é o regime aduaneiro especial que permite a importagdo de equipamentos especificos, para serem
utilizados diretamente nas atividades de pesquisa e lavra das jazidas de petrdleo e gas natural, sem a
incidéncia dos tributos federais (II, IPI, PIS e COFINS), além do adicional de frete para renovagdo da marinha
mercante (AFRMM). Para mais detalhes ver ALMEIDA et al (2016).
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Os compromissos de conteldo local feitos nas rodadas de licitagdo sdo parte do contrato
de concessdao e se aplicam para todo o periodo de exploracdo e desenvolvimento do
campo. Da sétima rodada em diante, durante a licitacdo, as empresas devem preencher
uma tabela com os compromissos de CL para cada classe/tipo de investimento feito

durante as fases de exploracdo e desenvolvimento.

O Grafico 1 apresenta os compromissos médios de CL para blocos em terra, por licitagado.
O Grafico 2 ilustra a mesma informacdo para blocos em mar. Como se pode observar, as
médias para blocos em terra sdao substancialmente maiores do que para blocos offshore,

dada a diferengca de complexidade e porte dos projetos.

Grafico 1 - Evolugdao das Médias dos Compromissos de Conteiido Local em

Blocos em Terra
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Fonte: Elaboragdo prépria com dados da ANP (2014)
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Grafico 2 - Evolugao das Médias de Exigéncias de Contelido Local em Blocos em
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Fonte: Elaboracdo prépria com dados da ANP (2014)

4.3. O Processo de Certificacao

A metodologia para a certificacdo do CL tem evoluido significativamente. Durante as
primeiras seis rodadas, as regras para a certificacdo foram relativamente flexiveis. Em
2005, a ANP introduziu uma nova metodologia para os compromissos de CL nas rodadas
de licitacdo. Conforme essas novas regras, as empresas devem detalhar todos os bens e
servigos nacionais usados em suas atividades. Para cada item, as companhias tém que
oferecer um percentual de CL, conforme o valor maximo e minimo aplicado pela ANP nos
editais das rodadas. Em 2007, o governo introduziu um novo processo de certificacao,
sendo retroativo a 2005. Neste processo, as companhias devem contratar empresas

certificadoras especializadas para demonstrar execucdao dos compromissos de CL.

A Resolugao da ANP N©°. 19/13 atualizou o critério e procedimentos da resolugdo 36/07

para a execucdo do processo de certificacdo, incluindo a cartilha de contetido local®. Esta

16 Fazem parte dessa Resolugdo a Regulamento de Certificagdo de Conteldo Local, o Certificado de Contetido
Local, o Relatério Trimestral de Certificagdo e a Cartilha de Contetido Local.
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cartilha tem os conceitos, metodologia e critério para calcular o CL de equipamentos,
sistemas e servigos vinculados ao setor de petréleo. O processo de CL requer que as
companhias petroliferas e as empresas fornecedoras brasileiras certifiquem seus bens e

servicos com empresas credenciadas pela ANP.

O processo de certificagdo de CL tem trés estagios. O primeiro é a execugdao de um
contrato entre a empresa certificadora e a parte contratante. No maximo de 30 dias, a
empresa certificadora submete a ANP a informacdo das atividades relacionadas aos bens,
incluindo aqueles de uso temporario, servigos, sistemas, subsistemas e conjuntos de
sistemas, formando o objeto da certificacdo de CL. Posteriormente, a ANP submete um
codigo de identificacdo para a empresa certificadora. No terceiro estagio, a certificagdo
de CL é executada. Essa etapa inclui a coleta de informacdo desde a origem de todos os
elementos utilizados no processo e o calculo do CL de acordo com a metodologia

estabelecida na cartilha.

Depois de completar o procedimento de valoracao, a empresa certificadora emite um
“certificado de conteldo local”, valido por 4 anos, o qual contém o percentual de CL para
a fabricacdo dos bens finais, servicos, sistemas e subsistemas!’. A documentacdo
relacionada com o procedimento de certificacdo é completada e a empresa (operadora
responsavel) certificadora mantém um arquivo permanente de todos os certificados

emitidos.

Por conseguinte, as companhias petroliferas tém um rigoroso sistema de controle para
suas compras de bens e servigos locais e pagam altas multas se o mercado fornecedor
Ihes restringir no cumprimento de seus compromissos contratuais. Assim, os projetos de
petréleo e gas tem altos custos, se possiveis atrasos ocorrerem nos projetos de E&P,

devido a complexidade do processo.

4.4. O processo de cumprimento

Para garantir o cumprimento das clausulas de CL, a ANP recebe trimestralmente os
contratos e documentos relacionados com o0s investimentos feitos pelas companhias

petroliferas, para posteriormente monitorar e fiscalizar a conformidade dos contratos. A

17 Esses certificados tém validade de quatro anos, caso a variacdo do indice de contelido local se mantenha
dentro do limite de 10% a maior ou menor.
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Agéncia fiscaliza o CL na conclusdo da fase de exploracdo e da fase de desenvolvimento

da producgao, quando o bloco é devolvido e quando se encerra o contrato de concesséo.

Os editais para contratacdao de blocos de petrdleo esclarecem que, caso as companhias
petroliferas descumpram com alguma obrigacdo, a ANP deve impor as seguintes
penalidades: adverténcia, multa e suspensdo temporaria do direito de participar de
futuras licitagOes para obtengdo de novas concessdes. A penalidade de suspensdo pode
ser aplicada sem prejuizo das demais penalidades, por prazo minimo de seis meses e
maximo de 60 meses. Caso persista a irregularidade, a suspensdo pode se estender as
empresas fornecedoras vinculadas com a operadora infratora. As penalidades causadas

por suspensdo, ndo excluem outras penalidades.

Desde a emissdao do edital para a sétima rodada, a ANP estabeleceu uma clausula que
define as multas por descumprimento dos compromissos de CL. Os critérios sdo: i) se o
percentual de CL descumprido for inferior a 65% do valor oferecido, a multa é de 60%
sobre o valor do CL descumprido; e ii) se o percentual de CL descumprido for igual ou
superior a 65% do valor oferecido, a multa sera crescente, partindo de 60% e atingindo
100% do valor do CL oferecido, caso o percentual descumprido seja de 100%. E
importante mencionar que na pratica quando as companhias petroliferas descumprem o
percentual de CL elas sdao multadas pela ANP. Caso a companhia petrolifera ndao recorra
ou nao entre com acao judicial contra a imposicdo da multa, tem o direito a um desconto
de 30% no seu valor (WSERVICES, 2011).

Desde 2011, a ANP tem aplicado um processo de fiscalizacdo dos blocos nas fases de
exploracdo e desenvolvimento. Dessa fiscalizacdo, a instdncia reguladora ja tem
aplicadas 110 multas a empresas concessionarias por descumprimento dos

compromissos de CL.
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Grafico 3 - NiUmero de Multas Aplicadas por Descumprimento dos Compromissos
de CL
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Fonte: Elaboracdo prépria, com dados da ANP (2016).

Recentemente, a ANP tem incrementado a fiscalizacdo em relacdo aos compromissos de
contelido local. A Agéncia aplicou multas pesadas em varias concessionarias. A maior foi
imposta a BG Group, no valor de R$ 275,5 milhdes. Esta companhia ofereceu 55% de CL
para o bloco S-M-508 na bacia de Santos, localizado em mar, e sé cumpriu com 15% de
seu compromisso. A ANP coletou R$ 192 milhdes de multa, aplicando desconto a
companhia. A Tabela 3 apresenta as multas por descumprimento de CL pelas companhias

petroliferas no Brasil.

A multiplicagdo das multas de CL pela ANP levanta a questdo de sua isengdo’®, previsto
em contrato. Entretanto, a ANP ndao regulamentou este instrumento e vem se recusando
a conceder isengdes. Desta forma, os compromissos de CL podem se traduzir em grande
volume de multas, com impacto significativo para a atratividade do investimento em
E&P, no Brasil.

18 Muitas vezes é dita como waiver, porém o termo contratual correto é o de isengdo.
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Tabela 3 - Multas impostas as companhias petroliferas por descumprimento do

percentual de conteldo local, em relagdo as atividades de E&P no Brasil

Companbhia petrolifera L B Valor total recolhido ‘
multas

Aurizonia Petréleo Ltda 4 R$ 2.293.950,19
BG E&P Brasil Ltda 1 R$ 192.873.746,34
Central Resources do Brasil Produgao

de Petréleo Ltda 1 R$ 8.334.379,62
Maersk Oil Brasil Ltda 2 R$ 97.601,85
Nova Petroleo Reconcavo SA 3 R$ 177.930,14
Partex Brasil Ltda 5 R$ 992.749,08
Petrogal Brasil 13 R$ 1.433.470,87
Petrobras 62 R$ 352.322.819,65
Petrosynergy Ltda* 6 R$ 381.332,88
Quantra Petréleo SA 5 R$ 345.082,28
Repsol Sinopec Brasil SA 1 R$ 8.025.308,39
Shell Brasil Ltda 1 R$ 1.156.636,52
Sonangol Starfish Oil & Gas SA 5 R$ 2.652.989,71
Statoil do Brasil Ltda 1 R$ 37.606,37
Total 110 R$ 571.125.603,89

Nota: os valores previstos na tabela recolhem todas as multas desde o ano 2011 até julho de 2016.
*A empresa possui uma multa submetida a juizo pelo campo POT-T-699. Por essa razdo, o valor dessa nao foi
incluido dentro do valor total recolhido.

Fonte: Elaboragdo préopria com base na ANP (2016)

4.5. Pedefor

Em janeiro de 2016, através do decreto 8.637, o Governo Federal instituiu o Programa
de Estimulo a Competitividade da Cadeia Produtiva, ao Desenvolvimento e ao
Aprimoramento de Fornecedores do Setor de Petréleo e Gas Natural (PEDEFOR). O
PEDEFOR surgiu como uma tentativa responder as distorgdes identificadas da atual PCL.
Através deste decreto, o Governo Federal reconheceu que as regras atuais da PCL podem
resultar em uma reducao da atratividade dos investimentos em E&P. Desta forma, o
PEDEFOR busca introduzir novos mecanismos que reconhecam os diversos esforgos para
o desenvolvimento da indUstria nacional. Os objetivos do programa estabelecidos no
decreto foram os seguintes (BRASIL, 2016):

I. Elevar a competitividade da cadeia produtiva de fornecedores no Pais;

II. Estimular a engenharia nacional;
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III. Promover a inovacao tecnoldgica em segmentos estratégicos;

Iv. Ampliar a cadeia de fornecedores de bens, servicos e sistemas
produzidos no Pais;

V.  Ampliar o nivel de conteuldo local dos fornecedores ja instalados; e

VI. Estimular a criagdo de empresas de base tecnoldgica.

A implementacdo desse programa ocorrera por meio de duas acgles: i) incentivo aos
fornecedores no pais, e ii) bonificagdo a partir das Unidades de Conteudo Local (UCL).
No caso do incentivo, a implementagdo do programa propde a valoragdo de um
percentual de CL superior ao efetivamente existente para bens, servicos e sistemas

considerados como de carater estratégico, listados a seguir (BRASIL, 2016):

a) Engenharia desenvolvida localmente;
b) Desenvolvimento e inovagdo tecnoldgica realizados no Pais;
c) Elevado potencial de geracao de empregos qualificados; e

d) Promocao de exportacoes.

O segundo mecanismo estabelecido pelo programa é a bonificagdo através da concessdo
de Unidades de Conteldo Local (UCL). O decreto considera UCL como o montante
equivalente de investimentos realizados, de forma expressa em valor monetario, que
pode ser utilizado por empresas ou consdrcio como comprovante de atendimento dos
compromissos de CL junto a ANP. Dessa forma, a bonificacdo sera realizada por aquelas
empresas ou consorcios que estejam desenvolvendo atividades de exploracdo e producdo
de petréleo e gas natural e que promovam no pais (BRASIL, 2016):

a) Celebracdo de contratos de compra de bens, servicos e sistemas que

tenham viabilizado a instalacdo de novos fornecedores no Pais;

b) Investimento direto na expansdo da capacidade produtiva de
fornecedores;

c) Investimento direto no processo de inovacao tecnolégica de
fornecedores;

d) Compra de bens e sistemas no pais, com contelido local, para
atendimento a operagdes no exterior; e

e) Aquisicdo de lotes pioneiros de bens e sistemas desenvolvidos no Pais.

Através do novo decreto introduziu-se uma mudancga no conceito de CL, antes restrito as

conotagoes fisicas e materiais baseadas na aquisicdo de maquinas e equipamentos
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produzidos em territério nacional. Dessa forma, o investimento na ampliacdo da
capacidade da induUstria ou da infraestrutura de P&D, a exportacdo de equipamentos
produzidos localmente ou o desenvolvimento de soluces tecnoldgicas para a industria

passaram a ser computadas como CL.

A criacdo do PEDEFOR buscou corrigir os problemas da estrutura de governanca da

PCL!®, através da constituicdo do Comité Diretivo e do Comité Técnico-Operativo.

O PEDEFOR sera coordenado por um Comité Executivo com a competéncia para modificar
as regras de conteldo local e sugerir alteragdes no curso dos instrumentos de politica de
apoio a competitividade do setor, como estabelecido no artigo 3 do decreto. Assim, o
PEDEFOR constitui um férum de coordenacdo entre os principais atores implicados no
desenvolvimento da PCL, que permite implementacao de agdes mais articuladas visando
aprimorar os instrumentos de politica ja existentes e seus resultados. O comité Executivo
é integrado por um representante titular e um representante suplente dos 6rgdos e

entidades mais significativos para a PCL:

- Ministério de Minas e Energia;

- Ministério de Desenvolvimento, Industria e Comercio Exterior;

- Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao;

- Agencia Nacional de Petrdleo, Gas e Biocombustiveis (ANP);

- Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES);
- Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP);

- Dependendo das pautas de trabalho e a critério do Comité
Executivo poderao ser convidados representantes de outros
Ministérios, organizacdes e empresas vinculadas com o setor.

Para cumprir com a tarefa da execugdo das determinagdes do Comité Executivo, o
PEDEFOR também instituiu o Comité Técnico-Operativo. Esse comité também é composto

pelos mesmos integrantes que o Comité Executivo.

Dessa forma, através da criacdo do PEDEFOR o governo federal pretende criar uma
instancia de articulagdo e coordenagdo dos principais atores implicados na PCL, visando
ao estabelecimento de uma estrutura de governanca efetiva para modificagdo das

normas que possibilitem sua viabilidade.

19 A respeito ver CNI (2012) e Clavijo (2016).
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5. O Balanco da Politica de Conteiido Local

Com base no exposto nas secdes anteriores fica claro que é fundamental a realizagao de
uma avaliacdo da PCL brasileira, com vistas a identificacdo de possiveis aprimoramentos.
Poucos estudos se dedicaram a avaliacdo dos custos e beneficios desta politica. O foco do
esforco de pesquisa foi o diagndstico da capacidade da indUstria nacional de bens e
servicos para suprir a demanda prevista no setor petrolifero nacional, bem como nas
acdes necessarias para aumentar a competitividade e capacidade de oferta da cadeia de

fornecedores.

Os efeitos da politica, ao apresentaram real materialidade, geram o necessario processo
formal de avaliacdo dos seus custos e beneficios por parte do governo, para a realizagao
de ajustes estruturais que déem a ela sustentabilidade. Esta andlise sistematica,
abrangente e formal estd em curso pelo TCU e devera dar sustentacdo ao debate politico,
indispensavel para avancar com a PCL. Vale ressaltar que varios estudos analisaram
diferentes dimensodes da PCL e ja dao elementos importantes para um balanco da politica

nacional.

CLAVIJO (2015) realizou uma avaliagdo do ciclo de criacao e implementacao da PCL, no
Brasil, incluindo os seguintes processos: i) inclusdo na agenda de politica publica, ii)
elaboracdo, iii) formulacdo, iv) implementacdo, v) execugdao e vi) avaliacdo. Esta
pesquisa foi baseada em entrevistas com os principais stakeholders publicos e privados e
mostrou que a PCL progrediu através de um processo de tentativa e erro, sem a
avaliagdo dos resultados pelo governo. A evolugdo da politica foi resultado do embate de
interesses dos principais stakeholders e da constatacdo de problemas durante a sua

implementacgao.

Como exemplo de aprendizado pela pratica, pode ser citado o estabelecimento de limites
maximos de conteldo local pela ANP. Esses limites foram determinados pela constatagdo
de que o mecanismo de leildo incentivava as empresas a se comprometerem com niveis
de CL inadequados®, abrindo espaco para distor¢des no processo de concorréncia dos

leildes. Da mesma forma, o avanco da metodologia de afericdo dos niveis de CL se deu a

20 p prépria ANP concluiu que varias empresas fizeram lances nos leildes se comprometendo com com niveis de
CL inviaveis. Este comportamento poderia distorcer o processo de concorréncia ao deslocar outras empresas
que efetivamente avaliavam a viabilidade do comprometimento do CL.
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partir do processo de aprendizado institucional da ANP, na fiscalizacdo do cumprimento

dos compromissos firmados nos contratos de E&P.

O estudo de CLAVIJO (2015), avanca sobre as possiveis causas da auséncia de um
processo formal de avaliacdo da PCL. Ele identificou uma fragmentacgao institucional do
processo de governanca da politica. A grande diversidade de instituicdes publicas?!
envolvidas nas diferentes fases do ciclo da PCL dificultou o surgimento de uma lideranca

institucional que pudesse capitanear esse processo.

Dentre as iniciativas que contribuiram para o inicio da discussdao sobre a necessidade da
revisdo da PCL, pode-se citar a auditoria operacional realizada pelo TCU focada na
avaliacdo do sistema de fiscalizacdo dos compromissos de CL pela ANP (TCU, 2012). Esta
concluiu que a ANP tardou muito a estruturar o processo de fiscalizacdo dos
compromissos de CL??> e, por esta razdo, varias licdes sobre a aplicabilidade da politica

demoraram para serem aprendidas.

A auditoria do TCU levantou as limitagdes na estrutura e capacidade da ANP para
fiscalizar adequadamente o conjunto de contratos da industria. Identificou-se que a
Coordenadoria de Contelido Local (CCL) da ANP nao dispunha de sistema de informatica
para processamento das informacdes relativas a fiscalizacdo e carecia de recursos
humanos para execucao adequada dos trabalhos. O TCU identificou falhas importantes na
sistematica de fiscalizacdo da ANP, quanto a selecdo de blocos a serem inspecionados e
da definicdo metodoldgica quanto a etapas importantes do trabalho de inspecdo incluindo
a implementacdo de auditorias nas certificadoras e a definicdo de metodologia de analise

de pedidos de isengao pelas concessionarias (TCU, 2012).

Em estudo da CNI (2014), também baseado em entrevistas com stakeholders, foram
avaliadas as barreiras para o aumento do esforco exploratério em terra, no Brasil,
especificamente de gas natural. Este trabalho apontou que a PCL é uma das barreiras
para o aumento expressivo do esforgo exploratério por dois motivos basicos: i) a cadeia
de bens e servigos para o onshore ndo esta estruturada adequadamente e ii) o processo
atual de certificagdo do CL é extremamente burocratico e oneroso, inviabilizando sua

aplicacdo em um cenario de grande nivel de atividade exploratoria.

21 ANP, MME, TCU, MDIC, BNDES, MCTI-FINEP e Presidéncia da Republica.
22 Criada apenas em 2007.
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E importante ressaltar que as exigéncias e o processo de comprovacao de CL ndo
diferenciam grandes e pequenas concessionarias. Projetos com investimentos de
pequeno volume de recursos devem se submeter a regras burocraticas semelhantes as
de projetos bilionarios em aguas profundas. O estudo concluiu que o aumento da escala
das atividades exploratérias em terra demandaria uma grande quantidade de empresas
certificadoras, com alta disponibilidade de funcionarios?. Além disto, as empresas de
pequeno porte tém dificuldade de arcar com os custos de compliance da regulagdo do
contelido local. Supondo uma escalada do esforco da exploragcao em terra, a fiscalizagdo
pela ANP de milhares de processos ligados ao CL implicaria em custos muito elevados

com recursos humanos.

O estudo realizado pela BAIN e coordenado pelo IBP, realizou um diagnéstico detalhado
sobre a demanda de bens e servicos pelo setor de E&P, vis-a-vis a capacidade de
fornecimento da cadeia fornecedora instalada no pais. O trabalho mostrou que a grande
concentracdo de projetos de E&P, no Brasil, em particular a partir da descoberta do Pré-
sal, cria uma demanda de bens e servicos concentrada no tempo, isto é, o atendimento
da demanda exigiria um grande investimento em capacidade produtiva da cadeia
fornecedora para atender um pico de demanda que nado se sustentaria no tempo (IBP,
2015).

Para ilustrar esta questdo, basta considerar que os investimentos em E&P, no pais,
aumentaram de US$ 10 para US$ 40 bilhdes, entre 2006 a 2013. Para atender um
mesmo nivel de CL a cadeia fornecedora deveria ter aumentado sua capacidade de
producdo em 4 vezes, em 7 anos. Ressalte-se que os investimentos em E&P cairam de
US$ 40 bilhdes, em 2013, para cerca de US$ 25 bilhdes, em 2015. Caso a cadeia tivesse
conseguido acompanhar o ritmo de crescimento da demanda, estaria com uma

capacidade ociosa maior do que ja apresenta neste momento.

A atratividade do investimento na cadeia fornecedora se baseia justamente no
atendimento de uma demanda perene. A demanda por bens e servicos na cadeia de dleo
e gas varia muito em fungdo do contexto do mercado e, particularmente, o preco do
petréleo. Existem barreiras econdmicas importantes para viabilizar um elevado nivel de

CL, em particular com o nivel de abrangéncia do suprimento local pretendido pelo Brasil.

23 Atualmente, existem apenas 17 certificadoras, no Brasil.
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Além disto, o estudo mostrou ainda que a falta de seletividade da PCL impede uma
estratégia de compra das operadoras voltada para segmentos mais competitivos da
cadeia de fornecedoras, com fortes impactos para os projetos petroliferos em termos de
sobre custo e atrasos na entrega de bens e servigos. O estudo conclui que a PCL deveria
ser focada nos segmentos com maior impacto potencial na geragdo de empregos e
tecnologia. Dentre os setores a serem priorizados destacam-se: i) projetos, fabricacdo e
instalacdo de mddulos e top sides, ii) equipamentos subsea; iii) servicos subsea

(instalagao).

O exposto acima deixa claro que da forma que esta configurada atualmente a PCL, existe
um pesado custo para a economia nacional que se traduz na reducao da atratividade dos
investimentos no segmento de E&P. Este custo ndo foi devidamente confrontado com os
beneficios potenciais desta politica para a geracdo de emprego e renda no Brasil. Isto
ocorre porque poucos estudos se dedicaram a analise dos impactos da PCL sobre a
cadeia fornecedora. Em particular, ndo se avaliou qual seria a parcela do investimento na

cadeia fornecedora que teria sido realizada em decorréncia desta politica.

O estudo realizado pela ONIP e realizado pela BOOZ traz alguns elementos de resposta a
guestdo acima. O trabalho fez um diagndstico detalhado do nivel de competitividade da
cadeia fornecedora e indicou uma agenda para promocgdao da competitividade desta
industria (ONIP, 2010). Se considerarmos que um dos papéis da PCL é justamente
proteger temporariamente os segmentos da cadeia fornecedora que ndao sao
competitivos, ndo é dificil concluir que a PCL teve um papel importante para garantir
demanda no Brasil. O estudo indicou que a cadeia de bens e servigos brasileira apresenta
precos acima dos encontrados em mercados internacionais. O sobrecusto identificado
varia com o tipo de equipamento, podendo atingir 70% em alguns produtos, como
trocadores de calor e flanges. Por esta razao, 76% das empresas focadas em O&G
concentrava sua atuagcdo no mercado interno. O que sugere que, na média, a cadeia

fornecedora nacional nao se mostra competitiva para exportagoes.

Apesar do problema de competitividade, o estudo ONIP (2010) identificou uma
capacidade de fornecimento relativamente elevada, no Brasil. Existe capacidade instalada
satisfatoria em diversos segmentos da cadeia, com destaque para equipamentos subsea,
principalmente, através de subsididrias de grandes multinacionais. Da mesma forma,
existe um parque fornecedor local de bens de capital, tubos e equipamentos submarinos

para O&G capaz de fornecer um amplo leque de equipamentos. O trabalho apontou ainda
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uma capacidade importante de construgdo naval, mas com problemas de
competitividade, em fungdo da excessiva fragmentacdao do setor em varios estaleiros com

pequena escala de producao.

O estudo da ONIP fez uma melhor caracterizacdo da cadeia de suprimento do setor
petrolifero apontando cinco elos ao redor das empresas operadoras (Figura 3). Quanto
mais perto estiver cada elo do centro, mais direta € a relagcdo desse conjunto de
empresas a operadora. A efetividade da PCL depende de como os instrumentos de
promocdo do CL (de punigdo e incentivos) afetam a relagdo econOmica entre os elos da
cadeia. Neste sentido, vale ressaltar que os instrumentos de punicdao afetam nao apenas
as operadoras. Assim, os efeitos de eventuais multas por descumprimento dos
compromissos de CL poderiam ser repassados aos fornecedores com impacto negativo

para a cadeia.

Figura 3 - Elos da Cadeia de Suprimento do Setor Petrolifero

Fonte: Onip (2010)
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Portanto, fica claro que a PCL tem custo elevados, mas teve impacto efetivo na
construcdo de uma cadeia fornecedora abrangente no setor. Neste sentido, o desafio que
se coloca é deixar claro os custos e os beneficios desta politica, de forma que se busque
avangar através de uma estratégia que, ao mesmo tempo, reduza os custos e a

mantenha uma cadeia fornecedora competitiva no pais.

6. Conteldo Local e a Competitividade do Investimento em E&P
no Brasil

Avaliar custos e beneficios da PCL é uma tarefa bastante complexa pois envolve aspectos
dindmicos, como o desenvolvimento de segmentos industriais, e estaticos, como
diferenciais de custo entre equipamentos e servicos domésticos e importados. Nesse
texto de discussao, buscamos oferecer uma avaliagao de custos e beneficios potenciais
através de simulagdes e cenarios hipotéticos (ndo observados). O objetivo é oferecer

insumo para o debate do tema, sem esgota-lo.

Primeiramente, avaliamos o impacto potencial da PCL na atratividade de projetos de E&P
no Brasil, partindo de cendarios de sobrecusto e atraso de entrega. Posteriormente,
avaliamos os impactos na economia através da perspectiva de geragcdo de renda e

emprego localmente.

6.1. Estimativa dos impactos da politica de conteddo local na
economia brasileira

Para avaliar o impacto da politica de CL na atratividade de projetos de E&P, no Brasil,
utilizamos o modelo Upstream GEE-IBP (Almeida et al., 2016). Consideramos um projeto
no ambiente de Pré-sal com reservas de 5 bilhGes de barris, em regime de partilha de
producdo. No cenario de referéncia, o Capex é de US$ 8,9/barril e o Opex é de US$
10/barril.**

Construimos um cenario hipotético para avaliar como o0s sobrecustos e atrasos

identificados nos estudos mencionados no item 5 impactariam na atratividade de projetos

24 por opgdo metodoldgica, os gastos decorrentes da cldusula de P&D foram computados no calculo do Capex do
projeto. A depender de como estes recursos sdo considerados podem ser vistos como Opex (pelo seu carater
variavel) ou mesmo como government take, dada sua natureza de politica publica. A opcdo adotada ndo afeta
os resultados finais desta simulagdo.
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de E&P no Brasil. Esse exercicio deve ser entendido como uma ilustracdo, ja que néao
parte de um exemplo real ou se aplica a totalidade de projetos executados no Brasil.
Para tanto, no cenario com os impactos da PCL, consideramos sobrecusto médios de
30% no total de investimentos (Capex) e o atraso de um ano na entrada em operagao

(primeiro 6leo).?

Tabela 4 - Cenario de referéncia e de impacto da politica de conteiido local (CL)

Referéncia Impacto CL*
Capex 8,9 11,4
Primeiro dleo 7% ano 89 ano

Nota; * elevagdo de 30% de CAPEX e um ano de atraso

Fonte: Elaboragdo propria

No cenario de referéncia, o projeto é atrativo quando o prego do petrdleo é de US$
70/barril, com a taxa interna de retorno alcangcando 11,6%. O preco de break-even é de
US$ 64,21/barril. Quando se consideram os impactos potenciais da PCL, sobrecusto e
atraso, o projeto sé se torna atrativo com o preco do petréleo superior a US$ 80/barril. A

taxa interna de retorno com o preco de US$ 70/barril é de 7,7% (Tabela 5).

Tabela 5 - Impacto na atratividade de projetos decorrente da PCL

Break-even
3

TIR (US$/barril)
Referéncia 11,6% 64,21
Impacto CL 7,7% 83,33

*A TIR foi calculada a partir de um prego do petrdleo de US$ 70/barril. O prego de break-even inclui
retorno de 10% sobre o capital investido.

Fonte: Elaboracgdo propria com base no Modelo GEE-IBP-Upstream

25 vale destacar que esse percentual ndo é homogéneo a todos os bens e servicos nacionais, expressando valor
médio para o custo do projeto. Ou seja, existem equipamentos e servigos que sdo mais baratos ou que séo
prego-competitivos em relagdo a seus similares internacionais.
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Esses resultados apontam que metas elevadas de CL podem comprometer a atratividade
de projetos de E&P, no Brasil. A rentabilidade dos projetos é significativamente
impactada pelo sobre custo e por atrasos que podem ser decorres da incapacidade de a
industria local atender adequadamente a demanda de equipamentos e servigos. Em um
contexto de pregos reduzidos do petrdleo, aliado a metas elevadas de CL, o volume de

investimentos em E&P tende a ser menor.

Para estimar o impacto da PCL na economia, utilizamos o modelo upstream GEE/IBP e a
metodologia da Matriz Insumo-Produto (MIP). Originalmente desenvolvida por Leontief
(1983), a MIP permite que emprego e renda sejam calculados tanto para os impactos
que atingem os setores diretamente relacionados ao aumento da demanda final, como o
impacto sistémico sobre a economia em termos de encadeamento sobre outras
industrias, impacto indireto e efeito renda (MILLER e BLAIR, 2009).

Kupfer (2008) estimou um vetor de investimento resultante de projetos na atividade de
upstream de petréleo e gas em diferentes ambientes de atuacdo. No ambiente do pré-
sal, a distribuicdo das compras em projetos de upstream entre as atividades produtivas
corresponde a um percentual de aquisicdes domésticas de 63% do investimento total?®,

conforme mostra a Tabela 6.

26 . . , " . -

Apesar de se tratar do volume de investimentos no pais, essa percentagem nao necessariamente coincide
com o conteldo local aferido pela ANP. Este percentual serd tratado como uma aproximagdo dos investimentos
locais, induzidos pela PCL.
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Tabela 6 - Decomposicao do investimento nos setores da Matriz Insumo Produto

e Estrutura de Impostos e Coeficientes de Importacao Setoriais

VETOR _
IMPORTAGAO

Pré sal % NACIONAL IMPORTADO

VETOR INVESTIMENTO

VETOR IMPOSTOS (%)

03 Extra~gao de petrdleo e gas natural, 0,3711 0,5 0,05 0,05
carvao etc

04 Fabricacdo de minerais ndo-metalicos 0,0008 0 0,26 0

05 Siderurgia 0,0625 0,1 0,274 0,517

07 Fabriciaga_o de outros produtos 0,1593 0,2 0,298 0,557
metallrgicos

08 Fabricagao e manutengao de maquinas 0,1696 0,5 0,23 0,42
e tratores

10 Fabl_‘lcagao de aparelhos_ e 0,0471 0,3 0,24 0,38
equipamentos de material elétrico
Fabricacdo de aparelhos e

11 equipamentos de material eletrénico 0,0069 0,6 0,357 0,61
Fabricagdo de outros veiculos, pegas e

13 acesséros 0,0393 0,8 0 0

19 Fgabrlcagao de produtos quimicos 0,0367 0 0,239 0,425
diversos

22 Industria téxtil 0,0075 0 0,27 0,5

34 Construgao civil 0,0129 0 0,03 0,03

36 Transporte 0,0034 0 0,04 0,04

38 Instituicdes financeiras 0,005 0 0,01 0,01

40 Servicos prestados as empresas 0,078 0,175 0,03 0,03

Nota: Setores que ndo sdo impactados por investimentos em petréleo e gas foram omitidos da tabela.

Fonte: Elaborado a partir de Kupfer (2008)

Consideramos um cenario de referéncia em que sdo desenvolvidos 30 bilhdes de reservas
de petréleo no ambiente Pré-sal. As reservas corresponderiam a licitacdes anuais de
projetos de 5 bilhdes de barris cada, totalizando seis licitacdes até 2026%’. Segundo
nossa modelagem, seriam necessarios US$ 250 bilhdes de investimentos para
desenvolver essas reservas, o que corresponde a um Capex de US$ 8,33/barril. Em

2030, ocorreria o pico de investimentos, US$ 20,5 bilhdes ou R$ 69,7 bilhdes?® (Grafico

27 Os leildes ocorreriam em 2017, 2019, 2020, 2022, 2023 e 2025.
28 Esse valor foi calculado a média da taxa de cambio de 2015.
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4). A producdo anual maxima no conjunto de projetos seria de 4,9 milhGes de barris de

petréleo/dia, alcangcada em 2035, como ilustra o Grafico 5.

Grafico 4 - Investimentos anuais em novos projetos de upstream no Pré Sal

(US$ Bilhoes) — Cenario de referéncia
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Fonte Elaboragdo propria.

Grafico 5 - Producao em novos projetos de upstream no Pré Sal — Cenario de

referéncia (milhares de barris por dia)
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Fonte Elaboragdo propria.
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Considerando o vetor de Kupfer (2008), no ano de pico de investimento, 2030, seriam
mobilizados 212 mil empregos diretos e 272 mil empregos indiretos?®, como exposto na

Tabela 7. Em termos de geracao de renda, esse volume de investimentos geraria US$
10,6 bi de renda para a economia brasileira. Levando em conta as aliquotas especificas
de cada setor, seriam arrecadados US$ 3,7 bilhdes em impostos, incluindo taxa de

importagao.

Tabela 7 - Geragao de emprego e renda a partir de investimento de US$ 20,5

bilhoes em E&P - caso base

Efeitos Emprego us Rer:‘if:ées

Direto 212.779 5.181
Indireto 272.047 5.431

Total 484.826 10.612

Fonte: Elaboragdo prépria.

Para avaliar o beneficio econémico da PCL, comparamos esse cenario com um em que a
participacdo de aquisicGes locais € inferior em cinco pontos percentuais (58%). O cenario
base (63%) apresenta cerca de 37 mil empregos adicionais e gera mais US$ 834 milhdes
de renda. Essa seria uma estimativa dos ganhos econémicos obtidos quando o conteldo
local aumenta em 5 pontos percentuais. A arrecadacao de impostos diretos seria inferior,
ja que as aliquotas de importagdo sdo superiores as taxas cobradas de produtos locais.

Tabela 8 - Geracao de emprego e renda com variacao de 5 p. p. no conteudo
local referente a investimento de US$ 20,5 bilhoes em E&P

Efeitos A Emprego (USA$ |:neir|‘|‘1j€a)es) ‘

Direto 14.307 394
Indireto 22.257 441

Total 36.564 834

Fonte: Elaboracgdo propria.

2% Entende-se volume de empregos, a demanda de trabalho necesséria naquele ano para suprir as necessidades
das atividades econ6micas envolvidas. Empregos diretos sdo gerados diretamente pelo investimento nas
atividades, enquanto os indiretos sdo gerados por atividades correlatas.
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No entanto, um maior comprometimento de CL ndo gera apenas beneficios. Conforme
salientado, as limitagdes de suprimento da industria local podem implicar em sobre
custos, atrasos e multas para as operadoras. O volume investido tende a decrescer
quanto maior é o indice de conteldo local, ou seja, existe um dilema entre a mobilizagdo

da industria local e o volume total de investimentos.

Para avaliar essa ambiguidade em termos de impacto na economia brasileira,
consideramos um cenario alternativo com menor comprometimento de CL e maior
volume de investimentos. Para tanto, adaptamos o vetor de investimento estimado por

Kupfer (2008) para que o indice totalizasse 43%>°.

Para ilustrar a situagcdo em que o volume de investimentos ndao é limitado pela
capacidade de fornecimento da industria local, consideramos que nos préximos 10 anos
sdo licitados projetos correspondentes a 50 bilhdes de barris de petréleo®. O
investimento nesses dez projetos totalizaria US$ 417 bilhdes, com um pico de US$ 33

bilhdes em 2030, como mostra o Grafico 6.

Grafico 6 - Investimentos anuais em projetos de upstream no Pré-Sal
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Fonte: Elaboracdo prépria.

30 0 vetor de importacdo foi aumentado em 20 pontos percentuais para cada setor produtivo.

O aumento das reservas licitadas representa o crescimento dos investimentos em fungdo da maior
atratividade dos projetos.
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A producdo anual maxima no conjunto de projetos seria de 8 milhGes de barris de

petréleo/dia, alcangada em 2036, como apresentado no Grafico 7.

Grafico 7 - Producao de petroleo em projetos de upstream no Pré-Sal
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Fonte: Elaboragdo prépria.

No cenario alternativo, com maior volume de investimentos e menor comprometimento
de CL, seriam mobilizados 545 mil empregos e gerados US$ 11,7 bi de renda produtiva
(Tabela 9). A arrecadacdo de impostos proveniente desses investimentos seria de US$
6,6 bilhdes.

Tabela 9 - Geracdao de emprego e renda a partir de investimento de US$ 33
bilhoes em E&P

Efeitos Emprego (US$R (:?i‘lj:ﬁes)

Direto 250.195 5.801
Indireto 294.380 5.901

Total 544.576 11.702

Fonte: Elaboracgdo propria.
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Comparando com o cenario de referéncia, seriam gerados 60 mil empregos adicionais e
US$ 1 bilhdo de renda (Tabela 10). Ou seja, o maior volume de investimentos, em tese,

compensaria o efeito econémico de um menor comprometimento de conteldo local.

Tabela 10 - Incremento da geracao de emprego e renda no cenario alternativo

Direto 37.417 620
Indireto 22.333 470
Total 59.750 1.090

Fonte: Elaboragdo prépria.

Em sintese, a analise desenvolvida aponta, primeiro, que indices excessivos de conteudo
local implicam em perda de atratividade em projetos no pré-sal brasileiro. Em segundo,
lugar, verificamos que maiores comprometimentos de conteddo local estimulam a
economia doméstica através da ampliacdo de emprego e renda. Por ultimo, identificamos
um trade-off dos beneficios locais entre a atragdo de investimentos em projetos de E&P e
o nivel de conteudo local, no qual maior volume de investimentos pode mais que

compensar maiores niveis de conteltdo local.

Em principio, haveria um ponto 6timo de equilibrio entre estes o nivel de contetdo local e
a atracdo de investimentos a ser avaliado pelos formuladores de politicas publicas. Na
pratica, pelo carater dinamico que os impactos que estes elementos geram na economia,
a determinacdo do nivel 6timo de CL é complexa e envolve aspectos ndo tratados nesse
texto de discussdo. Dessa forma, é recomendavel o desenvolvimento de analises que
ajudem ao governo determinar dos niveis de CL mais adequados para a realidade da

industria nacional.

7. Consideracoes finais

A partir dos elementos levantados neste texto de discussao, a PCL pode ser entendida
como um sistema complexo que requer aprimoramento constante para alcangar seus
objetivos, os quais compreendem o pleno desenvolvimento da industria nacional de

petréleo e gas e da politica publica de desenvolvimento industrial e econémico.
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O TD deixa claro que o contexto atual da indUstria de forte queda dos precos do petroéleo
e de desafios para manutencdo da competitividade dos investimentos de E&P representa
uma grande oportunidade para se realizar um balanco dos custos e beneficios da PCL, no
Brasil. A partir desta avaliagdo dos custos e beneficios, o objetivo seria identificar
estratégias de aprimoramento da PCL que possam ao mesmo tempo manter ou mesmo
aumentar os beneficios conquistados, reduzindo-se os custos para os investimentos em
E&P. Ou seja, a partir do reconhecimento dos trade-offs existentes entre os niveis de
contelido local e a competitividade e o volume dos investimentos, se buscaria promover
uma nova trajetoria de investimentos que mais que compense, por exemplo, uma

reducdo das exigéncias de conteldo local.

Como foi demonstrado, ndo existe ainda um diagndstico abrangente que permita apontar
guais sdo efetivamente os beneficios da PCL. Apesar dos precos mais elevados dos bens
e servigcos no Brasil indicar que a auséncia da PCL significaria um nivel de CL no Brasil
muito menor do atualmente obtido, é importante apontar mais claramente qual parcela
das compras nacionais poderia ser competitiva num cenario de auséncia da PCL. Esta
informacdo é muito importante para se debater sobre como e quanto se poderia reduzir

no nivel de exigéncia e nos custos da PCL.

Os estudos realizados sobre a PCL no Brasil apresentados neste trabalho apontam para
um grande espaco de aprimoramento desta politica ndo apenas a partir da sua
recalibragem em termos dos beneficios almejados considerando-se os custos envolvidos,

mas também em termos dos instrumentos utilizados e tipo de governanca e regulacao.

Quanto aos instrumentos para promogao do conteldo local, é fundamental se buscar
alternativas que resultem em menor custo de compliance e riscos para projetos de E&P.
Neste sentido, é essencial desenhar e implementar mecanismos que permitam maior
flexibilidade nos compromissos de CL. Como uma alternativa ao atual processo, onde a
totalidade dos compromissos sao estabelecidos e fixados na rodada de licitagao, seria
importante buscar um modelo com espaco para definir e reorientar os objetivos do CL,
em conexdo com a preparacao do plano de desenvolvimento da produgdo. Desta forma,
as companhias poderiam comprometer-se com metas factiveis, baseadas no melhor
conhecimento dos bens e servigos necessarios ao projeto e o contexto da cadeia de
fornecimento no mercado nacional no momento do investimento. Vale ressaltar que
grande parte (80% a 90%) do investimento realizado num projeto de E&P acontece na

fase de desenvolvimento.
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Ainda no plano dos instrumentos, é importante se avaliar a substituicdo dos mecanismos
de punicdo para os de incentivos. Uma politica baseada em mecanismos de incentivos
pode melhorar os efeitos sobre a induUstria nacional, encorajando o CL através da
bonificagdo das empresas que excederem compromissos minimos. A exemplo de outros
paises, estimulos poderiam ser considerados como instrumento para garantir que as
companhias procurem incrementar os niveis de CL, como: (i) vantagens competitivas nas
rodadas por blocos de exploragdo; e (ii) incentivos fiscais compensatérios para permitir o
cumprimento e superacdo das metas estabelecidas. Outro importante ponto é a
rediscussao e simplificacdo das regras de CL, reduzindo a burocracia e os custos de
compliance. Neste sentido, uma forma de reducdo dos custos de compliance é formatar
critérios de medicao e certificacdo simplificados para projetos de E&P. A definicdo de
critérios claros para concessdo de isencao das multas pela ANP seria uma contribuicdo

nesta direcao.

Nesse sentido, € importante destacar o impacto positivo que a implementacdo do
PEDEFOR pode trazer sobre os resultados e viabilidade da PCL. Além de modificar as
normas de CL para tornar a politica sustentavel ao longo do tempo, o PEDEFOR também
pode representar um grande avanco nas condicdes de governanca entre os atores
envolvidos. Tais condicdes sdao necessarias para melhor articular as acées do Estado, no

sentido de promover o desenvolvimento da cadeia de fornecedores.

Por fim, vale ressaltar que as propostas elencadas nestas consideracbOes finais nao
representam uma agenda conclusiva para os aprimoramentos necessarios na PCL do
Brasil. Pelo contrario, sdo apenas sugestdes de temas para discussdo. Neste sentido, é
fundamental reconhecer que a questdo da PCL no Brasil é de grande complexidade
técnica e politica. Um grande numero de instituicbes e uma variedade de interesses
econOmicos estdo envolvidos e se mobilizaram na construcdo da PCL atual. Assim, para
se obter aprimoramentos que sejam equilibrados e sustentaveis politicamente é
fundamental considerar a complexidade desta politica e os diferentes interesses
envolvidos, visando identificar as visOes convergentes quanto aos aprimoramentos

necessarios na PCL no Brasil.
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