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Diset

Uma descricao preliminar da producao setorial
da industria entre 2007 e 2010’

1 Introducao

objetivo deste trabalho ¢ descrever preliminar-
mente o trajeto da produ¢io industrial com
abertura maxima de setores fornecida pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) em sua
Pesquisa Industrial Mensal (PIM). A produgio fisica
industrial apresentou crescimento continuo de 2003

Luiz Dias Bahia
Fabiano Mezadre Pompermayer
Divonzir Arthur Gusso

até a chegada da crise, em setembro de 2008. Com a
crise, retornou aos patamares de 2004, mas rapida-
mente se recuperou e, em mar¢o de 2010, se encon-
trava praticamente no mesmo nivel de setembro de
2008. O grafico 1 apresenta a evolugao da produgio
fisica industrial de janeiro de 2003 a margo de 2010.

Griéfico 1. Producio fisica industrial geral — série com ajuste sazonal feito pelo IBGE

(Base: média de 2002 = 100)
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Fonte: PIM-IBGE.
Elaboracao: Ipea.

Observa-se que ocorreram periodos distintos na
evolugao da produgio industrial, com tendéncias de
crescimento relativamente constantes em cada periodo
(grdfico 1).” Na tabela 1 adiante, véem-se as taxas de cres-
cimento médio mensal em cada periodo destacado no
grafico 1. Note-se que no ultimo periodo o “colapso”

jul/os |

out/06 —
abr/07 —
jul/o7 —
out/07 —
jan/08 —
abr/08 —
jul/o8 —
jan/09 —
abr/09 —
jul/og —
out/09 —
jan/10 —

se traduz, grosso modo, numa redugio de cerca de 17%
do nivel de produgio observado no momento de de-
sencadeamento da crise. Os periodos de crescimento,
portanto, indicam tendéncias robustas que, como se
observa, correspondem a taxas bastante distintas ao
longo dos anos depois de 2003.

1. Analisaram-se os dados até marco de 2010, por este constituir um periodo sazonal mais homogéneo. Os dados de abril de 2010 foram disponibilizados

durante a elaboracdo deste trabalho, e ndo alteram suas conclusoes.

2. 0 periodo entre setembro de 2008 e janeiro de 2009 constitui 0 que, preliminarmente, poder-se-ia denominar de “colapso da produgéo industrial”. Sua
discussao e analise, sem dlvida rica e necessaria, ndo faz parte do escopo deste trabalho.
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Tabela 1. Taxas de crescimento médio mensal de produgio fisica da industria

com ajuste sazonal (Em %)

Periodo Jun./2003 a Set./2004 a Jan./2007 a Jan./2009 a
set./2004 jan./ 2007 set./ 2008 mar./ 2010
Taxa 0,88 0,21 0,54 1,52

Fonte: PIM-IBGE.
Elaboracao: Ipea.

Chama atencio o forte crescimento do ultimo
periodo. Certamente, parte deste desempenho excep-
cional foi viabilizado pela existéncia de elevada capa-
cidade produtiva, que ainda estd para ser totalmente
empregada desde o inicio de 2009. Por isso, a tendén-
cia se mantém robusta até o fim do primeiro trimestre
de 2010. Nas secoes seguintes, busca-se descrever o
comportamento dos setores durante os periodos ime-
diatamente anterior e posterior a crise (ou seja, os de
numeros 3 e 5 do grifico 1), por serem de interesse
conjuntural mais intenso.

2 Descricao setorial do periodo pré-crise?

No periodo 3, de janeiro de 2007 a setembro de
2008, o crescimento da produgio industrial, como
um todo, foi de 12%. Dos subsetores industriais
analisados, 32 tiveram crescimento superior ao do
total da industria. Dos outros que tiveram crescimento
abaixo da média, 26 reduziram sua produ¢io no
periodo. A tabela 2 apresenta os subsetores com
melhor desempenho neste periodo, ordenados pelo
crescimento no indice de produgao industrial, seus
respectivos indices em janeiro de 2007 e setembro de
2008, e o peso relativo de cada subsetor na inddstria.

Tabela 2. Subsetores com maior crescimento no periodo 3 (pré-crise)

(Base: média de 2002 = 100)

indices de produgéo fisica

Subsetor b/a Peso’
Jan./2007 (a)  Set./2008 (b)
Construgao e montagem de aeronaves, inclusive reparacdo 137,5 248,8 1,81 0,9%
Construgao e montagem de vagdes ferroviarios, inclusive reparagao 79,6 141,2 1,77 0,0%
Tratores, maquinas e equipamentos agricolas, inclusive pecas e acessorios 88,5 148,2 1,68 0,5%
Caminhdes e 6nibus, inclusive motores 159,1 259,9 1,63 1,2%
Alcool 106,0 170,6 1,61 0,5%
Carrocerias e reboques 134,4 206,4 1,54 0,3%
Defensivos agricolas e para uso domissanitario 113,6 165,3 1,45 0,8%
Estruturas metalicas, obras de caldeiraria pesada, tanques e caldeiras 82,0 17,2 1,43 0,6%
Automdveis, camionetas e utilitarios, inclusive motores 160,0 209,4 1,31 3,5%
Artefatos diversos de borracha 124,3 161,8 1,30 0,4%
Artefatos de concreto, cimento e fibrocimento 110,6 143,5 1,30 0,5%
Fabricacdo de equipamentos de instrumentagdo médico-hospitalares, dpticos e outros 17,4 149,6 1,27 0,9%
Cimento e clinquer 103,5 128,4 1,24 1,3%
Fabricacdo de produtos farmacéuticos 112,2 138,7 1,24 3,5%
Tubos de ferro e ago com costura, inclusive fundidos 98,8 121,3 1,23 0,2%
Fabricaco de café 121,0 147,5 1,22 0,4%
Extracdo de minerais metalicos ndo ferrosos 139,4 169,7 1,22 0,2%
Magquinas e equipamentos para fins industriais e comerciais 136,3 163,6 1,20 3.2%
(Continua)

3.Todas as se¢des, a partir desta, utilizam os dados da PIM-IBGE com a abertura de subsetores. Infelizmente, o IBGE ndo apresenta essas séries ja com ajuste
sazonal especifico, como é o caso dos dados apresentados no gréfico 1. Dessa maneira, fizemos o ajuste sazonal utilizando a metodologia do X-12 ARIMA,

disponivel no Eviews 6.
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Subsetor indices de producao fisica bla Peso!
Jan./2007 (a)  Set./2008 (b)

Extracdo de minerais ndo metalicos 107,8 127,7 1,18 0,2%
Equipamentos para producdo, distribuicdo e controle de energia elétrica 157,1 185,4 1,18 1,2%
Outros eletrodomésticos, exceto aparelhos das linhas “branca” e “marrom” 176,0 206,1 1,17 0,5%
Tintas, vernizes, esmaltes, lacas, solventes e produtos afins 122,6 143,4 1.17 0,7%
Confeccdo de artigos do vestuario e acessorios 79,6 92,1 1,16 1,9%
Beneficiamento de arroz 11,2 1278 1,15 0,3%
Méquinas e equipamentos para extracdo mineral e para construcao 213,9 245,5 1,15 0,6%
Produtos diversos de minerais ndo metalicos 107,0 122,2 1,14 1,4%
Vidro e produtos de vidro, exceto embalagens 124,1 141,6 1,14 0,4%
Edicéo, impressao e reproducéo de gravagdes 109,4 124,7 1,14 4,5%
Fabricacao e refino de acticar 86,8 98,5 1,13 1,8%
Outros veiculos e equipamentos de transporte 165,7 186,8 1,13 0,5%
Produtos diversos de metal 11,4 125,3 1,13 1,2%
Artefatos diversos de material plastico 121,2 135,4 1,12 1.1%

Fonte: PIM-IBGE.
Elaboracdo: Ipea.

Nota: ' O peso de cada subsetor representa sua participacdo relativa na amostra do IBGE para construir o indice de producdo fisica da indUstria, disponivel na metodo-

logia que se encontra no site do instituto.

Observando-se os subsetores na tabela 2, algumas
pistas sobre os motores desse crescimento da industria
podem ser identificadas. Esses trinta e dois subsetores
correspondem a 35% da produgio industrial. Entre
eles, oito subsetores estao relacionados ao crescente
consumo final das familias e concentram 38% da
produgio deste grupo da tabela 2, cobrindo 13% da
produgao industrial total. Mesmo assim, boa parte
deles também atende o mercado externo. Os destaques
deste grupo ficam para Alcool, automéveis, camionetas
e utilitdrios, inclusive motores, e Fabricagio de café.

Os demais subsetores estao relacionados a trans-
portes, construgao civil e bens de capital, revelando,
nos casos de transportes e bens de capital, liames
com as exportagdes. No que respeita a transportes,
tem-se a construgao de aeronaves, cuja principal des-
tinagao é o mercado externo. Além disso, é notdvel
o crescimento na construgio de vagoes, caminhdes,
oOnibus, carrocerias e reboques, sendo os primeiros
relacionados diretamente na exporta¢ao de produ-
tos minerais e agricolas, ou seja, com crescimento
também associado ao mercado externo. Por sua vez,
no que concerne aos equipamentos de transporte
rodovidrio, parte era exportada diretamente, e o que
ficava no mercado interno era destinado tanto ao
transporte de produtos para exportagio, em espe-
cial os agricolas, quanto 2 movimentagao interna de
produtos e pessoas. Esta ultima parcela, que deve

ter sido a de maior peso, trouxe o beneficio de am-
pliar a capacidade de logistica para atendimento ao
mercado interno.

A construgio civil também vinha dinamizando o
crescimento da produgio industrial antes da crise com
sua demanda por suprimentos — como estruturas me-
talicas, artefatos de concreto, fabricacio de cimento,
tubos de ferro e aco, tintas e vernizes, fabricacao de
vidro e mdquinas para construgio —, sendo que alguns
destes subsetores também servem de insumo a outras
atividades. Entre o subsetores produtores de bens de
capital, destacaram-se tratores e equipamentos agri-
colas, estruturas metdlicas e caldeiraria, equipamen-
tos médico-hospitalares, maquinas e equipamentos
para fins industriais, para produgio e controle de
energia elétrica e para extracao mineral. Mesmo que
o crescimento na produgao de bens de capital tenha
se prestado em parte para o acréscimo da capacidade
produtiva que atende o mercado interno, parcela con-
siderdvel tinha o objetivo de aumentar as exportagdes,
em especial a fabricagio de equipamentos agricolas e
de equipamentos para extragdo mineral.

Em sintese, o crescimento industrial no periodo
de janeiro de 2007 a setembro de 2008 refletiu bem
o movimento geral de aceleracio da formagio bruta
de capital fixo (FBCF) ocorrido nesta fase, em parte
para atender diretamente a demanda externa, ou,
indiretamente, via ampliagao da capacidade produtiva
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e de logistica dos segmentos exportadores. E, ademais,
por meio da construgao civil, da agroindustria e da
fabricaciao de automdveis, caminhées e 6nibus, entre
outros subsetores, o crescimento refletiu igualmente a
nova e recente amplia¢do do mercado doméstico.

3 Descricao setorial do periodo po6s-crise

No periodo da crise, pode-se dizer que os
subsetores que mais claramente perderam produgao
foram os de bens de capital e os ramos sidertrgicos.
No primeiro caso, trata-se da retragio profunda
dos planos de investimento em curso entre 2008
e 2009 — a FBCF em relagiao ao produto interno
bruto (PIB) caiu de cerca de 20% para 17% entre
estes dois anos. O comportamento ¢ natural, tendo
em vista a gravidade do contexto enfrentado pelo
setor produtivo. No segundo caso, a siderurgia de
fato sofreu maior contragio que os demais setores
em decorréncia do notdvel recuo do mercado
internacional, pois este vinha sendo um dos maiores
dinamizadores de sua atividade.

Entretanto, nem todos os subsetores da producio
de bens de capital se retrairam igual e abruptamente.
Construgio de aeronaves e construgio naval, por
exemplo, pouco se retrairam. De maneira idéntica,
equipamentos ligados a geracdo, distribui¢ao e con-
trole de energia elétrica sofreram pouco em termos de
produgio. Assim, os subsetores ligados a produgao de
bens de capital mantiveram-se resistentes quando liga-
dos a contratos — estatais ou externos — ou indivisibi-
lidades advindas de peculiaridades da infraestrutura.

Os subsetores que menos perderam com a crise
foram majoritariamente os de bens de consumo nao
durdveis (apesar de, pontualmente, alguns subseto-
res de durdveis, como eletrodomésticos, se inclui-
rem entre os que menos perderam) e os ligados a
construcao civil (edificacoes residenciais e infraes-
trutura). Este quadro aponta para duas evidéncias.
Primeiro, reflete o fato de que o poder aquisitivo
do consumidor brasileiro nao foi muito afetado pela
crise; houve apenas um arrefecimento de sua taxa
de crescimento. Segundo, indica que os subsetores
que mais resistiram a crise tinham pequena capa-
cidade de induzir intersetorialmente o crescimento
de produgao de outros subsetores, apesar de muitas
vezes, pelo seu elevado peso na estrutura industrial,
serem capazes de sustentar um significativo nivel de
geracio de renda, ainda que com menor dinamismo
da inddstria como um todo.

Ao se reverterem os fatores de crise, entre os
subsetores que mais rapidamente se recuperaram do

periodo pés-crise a mar¢o de 2010 encontram-se
justamente os produtores de bens de consumo durdveis
e os de insumos bdasicos. Também alguns subsetores
de bens de capital se recuperaram com rapidez, como
os fornecedores de materiais para extragdo mineral e
construgao, que, por um lado, tiveram forte queda
com a crise, e, por outro lado, ligam-se ou a subsetores
cuja demanda externa mais facilmente se recuperou
(extrativismo mineral), ou ao crescimento esperado
para exploragio e produgao de petréleo, ou se vinculam
preponderantemente a infraestrutura.

Entre os subsetores que mais perderam produgio
com a crise (mais de 30% de perda), mas que se recu-
peraram significativamente até mar¢o de 2010, estao
aqueles ligados a siderurgia — com énfase para lami-
nados e trefilados, produ¢io mais importante —, o de
extragio mineral de ferrosos, e borracha — cuja produgao
¢, na maior parte, de pneus. Enfim, pode-se dizer que
esta recuperagao dos mais atingidos pela crise vincula-
se eventualmente ao mercado externo, mas também 2
cadeia automobilistica e de eletrodomésticos.

Alguns poucos subsetores ainda estao em con-
digao bastante adversa. Nesse sentido, destacam-se:
fabricagao de vagdes ferrovidrios, que vinha num nivel
de produgao bem alto antes da crise; material eletronico
e de comunicagio, cujo indice s6 esteve em patamares
tao baixos em 2002 e vem sofrendo forte concorréncia
de produtos importados, devido & queda da demanda
nos EUA e Europa; tubos de ferro e ago, subsetor que
depende das encomendas da industria, em particular a
petrolifera; e outros veiculos de transporte, no qual se
encontra a fabricacio de motocicletas.

Em sintese, o quadro da recuperacio é o seguinte:
houve menor queda de produgao em subsetores menos
dinimicos, devido a manuten¢io generalizada do
poder aquisitivo e do nivel de consumo; e consolidagao
da tendéncia de recuperagio, sob lideranga de bens de
consumo durdveis.

4 Conclusoes

A recuperagio da produgio fisica industrial in-
dica que o pais superou a crise de 2008, chegando
ao ponto de surgirem temores, entre os agentes de
politica econémica e no setor financeiro, de recru-
descimento da inflacio. Na andlise setorial, entre-
tanto, observa-se que esta recuperagio centrou-se,
em parte, em subsetores diferentes dos que vinham
puxando o crescimento imediatamente anterior a cri-
se. Em anexo, sio apresentados todos os subsetores
industriais, com seu melhor indice PIM no periodo
pré-crise (a), o mesmo indice em margo de 2010 (b),
ordenados pela relacao entre estes dois dados (b/a).



Apenas uma parcela dos subsetores — com cerca
de um tergo da produ¢io industrial — apresenta
indice de produgio fisica superior ao obtido antes da
crise, com destaque para os subsetores fornecedores
da construgao civil (leve e pesada), alimentos
e bebidas, bens
eletrodomésticos e mobilidrio), embalagens, téxtil,
fabricagao de caminhées e 6nibus, e celulose e papel.
O consumo interno parece ser o grande responsavel
pelo crescimento destes subsetores. Outro subsetor
importante que se recuperou devido ao consumo
interno é o de automdveis, praticamente igualando
seu nivel de producio pré-crise. O término da
redugao do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI) para alguns subsetores importantes, como
automdveis e eletrodomésticos, deve arrefecer seu
crescimento.” Outra conclusio sobre a superagao dos
niveis de produgao nestes subsetores é que, mesmo
com a redugio dos investimentos ocorrida com a
crise, investimentos anteriores devem ter permitido
tal crescimento.

de consumo durdveis (como

Entre os subsetores que ainda acusavam em margo
perda maior que 30% de produgao sobre o nivel de
setembro de 2008, hd poucos e de escassa capacidade
de dinimica intersetorial. Os subsetores que estao

ANEXO
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com nivel de produgao abaixo do periodo pré-crise,
mas em situagao nao tao preocupante, ou seja, Cujos
indices encontram-se entre 0% e 30% abaixo do
periodo pré-crise, somam mais de 50% do peso da
inddstria geral. Encontram-se neste grupo diversos
subsetores, ligados a siderurgia, bens de capital,
confecgao, insumos industriais (como quimicos,
resinas, fios e cabos, pldsticos, refino de petréleo) e
alguns subsetores ligados a agropecudria.

A rapida recuperagio da producio industrial
aos niveis pré-crise levanta duavidas quanto 2
sustentabilidade  deste
préoximo, mesmo quando se observa que a pronta
recuperacio dos produtores de bens de capital e de
insumos bdsicos tende a mostrar que a capacidade
produtiva voltou a aumentar. Outrossim, a anilise
setorial indica que a maior parte dos subsetores
industriais ainda se encontra em niveis inferiores ao
periodo anterior a crise. Apenas alguns subsetores,
para cujo desempenho o consumo interno parece ter
sido o grande responsdvel, superaram os niveis pré-
crise. O nivel de produ¢io industrial em margo de
2010 ¢ muito semelhante ao de setembro de 2008.
Esta rdpida recuperagao indica que a crise foi mais
conjuntural que estrutural.

crescimento no futuro

Comparagio entre o madximo de produgio fisica no dltimo periodo antes da crise e

em marco de 2010

Maximo

Maximo

L Mar./2010 .. Mar./2010
Subsetor pré-crise ) Subsetor pré-crise )
(a) (a)
Alcool 187.9 3498 Fa,br!cagao dg eqU|pa,mgntos de instrumentacao 149,7 1410
médico-hospitalares, dpticos e outros
Estruturas metalicas, obras de caldeiraria pesada, . )
. 17,2 180,9 Produtos e preparados quimicos diversos 1211 113,5
tanques e caldeiras
Tintas, vernizes, esmaltes, lacas, solventes e 154,5 1953 Extracio de minérios ferrosos 185,6 174,0
produtos afins
Fabricacio de bebidas 127,1 155,6 Fabricacdo e recondicionamento de pneumaticos, 115,4 107,9
inclusive materiais para reparacao
Outros eletrodomesficos, exceto aparelhos das 206,1 243,9 Material elétrico para veiculos 131,9 122,9
linhas “branca” e “marrom
Fabricacdo de produtos farmacéuticos 138,7 151,7 Fabricagdo de produtos diversos 123,1 113,9
Embalagens de material plastico 98,1 105,3 Tratorgs, maquinas € eqlullpamentos agricolas, 148,2 136,1
inclusive pecas e acessorios
(Continua)

4. Para mais informacGes sobre o impacto do IPI, ver o artigo /ndustria automobilistica e politicas anticiclicas. licoes da crise, publicado no Boletim Radar,

edicdo ne. 7, abril/2010.
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(Continuacéo)

Maximo

Maximo

Subsetor pré-crise Mar./2010 Subsetor pré-crise Mar./2010
(b) (b)
(a) (a)

Extracdo de minerais ndo metalicos 127,8 136,0 Magquinas e equipamentos para fins industriais e 167,2 153,2
comerciais

Fabricacéo de artigos do mobilirio 122,4 130,3 Sucos concentrados de frutas 17,8 107,6

Outros produtos alimenticios 116,6 1238 Resinas, elastomeros, fibras, fios, cabos e filamentos ;o 110,6
artificiais e sintéticos

Fiacdo e tecelagem de fibras artificiais ou sintéticas 100,3 106,3 Beneficiamento de arroz 1341 121,7

Caminhdes e 6nibus, inclusive motores 259,9 2727 Fabricacgo de mdquinas para escritorio e 3363 304,8
equipamentos de informatica

EIetrqdomesUcos da “linha branca”, exceto fornos 170,1 178,2 Artefatos diversos de material plastico 143,4 129,8

de micro-ondas

Material de embalagem de papel, papeldo e cartdo 110,4 114,9 Eefti[)(;gglmlcos bisicos e intermediarios para resinas 114,2 103,1

Cimento e clinquer 128,4 133,5 Abate de bovinos e suinos e preparacdo de carnes 129,9 117,2

Eletrodomésticos da “linha marrom” 135,2 140,2 Condutgres e outros materiais elétricos, exceto 146,6 131,5
para veiculos

Abate de aves e preparacdo de carnes 117,7 121,4 Consgrvas de frutas e legumes, molhos e 121,4 108,1
condimentos

Produtos quimicos inorganicos 113,7 171 Ferro-qusa, ferroligas e semiacabados de aco 148,5 130,5

Fabricacdo de café 148,7 152,9 Fabricacdo e refino de aclicar 135,8 119,2

Extracdo de petrdleo e gas natural 125,3 128,0 Pecas fundidas de ferro 146,9 128,5

Celulose e pastas para fabricacéo de papel 157,9 161,1 Embalagens de vidro 107,4 93,9

Construgao & montagem de aeronaves, inclusive 248,8 253,7 Artefatos de concreto, cimento e fibrocimento 143,5 125,1

reparacao

Resfriamento e preparacdo do leite e laticinios 109,3 111,4 Defensivos agricolas e para uso domissanitario 233,7 203,8

Metalurgia dos ndo ferrosos 131,8 133,2 Pecas e acessorios para veiculos automotores 172,9 150,3

Papel, papeldo liso e cartolina, exceto material de 129,1 129,7 Construcao de embarcacdes, inclusive reparacao 160,1 138,7

embalagem

Produtos diversos de minerais ndo metalicos 1223 122,6 glreecl)o(ie soja em bruto, inclusive tortas, farinhas e 124,6 107,7

Automdveis, camionetas e utilitarios, inclusive 209,4 2096 Produtos diversos de metal 140.4 1205

motores

Saboes, sabonetes, detergentes e produtos de 125.0 1249 Equipamentos para prgdggao, distribuicao e 187.9 159.6

limpeza controle de energia elétrica

Embalagens metalicas 98,4 98,0 Carrocerias e reboques 211,0 178,5

Calcados 86,0 85,0 Refino de petréleo 107,3 89,1

Artefatos_ de metal estampados, de ;utelar|a, de 130.1 128.4 Refino qe dleos vegetais e fabrmagao de 1283 1056

serralheria e de ferramentas manuais margarinas, exceto 6leo de milho

Outros artefatos téxteis 129,4 127,5 Moagem de trigo 107,5 87,7

Extracdo de carvao mineral 122,7 120,7 Produtos da madeira 101,9 81,2

Laminados, relaminados e trefilados de aco 122,2 119,5 Preparagao de couro e fabricagdo de artefatos, 110,9 88,2
exceto calcados

Beneflgamento, fiacdo e tecelagem de fibras téxteis 1058 1035 Fabricacdo de produtas do fumo 12,2 87.6

naturais

Maquinas e équipamentos para extracao mineral e 245,5 238,1 Extracdo de minerais metalicos nao ferrosos 198,3 152,5

para construcéo

Laminados de material plastico 102,9 99,7 Adubos, fertilizantes e corretivos para o solo 116,5 88,2

Artefatos diversos de borracha 169,0 163,6 Embalagens e artefatos de madeira para carga 120,1 90,0

Vidro e produtos de vidro, exceto embalagens 1471 141,6 Outros veiculos e equipamentos de transporte 205,6 132,9

Alimentos para animais 1256 120,9 Tubols de ferro e aco com costura, inclusive 1227 746
fundidos

Confeccao de artigos do vestuario e acessorios 92,1 87,8 Material eletronico e aparelhos de comunicacdo 174,4 97,5

Artefatos de perfumaria e cosméticos, exceto 1427 1360 ;onstrugao e montager de vagdes ferroviarios, 1412 786

sabonetes inclusive reparagdo

Edicdo, impresséo e reproducdo de gravacoes 124,7 118,0

Fonte: PIM-IBGE.
Elaboracdo: Ipea.
Obs.: Ordenado pela relacdo b/a.
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Conteudo local nas rodadas de licitacdao da ANP
e o papel da Petrobras: evidéncias recentes

Introducao

Petréleo Brasileiro S.A. (Petrobras) surgiu na

década de 1950 como uma empresa estatal cujo
objetivo era realizar atividades relativas ao setor de
petrdleo em nome da Unido. Desde entio e até 1995,
as atividades de exploragio e produgao de petréleo e
gds natural permaneceram como monopdlio legal desta
empresa. Em 1995, com a promulgagio da Emenda
Constitucional n® 9, a propriedade dos recursos natu-
rais, inclusive o petréleo e o gds, permaneceu da Un-
iao, mas a exploragao e produgio destes passou a ser
passivel de concessdo ao setor privado.

Em 1997, foi promulgada a Lei do Petréleo (Lei
n° 9.478/1997), que regulamentou o setor e, entre
outras disposicoes, criou a atual Agéncia Nacional do
Petréleo, G4s Natural e Biocombustiveis (ANTP) como
6rgao regulador do setor. Entre outras incumbéncias,
coube & ANP, desde ento, a realizagao periddica de
rodadas de licitagao para a concessio dos direitos de
exploragao e produgao de petréleo e gds natural no
territério brasileiro.!

Durante a realizagio das rodadas, a Petrobras
concorre diretamente com outras empresas pelos
direitos de exploragao e produ¢iao em uma 4rea. Para
a escolha da proposta vencedora, a ANP, atribui
pontos aos critérios de avaliacdo, que sdo: Z) bénus de
assinatura (BA) — valor pago pelas empresas 2 Uniao
quando da assinatura do contrato de concessio;
i) programa exploratério minimo (PEM) — que
representa o compromisso da empresa signatdria
do contrato de concessio em realizar determinados
levantamentos exploratérios na regiao contratada; e
iii) contetdo local (CL) — compromisso da empresa
signatdria em adquirir um determinado percentual
dos bens e servigos necessarios a exploragao e produgao
de hidrocarbonetos de fornecedores brasileiros.

Nesse sentido, o objetivo deste trabalho é realizar
uma andlise exploratéria dos compromissos de
contetido local firmados pelas empresas petroliferas
junto 2 ANP, observando-se em especial o papel
da Petrobras. O trabalho busca ainda contrastar

Carlos Xavier

duas formas de andlise das ofertas vencedoras:
i) de forma agregada; e 77) de forma segregada por
localiza¢iao do bloco.

A forma de mensuracao e o peso dado aos critérios
de CL variam entre as rodadas, o que dificulta tanto
uma apreciacio longitudinal dos dados quanto
consideragoes sobre os lances feitos em regimes
distintos. Por este motivo, optou-se por analisar
apenas as rodadas de ndmero sete a dez,” uma vez que
os pesos utilizados e o percentual minimo e mdximo
de conteudo local se mantiveram estdveis.

A dinamica das ofertas

Antes das rodadas, as empresas tém acesso a dados
técnicos sobre as regides nas quais possuem interesse.
Estes dados sao de dominio publico e disponibilizados
pelo Banco de Dados de Explora¢io e Produgio
(BDEP) da ANP, mediante pagamento de taxas.

Entre outros critérios, é usual que as empresas
resolvam participar ou nao das ofertas de cada bloco
de acordo com o conhecimento técnico que possuem,
seja pelos dados disponiveis, seja pela capacidade
técnica de interpretagio destes. Os lances feitos em
termos de BA, PEM e CL, entretanto, possuem
outros grandes motivadores, como a capacidade de
financiamento da empresa e as expectativas em geral
sobre o sucesso comercial de um bloco.

Para a elabora¢o dos lances, as empresas devem,
portanto, decidir acerca de duas questdes principais:
i) realizar ou nio ofertas para um determinado bloco; e
ii) definir que ofertas realizar em termos de BA, PEM
e CL. A primeira decisdo serd principalmente técnica.
Se o bloco oferecer uma relagio adequada de potencial
versus risco e compuser uma boa adi¢do ao portfdlio
da empresa, esta realizard uma oferta, seja ela qual for.
A segunda decisdo envolverd outros aspectos. A empresa
deverd avaliar ainda o quanto pode oferecer de BA e
PEM com base em sua capacidade financeira atual
e futura para executar o projeto, assim como qual serd

1. Até o final de 2009, a ANP realizou dez rodadas — ndo incluida a rodada zero, na qual as areas ndo exploradas pela Petrobras foram devolvidas ao governo.

2. As rodadas em questdo aconteceram entre 2005 e 2008. Os dados utilizados sdo publicos e estdo disponiveis nos anudrios estatisticos da ANP e nos sites
dos resultados das rodadas (Brasil Rounds), disponiveis respectivamente em: <http://www.anp.gov.br> e <http://www.brasil-rounds.gov.br>.
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o valor de CL a ser oferecido para as fases de exploracao
e desenvolvimento com base em sua carteira atual e
potencial de fornecedores, e do seu interesse em realizar
contratagdes locais. As empresas buscario ofertar o
melhor lance para vencer e, a0 mesmo tempo, tentario
comprometer amenor quantidade de recursos. Percebe-se
que, por um lado, hd um fator que faz com que as
empresas ofertem o mdximo possivel de BA, PEM e
CL (a vontade de vencer) e, por outro, hd um fator que
faz com que elas oferecam uma baixa quantidade destes
componentes (a vontade de ndo se comprometer).

Quanto ao CL, objeto especifico de pesquisa deste
trabalho, deve ser explicitado que, para as rodadas em

questao, os valores minimos e méximos® a serem ofer-
tados num lance devem estar contidos em diferentes
faixas, classificadas de acordo com a localizacio do
bloco. Tais faixas podem ser verificadas no gréfico 1.

Observa-se ainda, no mesmo grafico, que os blocos
sio classificados de acordo com a localizagio para
efeitos de determinacio da faixa de CL que pode ser
ofertada pelas empresas. Quanto maior for a limina
d’dgua, menor serd o CL que as empresas sao obrigadas
a oferecer, uma vez que a tecnologia a ser empregada
deverd ser superior, ¢ aumentard a probabilidade de
nio se encontrar fornecedor local para equipamentos e
servigos ligados a exploracio e produgio (E&P).

Grifico 1. Faixa contratual possivel de CL para as fases de exploragao e desenvolvimento da

produgio — rodadas 7 a 10

90%

80% |

0% |

60% | -

m—55%

50% |

40% |
Minimo (el

_m 85% Maximo

30% ‘

Aguas profundas
——e—— Fase de exploragdo (max. e min.)

Fonte: Dados da ANP.
Elaboracao do autor.

Outra maneira que a ANP, utiliza para classificar
os blocos ofertados refere-se ao risco exploratério de
cada um deles. Este critério, contudo, nao vincula per-
centuais de contetdo local a serem observados pelas
empresas quando da realizacio de uma oferta. Sob o
critério do risco exploratdrio, os blocos podem ser clas-
sificados como: 7) bacia madura; 77) elevado potencial;
ou 7i7) nova fronteira. De forma geral, a necessidade
de pesquisa e desenvolvimento (P&D), intensidade de
tecnologia e capital crescem na seguinte ordem:

Aguas profundas > Aguas rasas > Terra
Novas fronteiras > Elevado potencial > Bacia madura

As ofertas de conteuido local nas
rodadas 7 a 10

Numa andlise preliminar dos dados disponiveis,
verificou-se que, na 7 rodada, havia blocos em setores

Aguas rasas 100m<P  <400m

Aguasrasas P <100m Terra
— —m» — - Etapa de desenvolvimento (max. e min.)

maritimos e terrestres, sendo que foram ofertadas
também dreas inativas com acumulagdes marginais,
desconsideradas neste estudo. Na 8 rodada, foram
ofertadas 4reas tanto em mar quanto em terra. Esta
rodada foi interrompida por meio de decisao judicial —
até a interrupgio, 38 blocos haviam sido arrematados
em terra e dguas profundas. Este foi considerado o
resultado definitivo da 8 rodada. Na 9* rodada, foram
ofertados e arrematados blocos em terra, dguas rasas
e dguas profundas, enquanto na 10° rodada, foram
ofertados apenas blocos em terra.

Em conjunto, nas rodadas em questao, foram
arrematados 357 blocos em terra, 16 em dguas ra-
sas com lamina d’dgua inferior a 100 metros, 45
em dguas rasas com lamina d’dgua entre 100 e 400
metros, ¢ 42 em dguas profundas, totalizando 460.
Destes, a Petrobras arrematou, s6 ou em consdrcio,

3. Nao é objetivo deste trabalho a realizacdo de uma discusséo sobre a metodologia adotada pelo governo para impor a contratacdo de conteddo local, mas
sim analisar as ofertas efetivamente realizadas pelas empresas sob as condices atuais.



123 em terra (aproximadamente 34% do total), oito
em dguas rasas com lamina d’dgua inferior a 100 me-
tros (50% do total), 13 em dguas rasas com ldmina
d’dgua entre 100 e 400 metros (aproximadamente
29% do total), e 27 em dguas profundas (aproxi-
madamente 64% do total), totalizando 171 blocos
(aproximadamente 37% do total).
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Uma verificagio inicial das médias de CLs ofertados
nos arremates da Petrobras e das outras empresas vencedo-
ras poderia indicar que a Petrobras possui uma média de
CLs levemente inferior as demais, como pode ser verifica-
do na tabela 1. Em todas as analises deste trabalho, foram
consideradas como da Petrobras todas as ofertas nas quais
ela aparece, seja como operadora, seja como consorciada.

Tabela 1. Médias dos percentuais de CL dos arremates para as fases de exploragio e

desenvolvimento da produgio — rodadas 7 a 10

CL na etapa de desenvolvimento
(média)

CL na fase de exploracdo
(média)

Petrobras presente Petrobras ausente Petrobras presente Petrobras ausente

Rodada 7 74,2% 74,5% 80,4% 81,5%
Rodada 8 70,5% 75,3% 77,4% 82,4%
Rodada 9 65,0% 70,0% 73,2% 77,6%
Rodada 10 80,0% 77,8% 85,0% 83,5%
Rodadas 7 a 10 73,2% 73,4% 79,6% 80,5%

Fonte: Dados da ANP.
Elaboracdo do autor.

Entretanto, observando-se mais detalhadamente a
tabela 1, percebe-se que apenas na rodada 10 os arre-
mates da Petrobras parecem superiores em termos de
média de CL aos das demais empresas. Esta rodada
apresenta uma caracteristica que a distingue das demais
sob andlise: foi a Unica em que apenas blocos em uma
mesma localiza¢io — em terra — foram arrematados.

Nesse sentido, uma vez que as faixas de ofertas minimas
e maximas de CL variam de acordo com a localiza¢io do
bloco (grafico 1), percebe-se que uma simples verificagao

Griéfico 2. Médias dos percentuais de CL ofertados para as fases de exploragio e
desenvolvimento da produgio — rodadas 7 a 10 — por localizagao dos blocos

da média das ofertas de CL nao serve para comparagio,
pois elas serao fortemente influenciadas pelo ndmero de
blocos arrematados nas diferentes localizagoes.

Desse modo, optou-se por calcular a média dos CLs
ofertados pela Petrobras e pelas outras empresas por
localizagao do bloco, nio por rodada de licitagio, uma
vez que entre as rodadas 7 e 10 nio houve diferencas
nos pesos e faixas de percentuais de CL adotados que
justifiquem sua distingao. O resultado desta verificagao
encontra-se no gréfico 2.

85,00%

80,00% —f
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Aguas profundas (P > 400m)
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- Exploragéo Petrobras
- Exploracao outras

Fonte: Dados da ANP.
Elaboracao do autor.

‘ Aguas rasas (100m <P < 400m)

< 100m)

- Desenvolvimento Petrobras
- Desenvolvimento outras
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==m=--Média de CL

4. Cabe destacar que os valores apresentados sdo simples médias, sem diferencas estatisticamente significantes entre os grupos com e sem a presenca da Petrobras.
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Uma simples observacio do grifico 2 permite
verificar que a presenga da Petrobras em um arremate,
seja na posi¢ao de operadora, seja de consorciada, estd
diretamente associada a realizagio de arremates com
lances mdximos em termos de CL, o que aconteceu
em todos os casos.

Percebe-se, com base no gréfico 2, que a Petrobras
oferta maior CL que a concorréncia,’ sendo esta relagao
mais forte nos blocos localizados em terra e dguas
profundas. Uma excegao sao as ofertas de CL para a
etapa de desenvolvimento dos blocos em dguas rasas
com ldmina d’dgua superior a 100 metros, nas quais
todas as empresas realizaram o lance médximo possivel.

Considerando-se que os lances da Petrobras sao
sempre iguais a0 maximo de CL possivel, uma anilise
exploratéria dos dados foi realizada buscando-se
tragar um perfil das empresas que nao realizam o lance
maximo. Esta andlise foi realizada segmentando-se os
blocos pelo critério aqui chamado de localizagao.

Blocos em aguas profundas

Em 4guas profundas, dos 42 blocos arrematados
pelas diversas empresas, apenas sete nao receberam

o lance mdximo em termos de CL para a fase de
exploragio, e quatro na etapa de desenvolvimento
— os ultimos fazem parte dos sete mencionados.
As operadoras e consorciadas dos blocos que nio
realizaram ofertas mdximas de CL eram, em todos
os casos, de origem estrangeira (Eni, Ongc, Repsol,
Shell e Statoil). Deve ser destacado que nem todas as
empresas estrangeiras ofertaram abaixo do mdximo,
tampouco todas as estrangeiras que ofertaram abaixo
do mdximo o fizeram em todos os blocos (Ongc,
Repsol e Statoil). Uma possibilidade a ser investigada
¢ a de que as empresas estrangeiras ofertam mais
CL a medida que acumulam experiéncia no Brasil.
Outra possibilidade ¢ a de que elas ofertam mais CL
quando em consércio com empresas brasileiras, em
especial com a Petrobras. Uma andlise dos lances das
empresas Ongc, Repsol e Statoil (as estrangeiras que
realizaram alguns lances iguais a0 mdximo, mas nao
todos) apontou evidéncias de que ambas as hipdteses
sejam verdadeiras, conforme verificdvel nas tabelas 2
e 3. Testes estatisticos nao foram realizados devido ao
reduzido niimero de casos.

Tabela 2. Médias de CL dos blocos arrematados em dguas profundas por empresas estrangeiras

selecionadas em funcao das rodadas (Em%)

7% Rodada 82 Rodada 92 Rodada
Empresa ql a L L L a
(exploracdo) (desenvolvimento) (exploracao) (desenvolvimento) (exploracao) (desenvolvimento)
Ongc - - 40,0 60,0 55,0 65,0
Repsol 48,0 63,0 55,0 65,0 -
Statoil 47,5 60,0 - - -

Fonte: Dados da ANP.
Elaboracdo do autor.

Tabela 3. Médias de CL dos blocos arrematados em dguas profundas por empresas estrangeiras

selecionadas em funcio de parcerias com a Petrobras (Em%)

Sem consoércio com a Petrobras

Em consorcio com a Petrobras

Empresa L L L L
(exploracdo) (desenvolvimento) (exploragdo) (desenvolvimento)
Ongc 47,5 62,5 - -
Repsol 46,3 62,5 55,0 65,0
Statoil 40,0 55,0 55,0 65,0

Fonte: Dados da ANP.
Elaboracao do autor.

5. Foi realizado o teste de Mann-Whitney U para verificar se a presenca da Petrobras em um arremate gera um grupo distinto. Verificou-se que sim, com os
sequintes niveis de significancia: p < 0,01 para aguas profundas; p < 0,15 para aguas rasas entre 100 e 400 m (apenas na fase de exploracdo); p < 0,15 para
aguas rasas entre 0 e 100 m; e p < 0,01 para terra.
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Desse modo, percebe-se que, nos blocos em dguas
profundas, sio algumas empresas estrangeiras que
ofertam menor CL. Estas empresas aparentemente
aprendem sobre os fornecedores da industria petrolifera
disponiveis no Brasil com o tempo e com eventuais
parcerias com a Petrobras, ofertando maior percentual
de CL. Outra possibilidade para este resultado ¢ o
fato de que as petroleiras, quando em consércio com
a Petrobras, podem contratd-la como fornecedora de
servicos, sem que haja conflito de interesses.

Blocos em aguas rasas com lamina d’agua
entre 100 e 400 metros

Em 4guas rasas com limina d’dgua entre 100 e
400 metros, dos 16 blocos arrematados, cinco nao
receberam o lance méximo em termos de CL para a
fase de exploragao, conforme verificado na tabela 4.
Neste caso, é possivel observar que, mais uma vez,
todas as empresas participantes eram de origem
estrangeira (British Gas — BG, Norse, Brasoil,
Repsol). Deve ser destacado que nem todas as em-

presas estrangeiras ofertaram abaixo do mdximo,
tampouco todas as estrangeiras que ofertaram abaixo
do mdximo o fizeram em todos os blocos (Repsol).
A totalidade dos lances da Repsol para os blocos nes-
ta localizacao deram-se na 7¢ rodada. Quando atuou
sozinha, esta empresa sempre ofertou o lance méxi-
mo, diferentemente do que fez quando atuou como
consorciada da operadora BG. Nestes casos, o lance
de percentual de CL foi inferior para a fase de ex-
ploragio. E possivel que a experiéncia adquirida pela
Repsol nao seja transmitida a BG. Isto ¢, contudo,
improvavel, dado que elas atuam em parceria; por-
tanto, ambas buscariam realizar uma oferta vencedo-
ra, ofertando o maximo possivel. Supoe-se entao que
se trata de uma estratégia da BG de contratar parte
de seus servigos do exterior. Cabe destacar que estes
s40 os unicos blocos nas rodadas analisadas em que
a BG aparece como operadora. Nao foi possivel es-
tudar a presenca da Petrobras como influéncia neste
caso, pois esta nao realizou ofertas em conjunto com
as empresas suprarrelacionadas.

Tabela 4. Ofertas de CL abaixo do mdximo permitido em arremates de blocos com 1amina

d’dgua entre 100 e 400 metros (Em%)

Bloco 7% Rodada 82 Rodada 92 Rodada
(operadora/
consorciada) c B CL. B CL_ c B CL_
(exploracdo)! (desenvolvimento) (exploracao) (desenvolvimento) (exploracdo)’ (desenvolvimento)

S-M-615
(BG/Repsol) 50 65
S-M-672
(BG/Repsol) 50 65
S-M-1035
(Norse/Brasoil) 38 65
S-M-1036
(Norse/Brasoil) 38 65
S-M-1100 38 65

(Norse/Brasoil)

Fonte: Dados da ANP.
Elaboracdo do autor.
Nota: " Ofertas abaixo do méximo permitido.

Apesar da presenca dessas e outras empresas es-
trangeiras nesse tipo de bloco, todos receberam o lance
méximo para a etapa de desenvolvimento. Isto indica
que j4 hd uma base de fornecedores relativamente
grande para atuar nesta fase para blocos em dguas rasas
como um todo. Além disso, sugere que as empresas
nio demonstram interesse em contratar grande parte
dos servicos desta fase junto a fornecedores do exterior.

Blocos em aguas rasas com lamina d’agua
inferior a 100 metros

Em dguas rasas com lamina d’dgua inferior a
100 metros, dos 16 blocos arrematados, apenas dois
nio receberam o lance mdximo em termos de CL:
0 C-M-498, arrematado pela Starfish Oil and Gas, ¢
0 ES-M-438, pela Shell.

6. Trata-se da Brasoil do Brasil Exploracdo Petrolifera S.A., empresa constituida no Brasil por um grupo de investidores estrangeiros, ndo devendo ser
confundida com a Braspetro Qil Services Co. (Brasoil), subsidiaria da Petrobras que atua em servicos para a industria petrolifera em Angola, Cuba, Libia e Peru.
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Quanto as origens das duas empresas, verificou-
se que, diferentemente da Shell, a Starfish Oil and
Gas é uma empresa petrolifera de capital brasileiro,
que objetiva explorar e produzir petréleo e gis
natural no Brasil e no exterior. Em outros blocos
em 4guas rasas (em lamina d’dgua mais profunda)
arrematados por ela, o posicionamento da Starfish
quanto ao percentual de conteddo local foi o
mesmo. Naqueles casos, o lance foi o mdximo
possivel, com 55% de CL na fase de exploragao e
65% na etapa de desenvolvimento. Supde-se que,
uma vez que iniciou a explora¢io em mar a partir
destes blocos, a empresa nao quis se comprometer
com CL em quantidade superior & que sua atual
base de fornecedores poderia suprir. No que tange
a Shell, enquanto empresa estrangeira, preferiu
contratar parte de seus servicos do exterior, seja
devido 2 existéncia de uma base insuficiente de
fornecedores, seja devido ao interesse de realizar
compras de empresas do mesmo grupo econdmico.

Blocos em terra

Foram analisados também os arremates dos
blocos terrestres em termos do CL ofertado. Como

ja foi visto, foram 357 blocos terrestres arrematados
nas rodadas de nimero 7, 8, 9 e 10. Destes, 62 nio
receberam a oferta mdxima de CL para a fase de
exploragio, e o mesmo niimero nao recebeu oferta
mdxima para a etapa de desenvolvimento. Em uma
primeira andlise, verificou-se que as ofertas abaixo
do teto mdximo permitido para ambos os CLs
ocorreram nos mesmos blocos. Nio existiu, neste
caso, situagio em que uma empresa tenha arrematado
um bloco com uma oferta de CL méximo para a fase
de exploragio e abaixo do médximo para a etapa de
desenvolvimento, e vice-versa.

A caracteristica comum entre as empresas que
fizeram ofertas abaixo do mdximo ¢ que elas sio
ou de capital estrangeiro ou pequenas empresas
nacionais novatas no setor petrolifero. Destas, a
Unica que arrematou blocos com ofertas miximas de
CL em outras rodadas foi a Orteng, originalmente
fornecedora de solugoes para a inddstria de energia.
Para esta empresa, verifica-se uma evolu¢io no
volume de CL ofertado nos arremates ao longo do
tempo, conforme a tabela 5.

Tabela 5. Ofertas de CL da operadora Orteng em arremates de blocos em terra (Em%)

72 Rodada 10? Rodada
Bloco L L L L
(exploragdo) (desenvolvimento) (exploracdo) (desenvolvimento)
SF-T-132 70 83
SF-T-114 80 85
SF-T-127 80 85
Fonte: Dados da ANP.
Elaboracao do autor.
Conclusoes segregacio das ofertas pela localizagao do bloco
arrematado é fundamental para se fazer uma andlise
Este estudo buscou realizar uma anilise

exploratdria das ofertas de compromisso de aquisi¢io
de CL por parte das diversas empresas petroleiras
atuantes no Brasil, investigando em especial o papel
da Petrobras. Além disto, buscou contrastar duas
formas de andlise das ofertas vencedoras: i) de forma
agregada; e ii) de forma segregada por localizagao do
bloco arrematado.

Verificou-se que, quando olhadas de forma
agregada, as ofertas de CL da Petrobras nas rodadas
de licitagao da ANP nao diferem significativamente
das demais. Entretanto, observou-se que uma

do compromisso de aquisicao de CL. Ao se realizar
tal segregacao, verificou-se que a Petrobras assume
compromissos de CL significativamente distintos
dos assumidos por todas as outras empresas, tanto
para blocos em dguas profundas quanto em terra.
A mesma relagio nao foi encontrada para os blocos
em dguas rasas, possivelmente devido ao baixo
namero de blocos arrematados nestas regiées no
periodo estudado — que constituem um pequeno
numero de observacoes.

Deve ser destacado ainda que o compromisso com
CL assumido pela Petrobras é sempre igual a0 mdximo



permitido pela ANP enquanto vdrias das outras — mas
nio todas — empresas, estrangeiras e nacionais, nio
firmam o mesmo compromisso. A Petrobras parece
também ser indutora de um processo de aprendizagem
quanto a aquisicdo de bens e servigos locais: em
conjunto com a Petrobras, algumas empresas tendem
a ofertar um maior compromisso de aquisicao de
CL. A Petrobras pode ainda estar atuando como
fornecedora de servi¢os para os consércios nos quais
ela aparece junto a outra petroleira operadora.

No que diz respeito ao compromisso de
aquisicao de CL das demais empresas, o tempo
parece ser determinante de ofertas superiores, uma
vez que as empresas tendem a ofertar um maior
CL com o passar dos anos. Tanto para as empresas
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estrangeiras quanto nacionais, a hipétese ¢ que elas
passariam a dispor de uma base local de fornecedores
mais ampla com a aquisi¢io de experiéncia de
opera¢do. Os dados também fornecem indicios de
que algumas empresas estrangeiras podem utilizar
aquisi¢oes internacionais como parte de sua
estratégia organizacional.

Conclui-se, por fim, que a maioria das empresas j4
oferta o méximo de compromisso de aquisi¢io de CL
possivel, de acordo com parimetros da ANP, e que a
Petrobras pode ser um importante instrumento para
fazer com que aquelas que nao possuem a capacidade
de se comprometer com o mdximo possivel de CL
venham a fazé-lo no futuro, desde que sejam firmadas
parcerias junto a estatal brasileira.
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Andlise de impacto: ferramenta e processo
de aperfeicoamento da regulacao

Introducao

p6s mais de dez anos da criagdo da primeira

agéncia reguladora no Brasil, e uma vez conso-
lidado o papel do Estado como regulador, o debate
atualmente concentra-se no aperfeicoamento da
qualidade das regulagées produzidas, com o fito de
torna-las mais eficientes e efetivas, por meio de um
processo que também atenda a principios de boa
governanga, tais como transparéncia, participagio
social e prestagao de contas.

A questao da melhoria da qualidade regulatéria’
ocupa posi¢do de destaque nas preocupagdes dos
governos em grande parte dos paises desenvolvidos.
Todavia, caberd neste estudo analisar brevemente
como sdo estruturadas as agendas de melhoria da

Lucia Helena Salgado
Michelle Moretzsohn Holperin

qualidade regulatéria nos Estados Unidos e no Reino
Unido, e, mais precisamente, como a andlise de im-
pacto regulatério (AIR) funciona nestes dois paises.

Embora o uso das andlises de impacto em politicas
regulatdrias possa ser observado desde a década de
1970 nos Estados Unidos,> sua difusio somente
ocorre de maneira mais sistemdtica a partir de meados
da década de 1990. De acordo com a Organizagio
para Cooperagio ¢ Desenvolvimento Econémico
(OCDE), dois ou trés paises utilizavam a AIR nos
anos 1980, niimero que passou para 14 em 2000, e,
atualmente, todos os membros da OCDE adotam em
suas rotinas alguma forma de AIR antes de finalizarem
e implementarem novas medidas regulatérias.

GRAFICO 1. Evolugio do niimero de jurisdigoes da OCDE que adotam a AIR
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Fonte: Organisation for Economic Co-operation and Development — OECD (2009).

1. Tradugéo para better regulation.

2. Para mais detalhes sobre a origem da AIR, ver Salgado e Borges (2010).



Nesse processo de disseminacao da AIR em nivel
internacional, deve ser ressaltado o papel fundamental
da OCDE, bem como a associagio desta ferramenta
a uma agenda de melhoria da qualidade regulatéria.
Assim, a aplica¢io de uma politica de aperfeicoamento
do sistema regulatério é acompanhada, na maioria
dos casos, pela adogao da AIR, percebida como o
principal instrumento no bojo deste processo.

O tema ganha relevancia no Brasil com a pro-
mulgacio do Decreto n® 6.062/2007, que instituiu
o Programa de Fortalecimento da Capacidade Ins-
titucional para Gestao em Regulagio (PRO-REG).
O programa, resultado de uma parceria entre a Casa
Civil, o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) e os ministérios da Fazenda e do Planejamento,
Orgamento e Gestao, pode ser considerado o marco
que inaugurou uma agenda de melhoria regulatéria
no Brasil, conforme se observa no Art. 1° do decreto:

Fica instituido o PRO-REG, com a finalidade de contribuir

para a melhoria do sistema regulatério, da coordenagdo

entre as instituicbes que participam do processo

regulatério exercido no ambito do governo federal, dos
mecanismos de prestacdo de contas e de participagdo

e monitoramento por parte da sociedade civil e da
qualidade da regulacdo de mercados (BRASIL, 2007).

Ainda que o texto do decreto nio faca mengio a
adogao da AIR, a programagao para 2010 (BRASIL,
2010) inclui o “desenho de uma estratégia de
implantacao e institucionaliza¢ao da AIR”, “o apoio
na formula¢io de diagndstico e implementagao da
AIR no contexto brasileiro eaelaboragao de estratégias
de instrugio e dissemina¢io em AIR”. Ademais,
consta no mesmo planejamento a “implantac¢io de
uma unidade de coordena¢io, acompanhamento e
avaliagao de assuntos regulatérios”, consoante com
um dos eixos de atuagao do programa, eixo este que
tem como objetivo “promover a coordenagio e o
alinhamento entre as politicas publicas setoriais e os
processos de regulacao”.

Pode-se, assim, verificar a presen¢a de iniciati-
vas concretas para o estabelecimento de uma agenda
visando a4 melhoria do sistema regulatério brasileiro.
A aplicagao de tal agenda, assim como ocorre em gran-
de parte dos paises que a adotam, vem acompanhada
da implementacio da AIR e da institui¢io de érgaos
supervisores que assegurem a qualidade das andlises
feitas. Contudo, cabe ainda indagar: o que é uma AIR?

Para responder a essa pergunta, deve restar claro
que nio existe uma Unica defini¢do de AIR, e que
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diferentes paises adotam defini¢coes também diversas
a depender do foco que pretendem dar 4 andlise. Nao
obstante, a AIR é comumente entendida como uma
ferramenta para a avaliagio sistemdtica dos custos e
beneficios esperados de determinada regulagao, seja
ela nova ou j4 existente.

De acordo com a OCDE (OECD, 2009), que se
destaca como institui¢ao divulgadora do tema mundo
afora, a AIR ¢, simultaneamente, uma ferramenta e
uma forma de processo decisério, utilizada para in-
formar os tomadores de decisao quanto a melhor ma-
neira de se regular — e até mesmo se regular é a opgao
adequada —, de modo a atender aos objetivos de po-
liticas publicas estabelecidos. Enquanto ferramenta, a
AIR analisa sistematicamente os custos e os beneficios
potenciais resultantes de uma intervengao governa-
mental, com o intuito de que se opte por uma politica
que maximize o beneficio liquido da intervencao.
Na forma de processo decisério, a AIR ¢ integrada
a sistemas de consulta publica, desenvolvimento de
politicas e elabora¢io de leis, como forma de comu-
nicar aos tomadores de decisdo, ex ante, os possiveis
efeitos das propostas regulatdrias, em um momento e
de uma maneira que a informagao realmente possa ser
utilizada para aperfeicoar a escolha regulatéria.

Neste estudo, a AIR serd entendida como um
processo, de modo que o sucesso em sua implemen-
tagdo dependerd tanto do rigor no emprego da me-
todologia analitica utilizada na avaliagao dos efeitos
esperados quanto da participagdo social na formula-
cao e aplicagao das politicas regulatérias. Ressalte-se
que o processo de participagdo social contribui para
elevar a qualidade e a acurdcia da metodologia ado-
tada, trazendo novas informagées e dados a serem
incluidos na ponderagao dos efeitos de determinada
proposta regulatéria.

A AIR nos Estados Unidos

As anilises de impacto tém origem na Ordem
Executiva 11.821, de 1974, emitida pelo governo
norte-americano, que determinou que as agéncias
realizassem uma avaliagdo do impacto inflaciondrio
de novas medidas regulatérias. No que concerne as
préticas de boa governanga, as primeiras manifestagoes
podem ser observadas ji4 em 1946, também nos
Estados Unidos (EUA), quando da promulgagao da
Lei de Procedimento Administrativo, que estabeleceu
o processo de participagao das partes afetadas e a

obriga¢do de se apresentarem os motivos das propostas
regulatérias (RADAELLI, 2010).
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Figura 1. Etapas do processo regulatério nos Estados Unidos
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Fonte: Morral (2009).

Elaboracao das autoras.

O papel da andlise de impacto, bem como do
Office of Management and Budget (OMB) — érgio
vinculado a presidéncia da repdblica responsdvel
por supervisionar a AIR nos EUA —, no processo
regulatério, estd resumido na figura 1.

Pode-se dizer que o processo regulatério® tem ini-
cio somente apés o OMB aprovar a agenda sugerida
por determinada agéncia. Uma vez aprovada, a agén-
cia deve realizar uma AIR para todas as regulagoes que
sejam economicamente signiﬁcantes, ou seja, para
todas aquelas cujos efeitos econémicos excederem
US$ 100 milhées por ano. A AIR deve ser encami-
nhada a0 OMB noventa dias antes da publicagio da
notificagio de proposta de regulamentagao (NPRM)
no registro federal.

Novamente, esse 6rgao verifica a coeréncia da
nova regra com a politica administrativa. Somente

entdo a proposta de regulagio pode ser encaminha-
da para a consulta puablica. A agéncia, dessa forma,
desenha a proposta final, incluindo as contribuigoes
pertinentes fornecidas pelas partes interessadas, re-
visa a AIR e a envia mais uma vez ao OMB, tam-
bém noventa dias antes de sua publicagio no registro
federal. Este aprova ou devolve a proposta final, e
também verifica a sua conformidade com os com-
promissos de reducao de burocracia. Se aprovada, a
regulacio pode ser oficialmente publicada e segue
para a revisao do congresso norte-americano.

Quanto a participagdo social no processo de for-
mulagao de politicas norte-americano, as agéncias,
antes de emitirem uma regulagio, devem responder
aos comentdrios feitos pelas partes interessadas, in-
clusive as de fora dos Estados Unidos, durante a fase
de consulta puablica. Destaca-se que esta parte da AIR
estd prevista desde 1946, quando da promulgagao do

3. Esse fluxograma ndo trata do processo regulatério quando iniciado pelas agéncias reguladoras independentes.



Ato de Procedimento Administrativo. Todas as pro-
postas encaminhadas pelas agéncias e os comentdrios
feitos no periodo da consulta ficam disponiveis em
sitio na internet.*

O OMB e o Office of Information and Regula-
tory Affairs (OIRA), o gabinete em que se concentra o
conhecimento acerca dos assuntos regulatérios, no to-
cante ao seu papel estabelecido pela Ordem Executiva
12.866,> devem avaliar as possiveis modificacoes que
podem ser feitas na AIR, com o intuito de aprimora-la
— inclusive quanto ao custo-efetividade da medida
regulatdria — e assegurar que a regulagdo estd de acor-
do com os principios regulatérios estabelecidos nesta
norma e com as prioridades definidas pelo presidente
em exercicio. Este 6rgao revisor também pode retor-
nar a regulagdo proposta a agéncia, caso esta se recuse
a realizar as mudancas indicadas, ou necessite de mais
tempo para tal.

Assim, todas as vezes em que a proposta ¢ enca-
minhada a0 OMB, somente se d4 continuidade ao
processo caso haja aprovacio deste érgao. Sempre que
necessdrio, 0 OMB retorna a agéncia responsdvel a
proposta, para que esta seja revista e alterada e, so-
mente depois de realizadas as mudangas requeridas,
a proposta é novamente avaliada pelo OMB. De ma-
neira resumida, ou a agéncia refaz o projeto e solicita
nova apreciagao do OMB, ou o projeto é removido.
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Ainda que o trAmite regulatdrio nesse pais pareca
um tanto controlado pelo 6rgao supervisor, isto nio
significa. que o OMB nio tente, verdadeiramente,
auxiliar as agéncias a aprimorarem as suas propostas
regulatérias. Contudo, o OMB, por sua posi¢ao
na administragio presidencial, acaba por priorizar
o controle do Poder Executivo sobre o processo de
formulagao de leis, ainda que sua preocupacio central
seja o controle analitico. Tal fato pode ser observado,
por exemplo, no ndmero de regulagdes que sio
devolvidas as agéncias sob diferentes mandatos
presidenciais, revelando padrées distintos do processo

de revisaio (RADAELLI, 2010).
A AIR no Reino Unido

Diferentemente dos Estados Unidos, no Reino
Unido, as avaliagoes de impacto (Als) — como a AIR
¢ conhecida neste pais — sio requeridas com maior
frequéncia. Elas devem ser feitas sempre que: Z) hou-
ver modificagdo nos custos incidentes nos negdcios;
ii) os custos no setor publico superarem £ 5 milhdes;
iii) for verificada uma redistribuicio de recursos;
iv) envolverem mudanca nos custos administrativos; e
v) se buscarem acordos quanto as posi¢des do Reino
Unido nas negociagoes no 4mbito da Unido Europeia

(BETTER REGULATION EXECUTIVE, 2009).

No Reino Unido, as avaliagdes de impacto se es-
truturam conforme ilustrado na figura 2.

Figura 2. Etapas da avaliagao de impacto no Reino Unido
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Fonte: BIS (2010).
Elaboracao das autoras.

4. Ver <http://lwww.regulations.gov/search/Regs/home.html#home>.

5.A Ordem Executiva 12.866 foi promulgada em 1993, no governo do presidente Bill Clinton, e revogou as Ordens Executivas 12.291, de 1981, e 12.498, de 1985.
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O processo das avaliagoes de impacto é, assim,
dividido em seis estdgios: desenvolvimento, opgoes,
consulta, proposta final, implementagio e revisio.
O primeiro estdgio consiste na definicao do proble-
ma, no recolhimento das evidéncias e na identificacao
da base légica para a intervengao governamental, bem
como dos objetivos pretendidos. Depois, devem ser
identificadas as alternativas que permitem atingir o
mesmo objetivo, as quais devem ser testadas em uma
pré-consulta, com os representantes do setor privado
e as principais partes afetadas.

Em seguida, caso a proposta nao seja controversa
ou sensivel, somente afete o setor publico e os seus
custos estimados sejam inferiores a £ 5 milhées, nao
¢ necessdria a realizagio de uma Al completa. Nos
outros casos, deve-se prosseguir com a andlise, em
que as opgoes devem ser refinadas, e a proposta segue
para consulta publica e comentdrios. Nesta fase, é
necessria a assinatura do ministro responsdvel. Ao
fazé-lo, o ministro atesta que a avaliagio de impacto
realizada representa, de forma razodvel e com base nas
evidéncias disponiveis, os provéveis custos, beneficios
e impactos envolvidos (BIS, 2010).

Na fase da proposta final, uma vez consideradas
as contribui¢cées obtidas no periodo de consulta,
maior foco deve ser dado aos custos e beneficios da
alternativa escolhida. Novamente, o ministro deve
assinar uma declaragio afirmando que analisou e
estd satisfeito com a Al final, que esta fornece uma
boa representagio dos provdveis custos, beneficios e
impactos associados a proposta, ¢ que os beneficios
justificam os custos.

O estdgio da implementagao inclui revisdes sobre
o contetdo final da proposta. Por fim, a tltima etapa
pode ser considerada uma Al ex post, visto que consis-
te na revisao da Al feita, apds a medida jd estar em vi-
gor, a fim de verificar os custos e os beneficios de fato
observados e a consecu¢io dos objetivos inicialmen-
te pretendidos. Este tipo de revisao é de grande im-
portancia para o processo de aperfeicoamento desta
ferramenta ao longo do tempo.

Quanto a presenga de um 6rgao revisor das
propostas elaboradas pelas agéncias e departamentos,
deve ser mencionado que, anteriormente, o Cabinet
Office intervinha diretamente nos primeiros estdgios
da anilise. Todavia, hoje em dia, o Better Regulation
Executive (BRE) — que se mudou em julho de 2007
do Cabinet Office para o Department for Business,
Enterprise and Regulatory Reform (BERR) — prefere
que as andlises sejam feitas de forma autdnoma pelos

departamentos (RADAELLI, 2009).

Contudo, foi estabelecido, ao final do ano 2009,
o Comité de Politicas Regulatérias (Regulatory
Policy Committee), cujo objetivo é fornecer uma
avaliagdo externa forte e eficaz quanto ao processo
de formulacio politica. Este comité atua como um
consultor, revendo as andlises econdmicas feitas — isto
é, verificando quando os custos foram corretamente
identificados e mensurados, e quando os beneficios
justificam os custos, por exemplo — e alertando o
governo quanto a possiveis aprimoramentos.

A criagio desse comité faz parte das tentativas
de aperfeicoamento das andlises de impacto reali-
zadas e, consequentemente, do préprio processo de
elaboracio de politicas pablicas naquele pais. Nesse
sentido, o estabelecimento deste 6rgao revisor — com
papel distinto do OMB, nos Estados Unidos — tem
por finalidade aumentar a transparéncia do processo
e servir enquanto ferramenta de auxilio ao aprimora-
mento das andlises feitas, de modo a influenciar po-
sitivamente o comportamento dos departamentos no
que concerne as intervengdes regulatdrias.

Ressalte-se que o comité nao possui o poder
para solicitar mudangas nas agoes dos reguladores
independentes, tendo somente a fun¢io de acon-
selhd-los (BETTER REGULATION EXECU-
TIVE, 2009). Entretanto, em virtude de as suas
andlises serem publicadas em sitio na internet, e
considerando-se a credibilidade de seus membros,
este processo tende a evitar medidas arbitrarias por
parte dos reguladores, uma vez que o aumento da
transparéncia do processo fornece as partes afetadas
maior poder de reivindicac¢io.

Consideracoes Finais

Uma vez implantado e consolidado o Estado regu-
lador no Brasil, é pertinente que se inicie uma andlise
da sua qualidade, haja vista os escassos recursos envol-
vidos no processo, além dos efeitos perversos sobre a
eficiéncia e o bem-estar que podem advir de iniciativas
regulatérias mal desenhadas e mal aplicadas.

Nesse sentido, a andlise econémica no processo
de melhoria da qualidade regulatéria ocupa papel
fundamental. Em primeiro lugar, tendo em vista
que a regulagdo utiliza uma quantidade razodvel de
recursos, deve-se, naturalmente, procurar analisar se os
beneficios estao excedendo, ou a0 menos justificando,
os custos envolvidos. Em segundo lugar, a eficiéncia
do processo de avaliagao regulatéria é, em si, um forte
indicador do esfor¢o na implementagao de regulagoes

eficientes (HAHN e TETLOCK, 2007).



Assim, considerando-se que a sociedade ¢é afe-
tada pelas intervengdes governamentais, ¢ desejavel
que ela tenha amplo acesso ao processo regulatério,
participando ativamente da formulagao de politicas.
E importante que sejam claros os critérios que fun-
damentaram determinada regulagio, e explicitados
quais os seus efeitos esperados e quais os grupos serao
mais impactados.

Pode-se, dessa maneira, caracterizar o momento
atual como o de busca por instrumentos que auxiliem
no aperfeicoamento do sistema regulatério brasileiro.
Estes instrumentos devem permitir o aprimoramento
das escolhas regulatérias, com o desenvolvimento
de um sistema adequado para a implantagio e a
aplicagao da AIR e de uma metodologia de consulta
publica que assegure a efetiva participagio social no
processo regulatério.

No desenvolvimento de um sistema de AIR,
deve ser dada especial atengao ao estabelecimento de
uma unidade de “coordenagao, acompanhamento e
avaliagdo” do processo regulatério, tendo claro que
esta unidade nao deve interferir na autonomia das
agéncias reguladoras. O papel desempenhado pelo
OMB, por exemplo, conforme descrito, ndo é com-
pativel com o desenho institucional brasileiro de
agéncias independentes, e ressalte-se que as agéncias
independentes norte-americanas nao estio sujeitas
ao escrutinio do OMB.

Dessa forma, defende-se neste estudo a criacao de
um 6rgao semelhante ao recém-criado Comité de Po-
liticas Regulatérias no Reino Unido, entendendo-se
que a principal contribui¢io desses 6rgaos revisores
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e coordenadores ocorre quando estes desempenham
um papel de consultor, aperfeicoando as andlises
econdmicas feitas — e, por conseguinte, a eficiéncia
das decisoes regulatérias — por meio do processo de
revisao e publicagao destas. Isto acontece porque as
ponderagoes feitas por um 6rgio revisor com credi-
bilidade tendem a aumentar a pressao pela elabora-
¢ao de uma andlise mais acurada, funcionando como
incentivo disciplinador, uma vez que este processo
pode ser acompanhado por toda a sociedade.

Espera-se que a AIR possa ser implementada de
forma bem-sucedida no Brasil, e que, com isso, seja
possivel aperfeigoar as decisoes regulatérias, determi-
nando como componentes principais do processo de
formulagio de politicas a participagio social, a trans-
paréncia, a prestagdo de contas, o respeito ao devido
processo legal, ¢ 0 modo de pensar econémico, pon-
derando custos e beneficios. Para tal, deve-se atentar
para: Z) a importincia da defini¢io da AIR e o esclare-
cimento de seus objetivos; iz) o desenho institucional
que dard suporte a andlise, que compreende o esta-
belecimento de competéncias dentro deste processo
(quem deve ser o responsavel pela elaboragao, pela
revisdo etc.); 777) o fato de que a andlise econ6mica é
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