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SUMARIO EXECUTIVO

1. Este relatorio apresenta os resultados de um estudo sobre a fiscalizacdo da
regulacao econdémico-financeira do setor de refino da industria do petréleo brasileira,
exercida, em especial, pela Agéncia Nacional do Petréleo, Ga&s Natural e
Biocombustiveis (ANP).

2. O estudo tem por objetivo analisar o impacto dos diversos aspectos da regulacao
na competitividade do setor de refino. Para isso visa a identificagdo dos diferentes
agentes econdmicos atuantes neste segmento da industria e dos principais 6rgaos de
fiscalizacdo, analisando em detalhes os papéis desempenhados por cada um deles.

3. Inicialmente, sdo apresentados os conceitos fundamentais da organizacdo da
industria do petroleo e da atividade de refino. Discute-se como esta estruturada a
cadeia de valor desta industria e 0 que € a atividade de refino, quais sdo as principais

matérias-primas e 0s principais produtos de uma refinaria.

4. O caso do refino no Brasil € tratado por meio da confrontacdo dos perfis de oferta
e demanda de derivados de petréleo no Pais.
E apresentado o parque de refino nacional instalado e s&o discutidas as perspectivas
de sua expansado na proxima década. Detalha-se ainda a infra-estrutura logistica, bem

Como seus niveis de ocupacao.

5. Em seguida, sédo estudados os temas precos e tributos nos segmentos de refino e
abastecimento, com a apresentacao das estruturas de formacdo dos precos dos
derivados de petroleo e os mecanismos de subsidios e compensacdes existentes no
Brasil e no Mundo. Prossegue-se com o estudo dos principais aspectos da regulacao
econdmico-financeira do setor de refino e seus impactos sobre a industria do petroleo

no Brasil.

6. O relatério € concluido com uma sintese dos principais pontos que devem servir

de suporte a uma estratégia da ANP para a regulacdo econdmico-financeira dos

I\
Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulag&o do Tribunal de Contas da Unido — SEFID
Brasilia/DF 05 de setembro de 2007
Relatério dos estudos para fiscalizagdo da regulagdo econdmico-financeira do setor de refino da indastria do petréleo — Produto 3
www.fgv.br/sefid / www.fgv.br/fgvprojetos




Tribunal de Contas da Unido \ I FGEL':'Gdu% GAE{&EASD

segmentos de refino e producdo de combustiveis, que € seguida pela formulacéo de

questdes especificas de auditoria.
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EQUIPE TECNICA

7. Por parte da FGV, a equipe técnica envolvida na preparacdo deste relatério foi

composta por:
e Alketa Peci;
e Lana Montezano; e

e Reynaldo Taylor de Lima.

8. Por parte do TCU/SEFID, participaram da discussao sobre o material elaborado
pela FGV:

Alexandre Carlos Leite de Figueiredo;
e lvan André Pacheco Rogedo;

e Marcelo Barros Gomes;

e Marcelo Bemerguy;

e Maridel Piloto de Noronha; e

e Uriel de AlImeida Papa.
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LISTA DE SIGLAS

AIDS - ACQUIRED IMMUNODEFICIENCY SYNDROME (SINDROME DA
IMUNODEFICIENCIA ADQUIRIDA)
ANP — AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E

BIOCOMBUSTIVEIS

API — MEDIDA DA DENSIDADE DO PETROLEO CRU

BEN — BALANCO ENERGETICO NACIONAL

BP — BRITSH PETROLEUM

CADE — CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA DA CONCORRENCIA

CE — COMUNIDADE EUROPEIA

CIDE — CONTRIBUICAO DE INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO

CNP — CONSELHO NACIONAL DO PETROLEO

CNPE — CONSELHO NACIONAL DE POLITICA ENERGETICA

COFINS — CONTRIBUICAO PARA O FINANCIAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL
COMPERJ — COMPLEXO PETROQUIMICO DO RIO DE JANEIRO

CONFAZ — CONSELHO NACIONAL DE POLITICA FAZENDARIA

CPMF — CONTRIBUICAO PROVISORIA SOBRE MOVIMENTACOES FINANCEIRAS
DNC — DEPARTAMENTO NACIONAL DE COMBUSTIVEIS

DOU — DIARIO OFICIAL DA UNIAO

EPE — EMPRESA BRASILEIRA DE PESQUISA ENERGETICA

EUA — ESTADOS UNIDOS DA AMERICA

FCC — CRAQUEAMENTO CATALITICO FLUIDO

FGV — FUNDACAO GETULIO VARGAS

FUP — FRETE DE UNIFORMIZACAO DE PRECOS

GLP — GAS LIQUEFEITO DE PETROLEO

GNL — GAS NATURAL LIQUEFEITO

HCC — UNIDADE DE HIDROCRAQUEAMENTO

HDT — HIDROTRATAMENTO

ICMS — IMPOSTO SOBRE CIRCULACAO DE MERCADORIAS E PRESTACAO DE

SERVICOS
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IPl — IMPOSTO SOBRE PRODUTOS INDUSTRIALIZADOS
IPO — INITIAL PUBLIC OFFERING

IVA — IMPOSTO SOBRE O VALOR AGREGADO

JV — JOINT VENTURES

MF — MINISTERIO DA FAZENDA

MJ — MINISTERIO DA JUSTICA

MME — MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA

OPEP — ORGANIZACAO DOS PAISES EXPORTADORES DE PETROLEO
OTAN — ORGANIZACAO DO TRATADO DO ATLANTICO NORTE

PASEP - PROGRAMA DE FORMACAO DO PATRIMONIO DO SERVIDOR
PUBLICO

PDVSA — PETROLEOS DE VENEZUELA S/A

PIS — PROGRAMA DE INTEGRACAO SOCIAL DO TRABALHADOR

PPE — PARCELA DE PRECO ESPECIFICA

REPSOL — EMPRESA ESPANHOLA DE PETROLEO

SBDC — SISTEMA BRASILEIRO DE DEFESA DA CONCORRENCIA

SDE — SECRETARIA DE DIREITO ECONOMICO

SEAE — SECRETARIA DE ACOMPANHAMENTO ECONOMICO

SEFID — SECRETARIA DE FISCALIZACAO DE DESESTATIZACAO

SIMP — SISTEMA DE INFORMACOES DE MOVIMENTACAO DE PRODUTOS
SO — STANDARD OIL

SRP — SUPERINTENDENCIA DE REFINO E PROCESSAMENTO DE GAS
NATURAL

TCU — TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

UCR — UNIDADES DE COQUEAMENTO RETARDADO

UPB — UNIDADE PETROQUIMICA BASICA

VAT — VALUE ADDED TAX

VMR — VALOR MEDIO DE REALIZACAO
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| APRESENTACAO E OBJETIVO

9. Este Relatorio N.° 1 apresenta os resultados do estudo da “Fiscalizagdo da
Regulagdo Econdmico-Financeira do Setor de Refino da Industria do Petrdleo”,
exercida pelos 6rgaos reguladores — em especial pela Agéncia Nacional do Petréleo,
Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) — sobre as empresas da industria do petréleo
e do gas natural, estudo este referente ao Produto 3 — Desenvolvimento de Métodos
e Técnicas, que faz parte do Projeto de Apoio a Modernizacdo do Tribunal de
Contas da Unido, Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulacdo -, cujo
contrato de prestacéo de servigos n° 04/47-944 foi firmado entre o TCU e a FGV.

10.Conforme a solicitacdo do Tribunal de Contas da Unido a Fundacéo Getulio
Vargas, este relatorio analisa os diversos aspectos e mecanismos que permeiam a
regulacdo econdémico-financeira do segmento de refino da industria do petréleo. O
texto analisa o impacto dos diversos aspectos da regulacdo na competitividade do
setor de refino, identifica os diferentes agentes econdmicos regulados, assim como
os orgaos de fiscalizacdo, que desempenham papel de relevo nessa industria.
Descreve ainda em detalhes o papel desempenhado por cada agente econémico e

cada orgao de fiscalizacao.

11.0 objetivo do trabalho de diagnéstico, contido neste Relatdrio N.° 1, é possibilitar
ao Tribunal de Contas da Unido o desenvolvimento de novos métodos e técnicas
gue lhe permitam otimizar e sistematizar a fiscalizacdo da regulacdo econémico-
financeira exercida pela ANP. Para tanto, o TCU exigiu que, antes de se enfocar os
diversos aspectos da regulacdo econdmico-financeira, fosse apresentado um amplo
panorama da industria do petréleo no Brasil, com énfase na evolucdo das formas de

organizacao e dos padrdes da concorréncia dessa industria.

12.Este Relatorio N.° 1 foi elaborado ao longo do exiguo periodo de oito semanas,
tendo se baseado em grande medida na experiéncia adquirida pelo autor durante
sete anos de servicos prestados a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e

Biocombustiveis (ANP), nas posicdes de analista técnico sénior e, posteriormente,
12
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como superintendente adjunto da Superintendéncia de Refino e Processamento de

Gas Natural (SRP) daquela agéncia reguladora. No sentido de atender as exigéncias
supra-citadas, este relatorio esta organizado em cinco sec¢fes além desta secao | de
apresentacao e discussao dos objetivos.

13.Na secdao I, intitulada “Dindmica da Industria do Petréleo com Foco no Refino”,
sdo apresentados, inicialmente, na subsecdo (2.1), os conceitos fundamentais da
organizacdo da industria do petroleo e da atividade de refino. Discute-se como esta
estruturada a cadeia de valor da industria do petrdleo, o que é a atividade de refino e
guais sdo as principais caracteristicas das matérias-primas e dos produtos de uma
refinaria. Esta subsecdo é concluida com a analise dos principais conceitos que

norteiam a economia de uma refinaria.

14.Na subsecéo (2.2), sado analisadas a concorréncia e a regulagdo na industria do
petroleo e no setor de refino, por intermédio de uma contextualizacao histérica da
concorréncia na industria do petrdleo. A secao Il é concluida com a discusséo, na
subsecao (2.3), dos mecanismos que foram utilizados em diversos paises com 0s

objetivos de atrair investimentos em refino e de estimular a concorréncia.

15.A secao lll, intitulada “Industria do Petroleo e o Setor de Refino no Brasil”,
desenvolve um estudo do caso brasileiro. Na primeira parte desta secdo, sao
analisados, na subsecao (3.1), os perfis de oferta e demanda de derivados de
petroleo no pais, o parque de refino instalado, assim como as perspectivas de
expansao do setor. Detalha-se ainda a infra-estrutura logistica para a movimentacao
de produtos, bem como seus niveis de ocupacdo. A secédo Il é concluida com a
analise , na subsecéao (3.2), do marco regulatério da industria do petréleo no pais — a
Lei 9.478/97, de 6 de agosto de 1997 — considerando-se, principalmente, o impacto
do arcabouco normativo nos segmentos de refino e transporte de derivados de

petroéleo.

16.Em seguida, na secao IV, intitulada “Formacgao de Precos e Estrutura Tributaria”,

sdo apresentadas, inicialmente, na subsecado (4.1), as estruturas de formacéo dos

13
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precos dos derivados de petréleo e os mecanismos de subsidios e compensacdes
existentes no mundo. S&o discutidos 0s mecanismos econdmico-financeiros
utiizados em outros paises nas transacles realizadas pelas refinarias, que
englobam a aquisi¢éo de petrdleo bruto e o escoamento dos derivados de petréleo
produzidos. No seguimento, na subsecao (4.2), € descrita a estrutura de formacao
dos precos dos derivados de petréleo no Brasil, assim como 0os mecanismos de
subsidios e compensacdes existentes no Pais. A secao IV, subsecdo (4.3), é
encerrada com a apresentacdo dos principais aspectos da evolucdo da

desregulamentacdo do mercados de combustiveis no Pais.

17.A secdo V dedica-se especificamente ao tema da “Regulagdo Econbmico-
Financeira do Setor de Refino” e seus impactos sobre a industria do petrdleo no
Brasil. Nela s&o descritos, primeiramente, na subsecdo (5.1), os papéis que
desempenham os agentes econdmicos do setor de refino e de producédo de
combustiveis. Segue-se, discutindo na subsecdo (5.2) o papel dos orgaos de
fiscalizacdo dos segmentos de refino e de abastecimento, com énfase nas distintas
atribuicbes dos diferentes orgaos fiscalizadores da concorréncia, descrevendo-se
como cada um deles participa efetivamente na regulacdo econémico-financeira do

segmento “Downstream” da industria do petroleo.

18.Na subsecéo (5.3), € discutida a organizacao da concorréncia no setor de refino
do Pais e sédo detalhados o0s principais problemas associados a cada tipo de
empresa operadora no setor. Para concluir a secdo V, na subsecédo (5.4), séo
discutidos os desafios da regulacdo e as estratégias adotadas pela ANP na

regulacdo econémico-financeira do segmento “Downstream” da industria do petréleo.

19.Nesta subsecdo (5.4), sdo analisadas as estratégias da regulacdo econdmico-
financeira adotadas pela ANP, identificadas as principais informacdes de que dispbe
este Orgdo regulador para a fiscalizagdo econdmico-financeira do segmento do
refino e da producéo de combustiveis e verificadas quais sdo as principais variaveis

econdmico-financeiras reguladas no segmento de refino. Discute-se ainda quais as

14
Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulag&o do Tribunal de Contas da Unido — SEFID
Brasilia/DF 05 de setembro de 2007
Relatério dos estudos para fiscalizagé@o da regulag@o econdmico-financeira do setor de refino da industria do petroleo — Produto 3
www.fgv.br/sefid / www.fgv.br/fgvprojetos




Tribunal de Contas da Unido \ I FGEL':'Gdu% GAE{&EASD

praticas contabeis mais adequadas para as empresas que atuam no segmento de
refino, de modo a aumentar a transparéncia e otimizar a fiscalizagao feita pela ANP.

20.Conclui-se o Relatério N.° 1 com a secdo VI, de “Consideragbes Finais e
Quesitos”, na qual se faz, primeiramente, uma sintese dos principais pontos
abordados ao longo do trabalho, aqueles que devem servir de suporte a uma
estratégia da ANP para a regulacdo econdmico-financeira dos segmentos de refino e
producdo de combustiveis. Em seguida, sdo apresentadas questdes especificas de
auditoria, tomando como exemplo a forma como tais questbes sdo abordadas no

relatério sobre Assimetria da Informacédo (paginas 104 a 108 do mesmo).

21.No Relatorio N.° 2, serdo apresentados os quesitos que deverao ser convertidos
em pontos da matriz de controle, a qual tera sua elaboracgéo iniciada apos o debate
deste relatorio com a equipe do TCU.
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I DINAMICA DA INDUSTRIA DO PETROLEO COM FOCO NO
REFINO

22. O petrdleo e o gas natural sdo misturas de hidrocarbonetos resultantes de
processos fisico-quimicos sofridos pela matéria organica que se depositou
juntamente com fragmentos de rochas durante a formacao de rochas sedimentares,
h&a milhdes de anos atrds. Devido a efeitos mecanicos, ocorre a migracao do
petréleo no subsolo, que se acumula em rochas porosas e permeaveis denominadas
rochas reservatorio. A localizacdo, a producao, o transporte, o processamento e a
distribuicdo dos hidrocarbonetos existentes nos poros e canais de uma rocha
reservatorio, que pertence a um determinado campo petrolifero, estabelecem os

cinco segmentos basicos nos quais se organiza a industria do petroleo.

23. A atividade de exploracdo € entendida como a reconstrucdo da historia
geologica de uma area, através da observacdo de rochas e formacdes rochosas,
pela qual se determina a probabilidade da ocorréncia de rochas reservatorio. Na
exploracéo, a utilizacdo de medi¢cdes gravimétricas, magnéticas e sismicas, permite
0 mapeamento das estruturas rochosas e das composi¢des do subsolo. A definicdo
do local com maior probabilidade de um acumulo de dleo e gas é baseada na
sinergia entre a Geologia, a Geofisica e a Geoquimica, destacando-se a area de
Geo-Engenharia de Reservatorios. A atividade de explotacdo, por sua vez,
corresponde a fase explotatoria do campo petrolifero, englobando as técnicas de
desenvolvimento e producdo da reserva comprovada de hidrocarbonetos de um

campo petrolifero.

24. Os campos petroliferos ndo se encontram, necessariamente, localizados
préximos dos terminais de armazenamento de petréleo e derivados, das refinarias
de petréleo ou das unidades de processamento de gas. Por esta razao, € necessario
o transporte da producdo, por meio de embarcacdes, caminhdes, vagdes, ou

tubulacBes (oleodutos e gasodutos), o que caracteriza a atividade de transporte.
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25. Em seguida, apesar da separacdo da agua, do Oleo, do gas e dos sélidos
produzidos, ocorrer em estacdes ou na propria unidade de producdo, para a
obtencdo dos componentes que serdo utilizados nas mais diversas aplicacbes
(combustiveis, lubrificantes, plésticos, fertilizantes, medicamentos, tintas, tecidos,
etc..) € necessario que se dé o processamento e o refino da mistura de
hidrocarbonetos proveniente da rocha reservatério. As técnicas mais utilizadas de
refino séo a destilagdo atmosférica, a destilacdo a vacuo, o craqueamento térmico, o
craqueamento catalitico, a reforma catalitica, o coqueamento retardado e os
hidrotratamentos.

26.  Os produtos finais das estacdes e refinarias (gas natural, gas residual, GLP,
gasolina, nafta, querosene, lubrificantes, residuos pesados e outros destilados) sao
comercializados com as distribuidoras, que se incumbem de fornecer estes produtos
(na sua forma original ou aditivada) aos revendedores de combustiveis, os quais, por
sua vez, abastecem o consumidor final. Desta forma esta estruturada a industria do

petréleo e do gas natural®.

2.1 A ATIVIDADE DE REFINO — CONCEITOS FUNDAMENTAIS

27. O refino caracteriza-se por ser tipicamente uma atividade econbémica de
grande porte, intensiva em capital e, quando exercida de forma independente, de
alto risco, em decorréncia das incertezas associadas as oscilacdes observadas na

rentabilidade desta atividade no mundo.

28. Uma refinaria complexa apresenta uma producédo diversificada, que abrange
um grande numero de produtos. Dentre estes, encontram-se o0 gas liquefeito de
petroleo (GLP), a nafta petroquimica, a gasolina automotiva, o querosene de
aviacdo, o oleo diesel, os lubrificantes (e os produtos especiais diversos), o Oleo

combustivel e o asfalto, conforme ilustrado na Figura 1. A participacao tipica destes

A Industria do Petréleo, Biblioteca Virtual de Engenharia de Petrdleo, consultado em
http://www4.prossiga.br/dep-fem-unicamp/petroleo/bvep.html em 27 de agosto (2007).
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produtos no faturamento da refinaria se distingue da participagdo dos mesmos no

volume de producéo da planta industrial, como mostra o Quadro 1 (Silva, 2004). Os
dados indicam que produtos nobres (como gasolina, querosene, diesel e
lubrificantes) apresentam um peso maior no faturamento do que no volume de

producéo.

Figura 1 — O Petroleo e seus produtos

[ > GLP [CsCyl
C > > NAFTA
PETROQUIMICA [ Cs-150°C]

———1> GASOLINA [Cs-130°C]

[> QUEROSENE [150°-240°C]

4|:> DIESEL [ 240°-370°C]

B> LUBRIFICANTES [370°C’]

) OLEO COMBUSTIVEL
B ASFALTO [580°C']

29. A economia da atividade de uma refinaria depende, em primeira linha, dos
rendimentos que esta consegue alcancar na fabricacdo de derivados leves (GLP e
gasolina automotiva) e médios (diesel, querosene de aviacdo e Oleo de
aquecimento, nos paises frios), que sao aqueles que alcancam 0S maiores precos
nos mercados e que, portanto, garantem as margens de rentabilidade da atividade
de refino. Os rendimentos em produtos de uma refinaria sdo, por sua vez,
determinados pela qualidade do petréleo cru que esta processa e pela complexidade
da configuracdo da instalacéo industrial de refino (Taylor-de-Lima, 2004)? (Gaffney,
Cline & Associates, 2001)°. Refinarias de baixa complexidade — ou com baixa
capacidade em unidades para a conversdo de produtos pesados (como o Oleo

combustivel) em produtos médios e leves (como o diesel e a gasolina) —

2 TAYLOR-DE-LIMA, R., Economia do Refino, (2002).

3 GAFFNEY, CLINE & ASSOCIATES, Refining Margins and Yields
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apresentam, usualmente, elevados rendimentos em 6leos combustiveis e residuos,

0 que compromete a rentabilidade do negdécio de refino. As margens de refino numa
certa regido sédo determinadas pelo refinador de grande porte que atua naquela
regido, geralmente, empresa integrada verticalmente e com instalacbes de grande

capacidade e complexidade.

Quadro 1 — Perfil tipico de producédo de uma refinaria complexa, Silva (2004).

Perfil Tipico de Producéo
(Producéo de 200.000 a 300.000 bbl / dia ')
Produto % Faturamento | % Quantidade
GLP 9 11
Nafta Petroquimica 8 9
Gasolina 17 17
Querosene 8 7
Diesel 25 23
Oleos Combustiveis 18 24
Oleos Lubrificantes 11 6
Outros 4 3
Numero Total de Produtos: + 50

30. Do lado da demanda, o perfil de consumo de derivados de petréleo num
determinado mercado depende de uma série de outros fatores como a prosperidade
pessoal e nacional de uma determinada sociedade, a disponibilidade de outros
energéticos concorrentes (carvdo ou gas natural, que competem com 0 Oleo
combustivel), a localizacdo deste mercado (que pode elevar os custos logisticos de
produtos importados de outras regifes) e a estrutura tributaria, que pode favorecer
um determinado combustivel em relacdo a outros. O perfil da demanda sera ainda
influenciado pela capacidade e complexidade das instalacdes de refino que suprem

o mercado. Uma refinaria de grande porte e grande complexidade possui escala
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suficiente para operar com margens de refino deprimidas numa certa regido e

comprometer a sobrevivéncia de pequenos refinadores independentes.

31. Quanto a qualidade, os petroleos crus podem variar enormemente. Seus
precos de mercado variam em funcdo de suas propriedades, especialmente em
funcéo do seu grau API (medida da densidade do petréleo cru) e também do teor de
contaminantes (principalmente, do teor de enxofre). No caso da densidade, quanto
mais pesado é o petréleo (ou seja, quanto mais baixo € o seu grau API) menor é o
rendimento deste petréleo em termos de derivados médios e leves e, por
conseguinte, maior € o rendimento deste insumo em termos de 6éleo combustivel.
Isso faz com que um petréleo pesado seja depreciado em relagdo a outros petréleos

mais leves, ou com maior grau API.

32. No Quadro 2, extraido de Taylor-de-Lima (2004), sdo mostrados o0s
rendimentos tipicos em unidade de destilacdo atmosférica para trés diferentes tipos
de petréleo, a saber: o petrdleo leve americano (WTI), o petroleo Brent e 0 petrdleo
Arabe Leve. Nesse quadro, verifica-se que o rendimento em peso de Oleo
combustivel varia de 35% (no caso do petréleo WTI) a 53% (no caso do petrdleo
arabe leve), passando pelo petroleo Brent, cujo rendimento em peso de Oleo
combustivel € de 41%. Como consequéncia, o petrdleo leve americano (WTI)
costuma ter uma cotacdo mais elevada que a do petréleo Brent e este, por sua vez,

uma cotacao mais elevada que a do petroleo arabe leve.

Quadro 2 - Rendimentos de destilacdo atmosférica (% em peso) para

diferentes petroleos.

WTI Brent  |Arabe Leve
GLP 2 2 1
Nafta 26 23 17
Querosene 14 12 12
Diesel 23 22 17
O.C. 35 41 53
TOTAL 100 100 100
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33. Para o caso de um petrdleo pesado brasileiro tipico da bacia de Campos,
Carvalho (2001)* demonstra como uma crescente complexidade da configuracéo de
refino pode aumentar a producdo de derivados leves e médios (de maior valor
agregado), de forma a ajustar o perfil de producdo da refinaria ao perfil da
demanda®. Carvalho (2001) inclui ainda unidades de processo que visam ao
atendimento de especificagbes de qualidade de produtos, como o teor em peso de

enxofre em alguns derivados.

34. Inicialmente, é mostrado na Figura 2 um esquema de refino com apenas uma
unidade de destilacdo atmosférica, para o qual se verificam o0s seguintes
rendimentos: gas liquefeito de petréleo (1,0%), nafta petroquimica (11%), destilados
médios (29%) e o6leo combustivel (59%). Cabe observar que ndo ha producdo de
gasolina, dado que a nafta obtida por destilacdo direta ndo chega a atender as
especificacdes de desempenho da gasolina em termos de octanagem.

Figura 2 — Rendimentos em destilacdo atmosférica para um petroleo pesado da

bacia de Campos.

—

— DESTILAQAO
ATMOSFERICA

QUEROSENE
+
DIESEL

S ————
| OLEO

COMBUSTIVEL

4 CARVALHO, E. F., Panorama do Refino de Petréleo no Brasil, Palestra apresentada no curso de
Especializacdo em Engenharia de Petr6leo da Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro, 03 de
dezembro (2001).

® Aqui é considerada uma demanda brasileira tipica da segunda metade da década de 1990.
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35. Confrontando-se a oferta de derivados, obtida com o esquema de refino da

Figura 2, com a demanda brasileira tipica dos mesmos derivados, mostrada na
Figura 3, observa-se, por um lado, um enorme excedente de 6leo combustivel e, por

outro, uma falta de médios, de gasolina e de GLP.

Figura 3 — Balango Oferta — Demanda Esquema de refino simples com
destilacao atmosférica

N OFERTA
[ DEMANDA

110 11,2

GASOLINA QUEROSENE OLEO
+ DIESEL COMBUSTIVEL

36. A seguir, Carvalho (2004) insere, juntamente com uma unidade de destilacdo
a vacuo, uma unidade de craqueamento catalitico fluido (FCC, ou “Fluid Catalitic
Cracking”), que é de fundamental importancia para a refinaria, uma vez que permite
a conversao (por meio de quebra de moléculas) do chamado gasdleo pesado
(gerado na unidade de destilacdo a vacuo) em GLP e, principalmente, em nafta
craqueada, que vem a ser a principal corrente a compor o pool de gasolina da
refinaria. Com esse esquema, mostrado na Figura 4, aumenta-se a producao de gas
liuefeito de petroleo (7,5%), sdo mantidas a de nafta petroquimica (11%) e
destilados médios (28,8%), reduz-se a producdo de Oleo combustivel (37,4%) e

atinge-se uma producéo significativa de gasolina (17,1%).

37. Este perfil de producdo da Figura 4, quando confrontado com a mesma

demanda brasileira tipica de derivados da Figura 3, permite observar (Figura 5) que,
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se ainda existe um excedente de 6leo combustivel e uma falta de derivados médios,

equilibrou-se a oferta de GLP e de gasolina com a demanda destes mesmos
derivados.

Figura 4 - Rendimentos de uma refinaria com destilacdo atmosférica,

Destilacdo a vacuo e craqueamento catalitico fluido (FCC) para um petroleo
pesado da bacia de Campos

GLP

> DESTILAGAO | 11%

100% ATMOSFERICA NAFTA
QUEROSENE +
DIESEL

|

DESTILAGAO [TXSTHIVY
A VAcuo g

l 59 %

OLEO.
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Figura 5 — Balanco Oferta — Demanda Esquema de refino mostrado na Figura 4
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38. Em seguida, como se vé na Figura 6, Carvalho (2004) adiciona uma unidade

de coqueamento retardado (conhecida como unidade de fundo de barril), a qual
processa o chamado residuo de vacuo (residuo de fundo da torre de destilacdo a
vacuo), reduzindo significativamente a producdo de Oleo combustivel (26,7%),
aumentando a producao de GLP (9,8%) e gasolina (21,7%), e mantendo a producao
de nafta petroquimica (11%) e de destilados médios (29%). Com esse esquema de
refino, surge no perfil de producdo um novo derivado: o coque verde de petréleo

(4,7%), que encontra mercado na industria siderdrgica como redutor.

Figura 6 - Rendimentos de uma refinaria com destilagdo atmosférica,
Destilacdo a vacuo, craqueamento catalitico fluido (FCC) e coqueamento

retardado para um petrdleo pesado da bacia de Campos

GAS 3,0%

GLP 9,8 %

DESTILA(;AO
—-  ATMOSFERICA
1009 NAFTA 11,0%
QUEROSENE +
29 % DIESEL  |290%

V5%

DESTILAGRO | .. o ! y GASOLINA |21,7%
AVACUO

28,6 %

OLEO

COMBUSTIVEL 28700

1,5%

24
Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulag&o do Tribunal de Contas da Unido — SEFID
Brasilia/DF 05 de setembro de 2007
Relatério dos estudos para fiscalizagé@o da regulag@o econdmico-financeira do setor de refino da industria do petroleo — Produto 3
www.fgv.br/sefid / www.fgv.br/fgvprojetos




Tribunal de Contas da Unido \I FBEl'erIuI[:; ;AE‘{?ASD

Figura 7 — Balango Oferta — Demanda Esquema de refino mostrado na Figura 6
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39. O perfil de producdo da Figura 6, quando confrontado com a mesma
demanda brasileira tipica de derivados da Figura 3, permite observar (Figura 7) uma
sensivel reducdo no excedente de O6leo combustivel, enquanto sdo criados

superavits de GLP e gasolina.

40. Por fim, como é mostrado na Figura 8, Carvalho (2004) adiciona uma unidade
de hidrotratamento (ou tratamento com hidrogénio) de correntes instaveis, para tratar
a corrente denominada gasoleo leve de coque (oriunda da unidade de coqueamento
retardado), fazendo com que esta corrente, depois de tratada, va contribuir para
aumentar a producao de diesel da refinaria. Com isso, como se observa na Figura 9,
o perfil de producdo da Figura 8 se ajusta perfeitamente a mesma demanda
brasileira tipica de derivados da Figura 3. Cabe aqui observar que as unidades de
hidrotratamento (HDT) também podem se destinar a reducdo do teor de
contaminantes dos combustiveis (diesel e gasolina), o que o0s torna menos
poluentes. Esta é uma tendéncia que vem sendo observada no mundo todo e

também no Brasil.
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Figura 8 - Rendimentos de uma refinaria com destilacdo atmosférica,
destilacdo a vacuo, craqueamento catalitico fluido (FCC), coqueamento

retardado e hidrotratamento para um petréleo pesado da bacia de Campos.

GAS 28%

GLP 8,9 %

DESTILAGAO
T ATMOSFERICA NAFTA 11,0%

QUEROSENE +
DIESEL EPOW

Y
GASOLINA | 194 %

DESTILAGAO | 33 5 94
A VAcuo

| 13,
‘ 0,8 %) +
COQUEAMENTO

OLEO
CcoMBUSTIVEL 194 %

COQUE | 47%

Figura 9 — Balanco Oferta — Demanda Esquema de refino mostrado na Figura 6

(] OFERTA

[ ] DEMANDA
194 194

m] |

GASOLINA QUEROSENE OLEO
+ DIESEL COMBUSTIVEL

41. O exemplo analisado acima foi cuidadosamente escolhido com o sentido de

ilustrar como uma configuracdo de refino complexa (com grande capacidade para
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converter derivados pesados em produtos médios e leves) tem impacto sobre a

rentabilidade das refinarias. Os derivados médios e leves alcangcam melhores precos
no mercado, por serem produtos de maior valor agregado. Por sua vez, uma
refinaria de grande complexidade pode manter elevados rendimentos em derivados
médios e leves, ainda que processe petréleos pesados, de menor custo. Ha que se
observar que os petréleos encontrados no mundo vém se tornando cada vez mais
pesados. Refinarias de baixa complexidade (como varias das refinarias muito
antigas) sao obrigadas a processar petréleos leves, de maior custo, o que torna, por
vezes, suas operagdes inviaveis do ponto de vista econdmico. Ao longo da década
de 1990, varias refinarias no mundo se tornaram obsoletas e foram fechadas.

42. A discusséo que foi conduzida com a analise do exemplo acima teve como
proposito explicar a légica econbmica que rege a atividade de refino. O
entendimento desta l6gica sera de fundamental importancia na discusséo que sera
conduzida mais adiante neste trabalho (vide subsecdo 2.4). Outro aspecto
econdmico importante é a forma como ocorrem a composicdo de precos, a
agregacéao de valor e a determinacao de margens de rentabilidade de cada uma das
atividades da cadeia de valor da industria do petrdleo. Este assunto € analisado na
proxima subsecdo, com o intuito de complementar o entendimento da logica

econdmica da atividade de refino.

2.2 COMPOSICAO DE PRECOS E DETERMINACAO DE MARGENS

43. Como ja foi comentado anteriormente, o refino caracteriza-se por ser,
tipicamente, uma atividade econdmica intensiva em capital e de alto risco, em
decorréncia das incertezas associadas as oscilacdes observadas na rentabilidade
desta atividade no mundo. A Figura 10 apresenta como evoluiram na ultima década
as margens de rentabilidade da atividade de refino em trés regides do mundo, a
saber: na Costa Americana do Golfo do México (USGC), no Noroeste da Europa e
no Sudeste Asiatico. As margens mais elevadas sdo aquelas observadas na Costa

do Golfo, que se encontravam, em 2006, no nivel de US$ 8,00 (oito ddlares
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americanos) por barril de petr6leo processado, em decorréncia do tamanho do

mercado americano. Com excec¢do da Costa do Golfo, nas outras regides as
margens de refino sdo bastante baixas, situando-se na faixa dos US$ 2,00 a
US$4,00 (dois a quatro dolares americanos) por barril de petroleo processado. No
Brasil, as margens de refino ndo fogem a esta regra, situando-se também na faixa

dos US$2,00 a US$4,00 por barril de petréleo processado.

Figura 10 — Evolucdo das Margens de Refino de Petréleo®

Regional refining margins
US dollars per barrel

USGC West Texas Sour Coking
NWE Brent Cracking T I 16
M Singapore Dubai Hydrocracking

96 97 98 99 00 01 02 03 04 05 06 0

Note: The refining margins presented are benchmark margins for three major global refining
centres: US Gulf Coast (USGC), North West Europe (NWE - Rotterdam) and Singapore.

In each case, they are based on a single crude oil appropriate for that region and have optimized
product yields based on a generic refinery configuration (cracking, hydrocracking or coking),
again appropriate for that region. The margins are on a semi-variable basis, i.e. the margin after
all variable costs and fixed energy costs.

44. No entanto, quando se analisa a composicdo dos precos pagos pelo
consumidor final por alguns derivados tipicos, constata-se uma situacéo
completamente diferente. Considere-se, inicialmente, a agregacao de valor ao preco
da gasolina A ex-refinaria (preco de realizacdo Petrobras), mostrada na Figura 11,

com vistas a composi¢cao do preco final pago pelo consumidor na bomba pela

® Extraido de BP Statistical Review of World Energy 2007, consultado em http://www.bp.com, em 06/11/2007.
28

Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulag&o do Tribunal de Contas da Unido — SEFID
Brasilia/DF 05 de setembro de 2007
Relatério dos estudos para fiscalizagé@o da regulag@o econdmico-financeira do setor de refino da industria do petroleo — Produto 3
www.fgv.br/sefid / www.fgv.br/fgvprojetos



http://www.bp.com/

Tribunal de Contas da Unido \ I FGEL':'Gdu% GAE{&EASD

gasolina C. Nesta Figura 11, pode-se observar que o preco da gasolina A é de R$
0,7304 por litro, enquanto que a margem de distribuicdo e revenda, calculada por
diferenca corresponde a R$ 0,3405 por litro.

Figura 11 — Composicéo do Preco Final da Gasolina C’

Composicao do prego de bomba de
gasolina C na cidade do Rio de Janeiro

v |
¥ o 2,4670 |
|
13% — | R$ 0,32405 Diztribuicio e revenda (2]
BRI T R$0,1761 Custo 3lcoal anidro [2]
33% 4 | R$ 0,8075 ICMS
T Lk - : g 4 J‘
17% - R% 0,4125 CIDE + PIS/COFINS 1
30% A R$ 0,7304 Realizagio Petrobras (4)

(1) Periodo de coleta de 21/10/2007 a 27/10/2007 (fonte: ANP)
Composicdo: 75% gasolina A e 25% alcool anidro.

(2) Distribuicdo e revenda: calculada por diferenga (inclui frete).
(3) Custo alcool anidro - inclui aquisicdo ao produtor e frete de
coleta (estimado). Aquisicdo ao produtor:

fonte (http://www.cepea.esalqg.usp.br).

(4) Preco de Realizagdo: Refinaria Duque de Caxias - RJ.

45. Esses valores convertidos, levando-se em conta uma cotacdo da moeda
americana de US$ 1,00 = R$ 1,80 e o fator de conversao 1 m3 = 6,2898 bbl, permite
gue se determine um preco da gasolina A igual a US$ 64,51 por barril e uma
margem relativa as atividades de distribuicdo e revenda igual a US$ 30,1 por barril.
Ainda que, conforme ressalva feita pela Petrobras em seu sitio na Internet, este

altimo valor inclua o frete, ele corresponde a aproximadamente dez vezes a margem
de refino.

" Extraido de http://www2.petrobras.com.br/portugues/ads/ads Produtos.html , consultado em 06/11/2007.
29

Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulag&o do Tribunal de Contas da Unido — SEFID
Brasilia/DF 05 de setembro de 2007
Relatério dos estudos para fiscalizagé@o da regulag@o econdmico-financeira do setor de refino da industria do petroleo — Produto 3
www.fgv.br/sefid / www.fgv.br/fgvprojetos



http://www2.petrobras.com.br/portugues/ads/ads_Produtos.html

. $\I

=
)

b . 4 FUNDACGCAGC
i Trib I de C dal
;, ribunal de Lontas da Untac \ GETULIO VARGAS

46. Em seguida, consultando-se as Figuras 12 e 13 e procedendo-se a conversao

Vo
0

da mesma forma como acima (considerando-se a densidade do GLP igual a 0,552
t/m3), determinam-se o preco do Oleo diesel ex-refinaria (igual a US$100,72 por
barril), a margem de distribuicdo e revenda do 6leo diesel (igual US$17,88 por barril),
o preco do GLP ex-refinaria (igual a US$42,35 por barril) e a margem de distribuicdo
do GLP (igual a US$ 50,0, por barril). Os valores das margens de distribuicdo e
revenda falam por si mesmos. Eles indicam em quais etapas da cadeia de valor da

industria do petrdleo séo capturadas as maiores fatias da rentabilidade.

Figura 12 — Composicdo do Preco Final do Oleo Diesel®

g Composigéo do preco de bomba de
Oleo Diesel na cidade do Rio de Janeiro

Preco na homba
R$ 1,8000 (ANP)(1)

129 {_’ . R$ 0,2024 Distribuic3o e revanda (2)

-. .| R$p,2180 CIDE + PIS/COFINS

(1) Periodo de coleta de 21/10/2007 a 27/10/2007 (fonte: ANP)

8 Extraido de http://www2.petrobras.com.br/portugues/ads/ads Produtos.html , consultado em 06/11/2007.
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Figura 13 — Composicado do Preco Final do Botijao de 13Kg de GLP®

Composigdo do prego do botijdo de 13 kg de GLP na
cidade do Rio de Janeiro.

Preco a consumidor

*R$ 30,860_ (ANP)(1)
-
43% R$ 13,348 Distribuicao e revenda (2)
20% R$ 6,219 Tributos (3)
37% R$ 11,293 Realizagdo Petrobras (4)

(1) Periodo de coleta de 21/10/2007 a 27/10/2007
(fonte: ANP)
(2) Distribuicao e revenda: calculada por diferenga
(inclui frete). Nao inclui taxa de entrega domiciliar.
(3) Considera a CIDE, o PIS/COFINS e o ICMS
total.
(4) Prego de Realizagdo: Refinaria Duque de
Caxias - RJ.

47. Como foi possivel observar acima, o preco praticado ao consumidor é
composto por trés parcelas: realizacdo do produtor ou importador, tributos e
margens de comercializacdo. No Brasil, esta margem de comercializacdo equivale

as margens brutas de distribuicéo e dos postos revendedores de combustiveis.

48. No gréfico da Figura 14 (disponibilizado pela Petrobras em seu sitio na
Internet), € possivel comparar os precos da gasolina praticados no Brasil, pela
estatal, com os precos médios praticados em diversos paises do mundo. Neste
grafico, a parcela do preco mostrada em cor verde escura representa o preco da
refinaria sem impostos. A parcela mostrada em cor preta representa as margens de
comercializacdo, que oscilam em funcdo do mercado local de venda dos
combustiveis. Por fim, a parcela em cor verde clara representa a carga tributaria que

€ a maior responsavel pela diferenca entre os precos nos diversos paises.

® Extraido de http://www2.petrobras.com.br/portugues/ads/ads Produtos.html , consultado em 06/11/2007.
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49. A andlise do grafico da Figura 14 permite observar ainda que os valores

cobrados pela gasolina no Brasil se encontram alinhados com os pregos praticados
em outros paises que possuem mercados de derivados de petroleo abertos e
competitivos. S&o apresentadas no grafico duas simulagdes para o Brasil: uma que
expressa o preco real (inclusive com a parcela do &lcool que é misturada a gasolina
A para compor a gasolina C) e outra que simula o preco da gasolina caso néo
houvesse a adicdo de alcool anidro.

Figura 14 — Composicéo do Preco ao Consumidor da Gasolina no Mundo™

Comparativo dos Pregos ao Consumidor da Gasolina

média 2006
US$/L
1,80
w0 | I - E =
i &
1,40
1,20
1,00 . .
0,80
0,60 -
0,40
0,20
Bélgica  Franga Alemanha Itdlia  Holanda Reino EU& Brasil Brazil®
Unido
" Realizacdo Refinaria Alcool
Tributas B argem Dist. jRevendedor

Fontes:

EUA: EIA (*) Simulagdo de precos considerando gasolina brasileira

Europa: OPAL sem alcool anidro, Impostos calculados para gasolina 4.

Brasil: aMP, USP & PETROBRAS Adotou-se a mesma margem de distribuicdo da gasolina C.

50. Para o diesel, assim como para a gasolina, os precos de refinaria praticados
no Brasil estdo nivelados aos precos praticados em outros paises, como mostra o
grafico da Figura 15. Isso fica claro observando-se a parcela mostrada em cor verde
escura neste grafico. As margens de comercializacdo, mostradas em cor preta,

dependem, também neste caso, do mercado local onde é vendido o produto. Ja a

10 Extraido de http://www2.petrobras.com.br/portugues/ads/ads Produtos.html , consultado em 06/11/2007.
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parcela mostrada em cor verde clara mostra que a carga tributaria praticada no
Brasil para o diesel é inferior aquela praticada para a gasolina. Isso faz com que o
preco final ao consumidor seja menor. Mais uma vez, a carga tributaria é a parcela
gue mais influi nas diferengas entre precos do diesel ao consumidor nos diversos

paises.

Figura 15 — Composic&o do Preco ao Consumidor do Oleo Diesel no Mundo™

Comparativo dos Precos ao Consumidor do Oleo Diesel

US$/L média 2006

1,80
1,60 B
1,40 - - .

120 IR B
1,00
0,80 o
0,60
0,40

0,20

Bélgica  Fran¢a Alemanha Itdlia  Holanda Reino ELA Brasil
Unido

. Realizacda Refinaria . Margem Dist. /Revendedaor
Tributos
Fontes:
EUA: EIA
Europa: OPAL
Brasil: NP, USP e PETROBRAS
51. Para concluir esta subsecado apresenta-se a seguir, a titulo de exemplo, uma

estimativa de calculo da margem de refino no Brasil, tomando-se por base a carga

1 Extraido de http://www2.petrobras.com.br/portugues/ads/ads Produtos.html , consultado em 06/11/2007.
33

Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulag&o do Tribunal de Contas da Unido — SEFID
Brasilia/DF 05 de setembro de 2007
Relatério dos estudos para fiscalizagé@o da regulag@o econdmico-financeira do setor de refino da industria do petroleo — Produto 3
www.fgv.br/sefid / www.fgv.br/fgvprojetos



http://www2.petrobras.com.br/portugues/ads/ads_Produtos.html

Tribunal de Contas da Uniao \' FGEL'Il'l?I_IE ':’AE{ éﬂsn

processada e a producdo da Refinaria Duque de Caxias (Reduc) no més de
setembro de 2007.

52.  No més de setembro de 2007 (segundo dados divulgados pela ANP em seu
sitio na Internet), a Reduc processou uma carga total de petroleo de 6.551.127
barris'?, composta por 2.976.803 barris de petréleo importado (45,4%) e 3.574.324
barris de petréleo nacional (54,6%). Considerando-se o preco do petréleo Brent
como uma primeira estimativa para o preco do petréleo importado, chega-se a um
custo da matéria prima importada de US$ 80 por barril. Considerando-se também
numa primeira estimativa para o preco do petréleo nacional Marlim um deséagio de
25% em relacdo ao preco do petroleo Brent, chega-se a um custo da matéria prima
nacional de US$ 60 por barril. Assim, o custo do barril de petréleo processado pela

Reduc pode ser estimado pela seguinte expressao:
Pwmp = (0,454)(80) + (0,546)(60) = US$ 69,08 / barril

53.  Por outro lado, no més de setembro de 2007 (segundo dados divulgados pela
ANP em seu sitio na Internet), a Reduc produziu 6.326.985 barris de derivados de
petréleo™, de tal forma que as principais contribuicbes foram dos seguintes
derivados: gasolina A (15,6%), GLP (9,2%), nafta petroquimica (11,9%), O6leo
combustivel (29,4%), Oleo diesel (29,9%) e querosene de aviacao (4,0%). Com base
nestes percentuais, o preco do barril de derivados produzidos pela refinaria pode ser

estimado pela seguinte expressao:

Prrop = (0,156)(64,51)+(0,299)(100,72)+(0,092)(42,35)+(0,294)(52,47)+

+(0,040)(87,29)+(0,119)(72,12) = US$ 71,58 / barril,

2 Fonte: http://www.anp.gov.br
3 Fonte: http://www.anp.gov.br
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onde foram considerados (além dos prec¢os da gasolina A, do 6leo diesel e do GLP

calculados acima) o preco do 6leo combustivel (igual a US$ 52,47 por barril), o prego
do querosene de aviacdo (igual a US$ 87,29 por barril) e o preco da nafta
petroquimica (igual a US$ 72,12 por barril)*.

54. Com base nos valores de Prrop e Pwmp calculados e nos custos de refino
relativos ao 3° trimestre de 2007, divulgados pela Petrobras em seu sitio na Internet,
para o mercado internacional (CRint = US$ 3,34 / barril) e para o mercado nacional
(CRer = US$ 2,55 / barril), chega-se as seguintes estimativas para a margem bruta
de refino (MBR) e para a margem liquida de refino (MLR):

MBR = Pprob — Pmwp = 71,58 — 69,08 = US$ 2,50 / barril

MLR = MBR — CRer = US$ 2,50 — US$ 2,55 - praticamente nula

55. No entanto, as estimativas acima devem ser vistas com reservas, uma vez
gue, principalmente no caso do petroleo nacional produzido pela Petrobras, o barril
desta matéria-prima deve ser transferido a Reduc pela area de producdo da
Petrobras a um custo bem menor do que aquele que foi considerado na estimativa
acima. Acredita-se, portanto, que, como afirmado anteriormente, as margens de
refino no Brasil ndo devem se situar fora da faixa dos US$2,00 a US$4,00 por barril

de petroleo processado.

56. Neste ponto, considera-se encerrada a discussdo dos fundamentos
econdmicos da atividade de refino. Na subsecdo (2.1), a andlise do exemplo
apresentado por Carvalho (2001) teve como propdsito explicar como uma maior
complexidade na configuracdo de refino permite que a refinaria aumente a sua
rentabilidade. Na subsecéo (2.2), foi a vez de evidenciar como se distribuem as

margens de rentabilidade ao longo da cadeia de valor de producédo de derivados de

! Fonte: MME/EPE (2007), Plano Decenal de Energia 2007/2016, Capitulo V, Oferta de Derivados de Petré')Eo.
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petréleo. O entendimento da logica econbémica discutida nas secbes (2.1) e (2.2)

sera de fundamental importancia na discussdo que sera conduzida na subsecéo
(2.4), com o proposito de avaliar a eficacia dos mecanismos que, de um lado, visam
a atracdo de investimentos em refino e, de outro, buscam estimular a concorréncia.
Mas antes disso, é apresentada uma breve discussédo da evolucao da concorréncia

e da regulacao na industria do petréleo.

2.3CONCORRENCIA E REGULACAO NA INDUSTRIA DO PETROLEO

57. O mercado de petréleo, como estrutura econdémica, teve inicio em meados do
século XIX apos a instalacdo em escala comercial dos processos de refino. Dai em
diante, o mineral descoberto em grande escala no Nordeste dos Estados Unidos

passou a ter maior importancia como fonte energética.

58. Diferentemente do que se conhece hoje, a industria do petréleo no século XIX
era a industria do querosene, que havia substituido o 6leo de baleia na iluminagao
das grandes cidades. O produto era um dos poucos derivados obtidos pelos rusticos
processos de refino da época e, em razado da importancia da iluminacdo para a
sociedade urbana e da escassez do 6leo animal para esse fim, seu consumo

aumentou significativamente.

59. Segundo Almeida (2002)", as caracteristicas da industria do petréleo no
século XIX eram o transporte feito por barris em carrocas e o refino em pequenas
destilarias artesanais, o que fazia com que as barreiras a entrada no negocio fossem

pequenas. Ocorriam grandes flutuacdes tanto na producdo quanto nos precos™®,

15 ALMEIDA, E., Padrdo de Concorréncia na Industria do Petréleo, em: Notas de aula da disciplina Dindmica da
Industria de Petrdleo e Gas, Programa de PoOs-Graduagdo em Economia Industrial, Instituto de Economia,
Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro (2002).

16 Segundo registros (Almeida, 2002), em 1860 a producio de petréleo nos EUA foi de 400 mil barris, enquanto
que, em 1862, chegou a alcancar 3 milhdes de barris. O preco do petrdleo, por sua vez, era em 1862 US$ 0,1 /
barril.

36
Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulag&o do Tribunal de Contas da Unido — SEFID
Brasilia/DF 05 de setembro de 2007
Relatério dos estudos para fiscalizagé@o da regulag@o econdmico-financeira do setor de refino da industria do petroleo — Produto 3
www.fgv.br/sefid / www.fgv.br/fgvprojetos




Tribunal de Contas da Unido \ I FGEL':'Gdu% GAE{&EASD

alternavam-se superproducdes e esgotamentos, tornando o petréleo um negdcio de

grande risco e instabilidade.
2.3.1 A Standard Oil e a Moderna Industria do Petréleo

60. A moderna indUstria do petréleo tem inicio com o surgimento da Standard Oil
Company, que teve por principal fundador John D. Rockefeller. Em 1863, Rockefeller
fundou com mais dois socios uma destilaria em Cleveland (Ohio) e, em 1870, a

Standard Oil (SO), desenvolvendo assim o negdcio do refino do petréleo.

61. Rockefeller constréi entdo varias refinarias nos EUA, associa-se com outros
refinadores ja instalados no mercado e, com isso, a Standard Oil passa a exportar
guerosene. A empresa passa por um rapido crescimento, saltando de 10% da

capacidade de refino dos EUA, em 1870, para 90% desta capacidade em 1890.

62. De acordo com Almeida (2002), as estratégias que permitiram o crescimento
vertiginoso da SO foram o dominio da industria através do controle do segmento de
refino, a exploracdo das economias de escala, a padronizacdo da qualidade do
produto, a reducdo dos custos de transporte pelos modais ferroviario, maritimo e
dutoviario, a eliminacdo dos concorrentes pela pratica de precos muito baixos e a

internacionalizacdo das operacoes.

63. Em 1882, sdo lancadas acfes da Standard Oil Company, o0 que permite que a
empresa se capitalize e compre em 1888, a baixos precos, varias areas de
producdo. Em 1890, a SO ja produzia 25% do petréleo americano. Além disso,

controlava 90% do transporte ferroviario e por oleodutos, 80% do refino, 90% da
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distribuicdo e da venda para Europa, Asia, Africa do Sul e Australia, assim como
70% das atividades do truste fora dos EUA (Alveal, 2002)"".

64. Em 1890, € editado nos EUA o Sherman Act (legislacdo anti-truste) e, em
1901, tem inicio o processo contra a Standard Oil Company. Nessa mesma época, é
descoberto petréleo no estado americano do Texas e a Standard Oil é proibida de
atuar na exploracdo do petréleo texano. Com isso, duas grandes empresas texanas
vao se desenvolver: a Texaco e a Gulf Oil.

65. Ainda no século XIX, é descoberto petrdleo no Oriente (na Indonésia) e,
nesse contexto, desenvolve-se a Royal Dutch. Em 1892, surge a Shell, que entra no
negocio de transporte de petrdleo do Oriente para a Europa e, em 1895, esta
empresa ja havia construido mais de doze navios petroleiros. Em 1907, ocorre a
fusédo da Royal Dutch com a Shell, formando-se a Royal Dutch-Shell. Em 1914, o
Governo Inglés compra as a¢des de uma outra empresa que atuava no Oriente — a

Anglo Persian — que vai originar a Britsh Petroleum (BP).

66. Em 1911, quando termina nos EUA o processo contra a Standard Oil
Company, a Suprema Corte desmembra a empresa em 34 companhias, com 0
objetivo de diminuir o poder de mercado que havia sido alcancado pela a Standard
Oil. Do desmembramento surgem trés grandes empresas: a Standard Oil of New
Jersey (chamada de Esso e, nos dias de hoje, de Exxon); a Standard Oil of New
York (chamada de Mobil); e a a Standard Oil of Califérnia (chamada de Chevron).
Dentre varias outras empresas menores surgidas do desmembramento, destacam-
se: a Standard Oil Indiana (chamada de Amoco); a Standard Oil Virginia (chamada

de Atlantic) e a Continental Oil (chamada Conoco).

7 ALVEAL, C., Geopolitica do Petréleo, em: Notas de aula da disciplina Dindmica da Industria de Petréleo e

Gas, Programa de Pds-Graduacao em Economia Industrial, Instituto de Economia, Universidade Federal do Rio
de Janeiro, Rio de Janeiro (2002).
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2.3.2 As Sete Irmas e o Modelo de Concorréncia da 12 Metade do Século XX

67. Na primeira metade do século XX, Esso, Mobil, Chevron, Texaco, Gulf Oil,
British Petroleum e Royal Dutch-Shell constituem um cartel, dominando a industria
do petroleo e ficando conhecidas como “As Sete Irmas”. Segundo Almeida (2002) e
Alveal (2002), “As Sete Irmas” impdem as principais caracteristicas da organizacéo
da indastria do petréleo na primeira metade do século XX. A organizacdo da
industria fica entdo caracterizada por: (i) acordos de mercados, definindo as areas
de atuacao de cada empresa no “Upstream” e no “Downstream”; (ii) integragdo das
atividades do poco ao posto; (iii) producdo do petrdleo por concessao em paises de
grandes reservas; (iv) concentracdo do refino nos EUA e na Inglaterra, com
exportacdo de derivados para abastecer o mercado mundial; (v) exploracdo de
economias de escala no transporte, no refino e na distribuicéo; e (vi) manutencéo de

baixos precos para petroleo e derivados, no sentido de estimular a demanda.

68. O primeiro grande boom da producéo petrolifera ocorreu no inicio do século
XX, com o advento dos motores a combustédo interna e com o desenvolvimento do
setor automobilistico, quando 0 querosene — assim como 0 gas - havia sido
deslocado na iluminacdo pelo aparecimento da energia elétrica. Destacam-se 0s
motores de ciclo Otto, que consumiam gasolina, e os motores de ciclo Diesel que,
depois de terem sido criados para funcionar com Oleos vegetais, passaram a

consumir o derivado de petrdleo chamado de 6leo diesel (Siméo, 2001).

69. Na primeira metade do século XX, o continuo aumento da demanda
americana e mundial por derivados de petréleo justificou a necessidade cada vez
maior das companhias de incorporar novas reservas, fazendo com que a quantidade
de areas exploradas crescesse progressivamente. Com o transcurso da Segunda
Guerra Mundial, tem lugar uma crise de energia, que estimula um grande
desenvolvimento dos processos de refino e a criagdo da indudstria petroquimica.
Estes fatores, juntamente com o esfor¢co do pds-guerra de reconstrucdo da Europa e
do Extremo Oriente, impulsionam o crescimento da demanda mundial por petréleo.
39
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70. Com o fim do conflito, houve também a retomada dos levantamentos

geofisicos na Peninsula Ardbica, que, antes do inicio da guerra, haviam
caracterizado toda a regido como potencial produtora de petréleo. As expectativas
se confirmaram, o que resultou no direcionamento de grandes investimentos para
exploracdo e producdo do mineral na regido, dando origem a novas provincias

petroliferas (Simao, 2001).

71. As décadas de 1950 e 1960 sdo marcadas por constantes divergéncias entre
0s interesses dos principais paises produtores e das grandes empresas de petréleo
(Exxon, Mobil, Chevron, Texaco, Gulf, Shell, BP, Total e EIf) — as chamadas
“Majors”. A regido do Oriente médio caracteriza-se por instabilidade politica nos
paises arabes, com a ocorréncia de revolucdes, guerras regionais e demonstracdes

de fanatismo religioso, ocasionando o ndo cumprimento dos acordos estabelecidos.

72. Diante das incertezas e com a necessidade de abastecer mercados em
crescimento permanente, as empresas direcionaram uma parcela dos seus
investimentos para outras regides. Assim, 0s acontecimentos politicos e sociais
ocorridos durante a década de 1960 no Oriente Médio foram importantes vetores de
descentralizacdo das areas produtoras. A instabilidade na regidao do Golfo Pérsico,
incentivou as pesquisas geofisicas e o posterior desenvolvimento da producdo em
paises como Argélia, Libia e Nigéria (no Norte e no Noroeste da Africa), assim como

em regifes ainda mais desafiadoras como o Mar do Norte e o Alasca.

73. Contudo, o poder das “Majors” mantinha-se muito grande. Como registra
Almeida (2002), durante todo o Pés-Guerra até 1970, o padrdo da concorréncia era
imposto pelas grandes empresas de petroleo e caracterizava-se por: (i) integracao
vertical das operac0es; (ii) manutencdo de grandes barreiras a entrada no negacio,
em decorréncia dos elevados custos de transacédo; (iii) busca de reservas de
petroleo com vantagens geoldgicas; (iv) dominacdo pelo custo baixo, em fungéo do
acesso privilegiado das “Majors” ao petréleo do Oriente Médio. A tecnologia neste
periodo ndo era um fator de diferenciacdo importante no “Upstream”. E dado que o

lucro das operacdes vinha basicamente do “Upstream”, as empresas nao investiam
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pesadamente em refino. De toda forma, segundo Almeida (2002), alguns avangos

tecnologicos precisam ser registrados, como: o desenvolvimento da industria de
servicos (parapetrolifera); a exploragdo das economias de escala nos segmentos de
transporte, de refino e de comercializacéo; o desenvolvimento e a adoc¢ao no refino
de processos de conversdo e o desenvolvimento da industria petroquimica, como

forma de agregacéo de valor no segmento a jusante da industria.

2.3.3 O Surgimento do Cartel da OPEP — Os Dois Choques do Petrdleo

74. Entre 1950 e 1960, as expectativas da permanéncia de baixa nos precos
internacionais do petroleo geraram uma reducdo nos investimentos no setor de
exploragéo e producéo. Porém, as receitas petroliferas continuaram a aumentar, por
influéncia do crescimento continuo da demanda. Neste momento, iniciou-se uma
disputa dos Estados produtores com as companhias petroliferas, no sentido de
garantir aqueles Estados uma maior fatia desses crescentes rendimentos. Tal
disputa gerou uma série de acontecimentos que culminaram com a criagcdo da
Organizacdo dos Paises Exportadores de Petroleo (OPEP), em 1964. Naquele
momento, a Venezuela (que havia sido o pais mais prejudicado pelo protecionismo
americano), os paises arabes e o Ird demonstraram a todos os agentes da industria,
com a formacé&o do cartel, que estavam dispostos a disputar maiores fatias da renda

gerada e o controle da producéo.

75. No entanto, a OPEP s0 se tornou um cartel respeitado quando decretou, em
1973, um embargo em represalia a Guerra do Yom Kippur e determinou quotas de
producdo a serem obedecidas pelos paises membros. O embargo foi imposto
inicialmente a dois paises (EUA e Holanda). Posteriormente, se estendeu a Portugal,
Africa do Sul e Rodésia, tendo como pretexto o apoio desses paises a Israel na
Guerra do Yom Kippur. Acordos estabelecidos entre os governos dos paises

pertencentes a organizacdo, juntamente com a ascensdo dos governos

nacionalistas, fortaleceram politicamente o cartel e deram inicio a proliferacdo da
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estatizacdo das atividades petroliferas e de energia em diversos paises nao

industrializados.

76. Esse movimento, que ficou conhecido como o primeiro choque do petréleo,
causou uma importante desverticalizacdo na industria do petréleo, visto que as
empresas estatais dos paises produtores assumiram o controle a montante da

industria, enquanto as “Majors” continuaram com o dominio do mercado a jusante.

77.  Apds um breve periodo de instabilidade nos precos, o mercado petrolifero se
reordenou, 0 que resultou no surgimento de um outro modelo organizacional, em
gue as empresas estatais eram possuidoras de grandes reservas e as empresas
multinacionais dispunham do acesso aos mercados consumidores. Nesta nova
estrutura da industria, era menor o crescimento das reservas de petréleo das
empresas multinacionais fora do Oriente Médio. Como a elasticidade de preco do
petroleo a curto prazo também era pequena (tanto da demanda, quanto da oferta), o
cartel teve condicdes favoraveis para aumentar significativamente os precos, apés a
reducdo da producdo. Com isso, os Estados membros conquistaram uma maior

participacéo nas rendas petroliferas.

78. Em 1979, ocorre a Revolucédo Xiita no Ird. No ano seguinte, 1980, tem inicio a
Guerra Ird-lraque. Estes dois eventos em seguida — que caracterizaram o que ficou
conhecido como o segundo choque do petréleo — impuseram novas restricbes a
oferta do energético no mercado internacional. Nesta oportunidade, a restricdo se
dava em razdo da saida de dois importantes paises produtores do mercado e da
forte instabilidade politica gerada pelo conflito no Golfo Pérsico. A guerra e a
inconstancia criaram nos investidores a expectativa de elevacdo no preco e na renda
petrolifera. A expectativa se confirmou nos anos de 1980 e 1981, como se pode
observar na Figura 16, que descreve a variacao historica do preco do petréleo em
dolar por barril (cotacdo do ddlar de 1996), com a indicacdo dos principais eventos

ocorridos que tiveram influéncia sobre os precos do petréleo.
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Figura 16 — Evolucéo Histérica dos Pregos do Petréleo
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79. No entanto, os resultados positivos para os membros da OPEP ndo puderam
ser sustentados no longo prazo. O controle da producédo e das reservas pela OPEP,
criou para as companhias petroliferas — privadas e estatais ndo pertencentes ao
cartel — a necessidade da diversificacdo dos negocios. Uma consequéncia deste
processo foi o aumento da elasticidade de preco da oferta, devido a producéo
proveniente de areas periféricas'® (como Mar do Norte, Alasca, Golfo do México e
Bacia de Campos). Por outro lado, observou-se um crescimento da elasticidade de
preco da demanda, devido aos efeitos positivos de substituicdo e eficiéncia, fatores
em muito responsaveis pela reducdo na participacdo do petréleo na matriz

energética mundial®®.

8 A termo areas periféricas € uma referéncia usual as regides com potenciais para a producdo de um
determinado bem, mas que para produzir arcam com desvantagens se comparadas com as regifes tradicionais.
DUTRA, L. E. D.,, CECCHI, J. C., 1998, Petroleo, Precos e Tributos, Rio de Janeiro, TAMA. nos mercados
internacionais, Apud. Siméo (2001), p. 13.

9 A participacdo do petréleo na matriz energética mundial que era de 49% em 1973, passou a ser de 45% em

1982 e chegou a 35% em 1997.
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80. Na verdade, no periodo que se inicia apés o primeiro choque do petréleo,

verificou-se, de acordo com Almeida (2002), uma significativa alteracdo na estratégia
de atuacdo das empresas multinacionais de petroleo. A partir de 1973, o principal
objetivo destas empresas passa a ser encontrar, a qualquer preco, novas reservas
de petroleo, com apoio de novas tecnologias. Elas passam também a se preparar
para um futuro proximo sem petroleo. Investimentos séo direcionados para energia
nuclear, carvao e transforma¢des quimicas. Ocorre um aumento dos investimentos
destas empresas em pesquisa e desenvolvimento. Este ciclo termina em 1986,
guando ocorre o chamado contrachoque na industria do petréleo, que ir4 perdurar
até 1995.

81. Um outro aspecto importante, no periodo pds 1973, diz respeito as mudancas
ocorridas no padrdo de concorréncia da industria. A expansao das regides
produtoras e a entrada de novas companhias nos negocios do petréleo fizeram
crescer a competitividade no setor. Por outro lado, cresceu o numero de agentes
operando nas transacdes realizadas com o petroleo e seus derivados. Cresceram,
também, os contratos de curto prazo atrelados ao preco a vista. Estes contratos —
estabelecidos livremente com base tanto na demanda, quanto na oferta de petroleo,
e levando em conta a concentracédo das reservas e da producao no Oriente Médio —

contribuiram de forma decisiva para o sucesso da OPEP na década de 1970.

2.3.4 O Padrao de Concorréncia dos Anos 1990

82. O novo padrao de concorréncia estabelecido na década de 1970; possibilitou
0 surgimento, nos anos que se seguiram, da commoditizacdo das transacdes e, em
1983, a implantacdo nas principais bolsas de valores da cotacdo do mercado de
futuro para o petroleo e seus derivados. As duas formas de negdécio deram uma

maior transparéncia a formacdo do preco internacional do petréleo, mas, ainda
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assim, nao foram capazes de impedir as suas fortes oscilagbes no mercado

internacional.

83. O aumento das incertezas em torno das informacdes sobre a oferta e a
demanda, em decorréncia do maior numero de participantes na industria,
desencadearam intensas variacdes de preco e foram, em parte, responsaveis pela
gueda desses precos ocorrida em 1986. Com a variacdo negativa do preco do
petréleo no mercado internacional, a atratividade do setor petrolifero foi reduzida, o
gue induziu os executivos a redefinirem as estratégias das companhias. Essas
passaram por um periodo de reestruturacdo, com vista a obter melhor arranjo

organizacional para o desenvolvimento.

84. As tendéncias que se seguem, a partir do inicio da década de 1990, sao,
segundo Almeida (2002), as de privatizacao de empresas estatais em varios paises
e de desregulamentacdo dos mercados. A partir do Consenso de Washington,
organismos internacionais passam a defender a necessidade da austeridade fiscal,
principalmente nas na¢cdes em desenvolvimento, associada a uma busca do estado
minimo. Em diversos paises, sdo criados programas de desestatizacdo. Acentua-se
a liberalizacdo dos mercados financeiros e tem inicio uma nova corrida tecnoldgica,
com o proposito de gerar eficiéncia e aumentar a produtividade na economia. A
consequéncia, segundo Almeida (2002), é o agravamento da volatilidade nos
mercados financeiros, inclusive no mercado de petroleo. Consolida-se o mercado
spot, cresce a financeirizacdo da economia e multiplicam-se os fatores que afetam
as expectativas. Concomitantemente, questdes ambientais ganham relevancia
crescente. Com isso, aumenta o custo e o risco ambiental em todas as atividades

produtivas, principalmente naquelas atividades potencialmente poluidoras.

85. Neste contexto, as empresas multinacionais de petrdleo estabelecem um
novo posicionamento estratégico para enfrentar os novos tempos. De acordo com
Almeida (2002), as principais estratégias das empresas multinacionais de petréleo
na década de 1990 séo: (i) busca de sinergia industrial e tecnoldgica, com a reducéo

de custos através de fusdes e aquisicdes; (ii) diminuicdo dos riscos na busca do
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petréleo dificil, por meio de parcerias (‘joint-ventures”; (ii) novas formas de

cooperacdo com fornecedores, por intermédio de terceirizacdo de projetos; (iv)
busca de flexibilidade para atuar em mercados liberalizados; e (v)

internacionalizacdo das atividades.

2.4 MECANISMOS PARA INCENTIVAR INVESTIMENTOS E CONCORRENCIA

86. Na subsecédo anterior, verificou-se que, com o inicio da década de 1990 e o
fim do mundo bipolar, perde forca o estado empreendedor e passa-se para uma
etapa da organizacdo das sociedades, onde os governos devem criar condicdes
estaveis na economia para atrair investimentos: principalmente, investimentos de
longo prazo de maturagédo. Por outro lado, esforgos devem ser envidados no sentido

de evitar assimetrias de mercado e praticas anti-competitivas.

87. Neste sentido, sédo discutidos nesta subsecdo alguns tipos de politicas que
foram aplicadas em diferentes paises, tanto com o propdsito de atrair investimentos
privados, quanto de estimular a livre concorréncia. Espera-se que estes exemplos
possam conduzir o leitor por uma série de raciocinios relativos a industria do
petroleo e, em particular, ao segmento do refino, que serdo de grande utilidade no

restante deste trabalho.

2.4.1 Politicas para Incentivar Investimentos

88. E atribuicdo dos governos e, em particular, dos 6rgéos reguladores incentivar
o investimento. O incentivo se faz por intermédio da criacdo de condicdes financeiras
e de mercado atraentes, assim como por meio da estabilizacdo das expectativas dos
agentes econbmicos. No segmento de refino, existem varios instrumentos
disponiveis para alcancar esses objetivos. Por exemplo, € possivel estimular o

aumento da demanda de um derivado especifico, tornando o mercado atraente
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através de incentivos fiscais. Este favorecimento de demanda também pode ser

obtido por meio de politicas para construcdo e manutencdo da confianga na
estabilizacdo do crescimento da demanda. Como exemplo, podem ser mencionadas
politicas de longo prazo e mudancas progressivas nas politicas domésticas.

89. Outro instrumento potencialmente disponivel é dar garantias aos refinadores
investidores de que havera um ambiente competitivo harmonioso no longo prazo.
Essa estratégia pode ser implementada, por exemplo, por intermédio da definicdo de
especificacbes de qualidade dificeis de serem atingidas (regras de formulagéo
rigidas), protegendo os refinadores que investem para competir.

90. De fato, um ambiente competitivo saudavel é uma forte alavanca para atracao
de investimentos. Receber bem novos investidores (domésticos ou internacionais) é
fundamental. E, em caso de mudancas de politicas com impacto sobre esse

ambiente, € importante o adequado estabelecimento de etapas de implementacéo.

91. A oferta de subsidios ou isenc¢des fiscais, com periodos bem definidos, podem
também ser empregadas para garantir a antecipacdo de investimentos em novas
refinarias ou em modernizacdo de refinarias existentes, o que constitui uma
alternativa de alavanca para incentivar investimentos. Da mesma forma, politicas de
incentivo a reducdo de custos operacionais podem ser implantadas, como, por

exemplo, a adocéo de tecnologias mais eficientes.

92. E importante, no entanto, enfatizar que os tipos de politicas de incentivo aos
investimentos aqui descritos foram adotados em diferentes paises, caracterizando-
se, portanto, como modelos que podem servir de base para o desenvolvimento do
refino em paises como o Brasil. Na Suécia, por exemplo, estimulou-se a demanda
de diesel com baixissimo teor de enxofre via incentivos fiscais. As especificacdes do
diesel (peso maximo de enxofre, densidade maxima, peso maximo de aromaticos)
implementadas pela Suécia em 1994 estdo dentre as mais rigidas do mundo. Foi

criado um imposto por m® de derivado para cada ppm de contetido de enxofre.
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93. Como resultado, houve grande aumento da demanda por diesel de baixo teor

de enxofre, incentivando refinadores a investir em unidades de conversao para
produzir combustiveis mais limpos. Quase toda a capacidade foi convertida e, jA no
inicio desta década, os refinadores suecos estavam bem posicionados para
aproveitar a crescente demanda na Europa por este diesel. A politica foi bem
sucedida por ter criado expectativas altas e duradouras para os refinadores,
antecipando o que viria a ser uma tendéncia mundial de demanda por produtos

menos poluentes.

94. Aindia, em outra direcdo, € um exemplo de antecipac&o de investimentos em
novas refinarias por meio de isencdes fiscais. Até recentemente, este pais
enfrentava um grande déficit de derivados. Em 1998, o governo da india decidiu
estimular investimentos em novas refinarias, oferecendo isenc¢des fiscais por cinco

anos para os projetos iniciados apés 1998 e concluidos antes de 2003.

95. Estes incentivos resultaram em trés novas refinarias, levando a india a auto-
suficiéncia. O fator critico de sucesso foi o horizonte de tempo do incentivo —
claramente determinado e razoavelmente curto (5 anos) — aliado a ameacas de que
0s subsidios seriam cancelados caso o projeto nédo fosse completado até 2003. Além
disso, a politica favorecia claramente os projetos greenfield®®, sem que nenhum

incentivo tenha sido dado para expansoes.

96. Um ambiente competitivo aberto pode ser eficaz na atracdo de investimentos.
A india abriu o setor de refino para agentes privados nacionais e estrangeiros para a
construcdo de novas refinarias em 1991. Os agentes estrangeiros poderiam ter
participacdo de até 49%, em caso de joint ventures (JV) com agentes privados
nacionais, e de 26%, em JV com companhias estatais. O varejo permaneceu durante

um certo tempo sob controle do governo, porém estava previsto um potencial acesso

% projeto Greenfield é denominacao que se da ao projeto de implantacdo de uma nova instalago industrial, em
terreno ainda ndo ocupado por instalacdo industrial. Em contraposicdo a esta qualificagdo, denomina-se
expansdo, ampliagdo ou modernizagdo o projeto que pode, inclusive, contemplar a constru¢do de uma nova
unidade de processo ou instalacdo de armazenamento dentro do sitio de uma instalag&o industrial existente.
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em 2002, desde que fossem realizados investimentos prévios em refino, E&P ou

infra-estrutura dutoviaria.

97. A politica do governo da india obteve sucesso em atrair investimentos de
agentes privados nacionais (em particular a Reliance, gigante petroquimico indiano)
devido a expectativa de elevado crescimento da demanda de derivados e a potencial
abertura do mercado de varejo. Entretanto, fracassou em atrair agentes estrangeiros
devido, principalmente, a falta de acesso ao varejo e as incertezas sobre os prazos e

as regras de desregulamentacéao.

98. A estratégia de abertura do mercado para competicdo, para alcancar sucesso,
tem de ter suas etapas bem planejadas e implementadas. A Polonia, antes de
privatizar e abrir para competicdo, investiu em modernizacdo do seu parque de
refino. As refinarias enfrentavam falta de capital, contavam com tecnologias
obsoletas, baixa eficiéncia energética e baixa utilizacdo da capacidade. O governo
decidiu, entdo, lancar um plano agressivo para modernizar a industria de refino, com
custos estimados em US$ 2,5 bilhdes. Este plano se baseou em prote¢cdo dos
refinadores domésticos através do aumento de tarifas alfandegéarias e em forte
investimento para modernizar as instalacées das refinarias Plock e Gdansk. Parcela
significativa dos custos desta modernizacéo foi assumida por investidores privados
(privatizacdo da Plock através de IPO (initial public offering) e venda de 75% da
Gdansk para a Rotch Energy do Reino Unido, que concordou em investir US$ 600-

700 milh&es em expansao).

99. Com este plano, a Polénia pdde aumentar a sua auto-suficiéncia em diesel e
0leo de aquecimento, apesar do aumento na demanda. P6de melhorar a qualidade
dos produtos e, a0 mesmo tempo, preparar-se para a competicdo. A boa
implementacdo em etapas, com o inicio da modernizacdo dos ativos domésticos,
antes da abertura para competicdo, foi a chave para que as refinarias domésticas se

preparassem para a implantacdo de um mercado competitivo.
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2.4.2 Politicas para Estimular a Concorréncia

100. Além de incentivar investimentos, os reguladores podem também promover a
competicdo em precos, tanto entre refinadores, quanto ao redor deles. Por exemplo:
a Polénia dividiu o seu setor de refino em varias entidades distintas para que estas
competissem entre si. O governo reestruturou a industria de refino para estabelecer
a base para os polos futuros de competicdo no refino e comercializagdo. As
refinarias Plock e Gdansk foram reestruturadas em empresas acionarias em 1993.
Foram implementadas a fusdo da refinaria Plock com uma das cinco pequenas
refinarias do Sul (Trzebinia) e a fuséo da refinaria Gdansk com outra refinaria do sul
(Jedlicze). Em 1997, a Lei de Energia estabeleceu o acesso de terceiros a infra-
estrutura logistica, como meio de evitar supremacias regionais. Finalmente, o maior
polo (Plock) permanece sob controle do governo, enquanto os outros foram ou seréo

privatizados para empresas internacionais.

101. Um aspecto essencial para o estabelecimento da concorréncia entre
refinadores e ao redor deles diz respeito a forma como se da o controle da infra-
estrutura logistica. Em termos de controle da infra-estrutura logistica, para a
movimentacdo de petrdleo e seus derivados, a tendéncia mundial é o
compartilhamento dos ativos com grande transparéncia, gerando um bom ambiente

competitivo e abrindo espaco para investimentos em expansao de capacidade.

102. Na Franca, mais de 50% dos derivados séo transportados por dutos, 0os quais
sdo abertos a terceiros. Foram construidos com incentivos da OTAN (Organizacao
do Tratado do Atlantico Norte) e sdo operados por consorcios ou companhias
logisticas independentes, sob forte fiscalizacdo das autoridades de defesa da
concorréncia. Em decorréncia disso, naquele pais, foi possivel permitir uma alta
concentracdo no setor de refino. A TotalFinaElf, apds sua fuséo, passou a totalizar
seis refinarias e concentrar 55% do mercado de refino. Outras quatro empresas
(ExxonMobil, Shell, BP e CRR) concentraram os restantes 45%. Porém, foi mantido

o livre acesso a infra-estrutura logistica. Numerosos terminais de importacdo sao
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operados por companhias logisticas independentes e mais de 50% do transporte de
derivados é feito por polidutos operados por consorcios, sob forte fiscalizacdo de
autoridades de defesa da concorréncia. Estas condi¢des de livre acesso ajudaram a
viabilizar a competicdo entre as refinarias. A autoridade de defesa da concorréncia
determinou até mesmo que a TotalFinaElf se desfizesse de grande parte de seus
ativos logisticos.

103. Na india, foi criada a Petronet india, onde 50% da participacdo é das
empresas publicas e o restante € do setor privado e investidores financeiros. Essa
empresa € encarregada da construcdo de novos dutos, com a possibilidade de criar
JVs entre empresas publicas e privadas.

104. O compartilhamento da infra-estrutura logistica € mais efetivo quando a posse
e o controle dos dutos e terminais sé&o balanceados entre diferentes agentes. Assim,
a concentracao da informacéo dos fluxos nas maos de um unico agente é evitada e,

Nno caso em que os precos sao regulados, o poder regulador é fortalecido.

105. Com relacdo ao modelo tarifario para os servi¢os logisticos, identificam-se
duas opcdes possiveis, quando o que se tem por objetivo € o provimento de livre
acesso a infra-estrutura. A primeira opgao é permitir que as tarifas sejam negociadas
entre 0s agentes econémicos, o que so € recomendavel a partir do momento em que
0os reguladores tenham garantido a competicdo justa entre os refinadores. A
segunda opcdo € o0 governo assumir a regulacdo das tarifas, modelo este

normalmente mais utilizado.

106. No Brasil o esquema de propriedade, controle e operagcdo da infra-estrutura
logistica precisa ser revisto. Houve a liberacdo do acesso dos agentes interessados
a infra-estrutura em meados de 2000. Porém, este modelo ainda ndo corresponde as
expectativas, pois a propriedade dos dutos e terminais permaneceu nas maos da
Petrobras e h& auséncia de transparéncia nas operacdes. Na subsecédo (3.1), sera
retomado este tema, quando sera apresentada e analisada a infra-estrutura de dutos

e terminais no Brasil.
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Il A INDUSTRIA DO PETROLEO E O SETOR DE REFINO NO BRASIL

107. As profundas mudancas ocorridas na industria mundial do petréleo a partir da
metade da década de 1970, em consequéncia dos dois choques do petrdleo, tiveram
uma grande influéncia sobre a estrutura dessa industria no Brasil. Se no mundo todo
a elevacao dos precos do petréleo propiciou uma valorizagcdo do uso racional da
energia, tendo também viabilizado a exploracéo de petréleo em areas periféricas®
(como Mar do Norte, Alasca ou Golfo do México), no Brasil ela funcionou como um
impulsionador de politicas que vieram a transformar completamente a estrutura

dessa industria.

3.1 A Estrutura da IndUstria no Brasil

3.1.1 Um Breve Historico

108. Nos seus primérdios, a industria do petrdleo no Brasil estava voltada para
objetivos bastante diferentes. Primeiramente, os anos que vao de 1954 a 1965 séo
conhecidos como a Era dos Derivados Pesados. Registrava-se uma intensificacédo
da industrializacdo no Pais, 0 que causava uma crescente solicitacdo do mercado
por 6leo combustivel para a industria. Segundo Carvalho (2001)%, o Pais comprava
petroleo recondicionado com nafta, visando ao atendimento do mercado de
derivados leves. E neste periodo que sdo inauguradas a Refinaria Landulpho Alves
Mataripe (RLAM) na Bahia, a Refinaria Presidente Bernardes Cubatdo (RPBC); em

2L A termo éareas periféricas é uma referéncia usual as regides com potenciais para a producdo de um
determinado bem, mas que para produzir arcam com desvantagens se comparadas com as regides tradicionais.
DUTRA, L. E. D., CECCHI, J. C., 1998, Petrdleo, Precos e Tributos, Rio de Janeiro, TAMA. nos mercados
internacionais, Apud. Siméo (2001), p. 13.

2 CARVALHO, E. F. (2001), Panorama do Refino de Petréleo no Brasil.

52
Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulag&o do Tribunal de Contas da Unido — SEFID
Brasilia/DF 05 de setembro de 2007
Relatério dos estudos para fiscalizagé@o da regulag@o econdmico-financeira do setor de refino da industria do petroleo — Produto 3
www.fgv.br/sefid / www.fgv.br/fgvprojetos




. ;.j.".} Tribunal de Contas da Unido \ FGEI-':'lrldl_lg Gﬂaéﬂasﬂ

S&o Paulo. E o periodo caracterizado por configuracdes de refino que contavam com

unidades de destilacdo atmosférica e a vacuo, assim como unidades de
craqueamento térmico. Em 1965, a demanda nacional de derivados de petroleo era
de 331 mil barris por dia (bpd), a capacidade total de refino do Pais era de 372 mil
bpd e a producao de nacional de petroleo era de apenas 97 mil bpd. Neste periodo,
a industria do petroleo brasileira estava dando apenas 0s seus primeiros passos.

109. O periodo que se inicia em 1966 e termina em 1975 é conhecido como a Era
dos Derivados Leves. H4 uma busca pela auto-suficiéncia em derivados de petréleo,
dado que é mais econdmico importar petréleo do que seus derivados. Nesta fase,
investir em exploracdo e producdo ainda n&o tem retorno garantido. Com isso, 0s
investimentos se voltam para a construcdo e ampliacdo de refinarias,
acompanhando uma fase de grande crescimento econémico do Pais. As refinarias
brasileiras desenvolvem-se na direcdo de um esquema de refino semelhante ao
americano, contando com unidades de cragueamento catalitico (FCC) e tratamento
caustico, além das tradicionais unidades de destilacdo atmosférica e a vacuo.
Cresce a producdo de gasolina e de nafta petroquimica em decorréncia do
desenvolvimento das industrias automobilistica e petroquimica. Este é o periodo em
gue entram em operacdo as Refinarias Duque de Caxias (REDUC) no Rio de
Janeiro, Gabriel Passos (REGAP) em Minas Gerais, Alberto Pasqualini (REFAP) no
Rio Grande do Sul, a Refinaria de Paulinia (REPLAN) em Sao Paulo e a Refinaria

Presidente Getulio Vargas (REPAR) no Parana.

110. O final dessa era tem inicio com o primeiro choque do petroleo (em setembro
de 1973), quando o prec¢o do Oleo cru — que estava em US$ 2,90 por barril (US$/bbl)
— déa um salto para o nivel de 11,65 US$/bbl (em dezembro de 1973). Em 1975, a
demanda nacional de derivados de petroleo era de 878 mil barris por dia (bpd), a
capacidade total de refino do Pais era de 834 mil bpd, enquanto que a producao de

petréleo nacional de 177 mil bpd ainda era muito pequena.

111. Segundo Carvalho (2001), O Periodo de Transicdo que se seguiu (1976 a

1979) foi marcado pelo equilibrio entre as demandas de derivados leves, médios e
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pesados, e pelas adaptacdes dos processos de refino, no sentido de maximizar a

producdo de derivados médios (em esquemas de refino concebidos para a
maximizacdo de derivados leves). Quando ocorre o segundo choque em 1979, o
preco do petréleo cru — que estava entdo em 13,00 US$/bbl — experimenta um salto
ainda maior para o nivel de 34,00 US$/bbl. Neste momento, a demanda nacional de
derivados de petroleo era de 1.133 mil bpd, a capacidade total de refino era de 1.060
mil bpd, enquanto que a producéo nacional de petréleo continuava pequena (172 mil
bpd). Aqui tém inicio as grandes mudancas que vieram a transformar completamente

a estrutura da industria nacional do petroleo.

112. Ao longo da década de 1980, os esforcos da industria brasileira do petréleo
voltam-se para a exploracéo de petroleo em areas “off-shore” (em agua profundas),
com os investimentos sendo dirigidos preferencialmente para a exploracdo e
produgcdo na Bacia de Campos. A énfase mundial em economia de energia e
desenvolvimento de fontes alternativas leva a consolidagcdo do pré-alcool no Brasil
(programa que havia surgido no final da década de 1970), com a consequente

diminuicdo do consumo interno de gasolina.

113. No segmento do refino, o periodo que vai de 1980 a 1995 é conhecido como
a Era dos Derivados Médios, quando o consumo deste tipo de derivados alcanca o
percentual de 39% da demanda total de derivados no Pais. Paralelamente, observa-
se a reducdo do consumo de derivados pesados, 0 que estimula a implantacdo do
Programa “Fundo de Barril”, que visa aumentar a capacidade de conversdo das
refinarias brasileiras?®®. Em 1995, a demanda nacional de derivados de petréleo
chega a 1.454 mil bpd, a capacidade total de refino € de 1.538 mil bpd, enquanto

gue a producao de petrdleo nacional ja é de 715 mil bpd.

% como discutido, anteriormente, na subsecdo (2.1), os rendimentos em produtos de uma refinaria sdo

determinados pela qualidade do petrdleo cru que esta processa e pela complexidade da configuracdo da
instalacéo industrial de refino. Refinarias de baixa complexidade — ou com baixa capacidade em unidades para a
conversao de produtos pesados (como o 6leo combustivel) em produtos médios e leves (como o diesel e a
gasolina) — apresentam, usualmente, elevados rendimentos em 6leos combustiveis e residuos, o que
compromete a rentabilidade do negdcio de refino.
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3.1.2 A Estrutura Atual

114. A partir de 1995, volta a crescer o consumo de gasolina em consequéncia da
desaceleracdo do pro-alcool, mantém-se o consumo de derivados médios na faixa
dos 39% e prossegue o programa de “Fundo de Barril” com a instalagdo de unidades
de coqueamento retardado e de desasfaltagcdo em diversas refinarias da Petrobras.
Intensifica-se o programa de melhoria da qualidade dos combustiveis com vistas a
diminuicdo das emissdes de poluentes e a melhoria de desempenho. Neste sentido,
sdo implantadas nas refinarias da Petrobras unidades de tratamento (basicamente,
hidrotratamento de diesel) e unidades de producgéo de gasolina de alta octanagem.

115. A partir de 2002, a industria automobilistica langa no mercado os veiculos
multi-combustivel (veiculos que funcionam com as combinagdes gas natural-
gasolina ou é&lcool-gasolina) e o governo retoma o estimulo a producdo dos
biocombustiveis. Nesta linha, ocorre a retomada do programa do alcool e a criagao
do programa do biodiesel (6leo diesel produzido a partir de 6leos vegetais). Em
2006, a demanda nacional de derivados de petrdleo chega a 1.824 mil bpd,
enquanto que a capacidade total de refino € de 2.017 mil bpd (320.650 m3/dia). O
perfil da demanda de derivados aponta para uma elevada participacdo dos
derivados médios e leves, como se pode observar na Figura 17?*. A producdo
nacional de derivados de petréleo alcanca a marca de 1.738 mil bpd e a producao
de petréleo nacional atinge o nivel de 1.778 mil bpd (605 milhdes de barris por ano).
A Figura 18 indica a localizacdo e a capacidade instalada das refinarias do Pais em
2006.

?* Na Figura 17, observa-se que a demanda de derivados médios corresponde a 42,9% da demanda total de

derivados (dado que a demanda de diesel € de 706 mil bpd e a demanda de querosene de aviagdo é de 76 mil
bpd). Enquanto isso, a demanda de derivados leves corresponde a 42,7% da demanda total (dado que a
demanda de GLP é de 204 mil bpd, a demanda de gasolina é de 333 mil bpd e a demanda de nafta petroquimica
€ de 241 mil bpd).
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Figura 17 — Mercado de Derivados de Petr6leo no Brasil

Mercado de Derivados de Petréleo no Brasil

Mil bpd
3000 - 2.732
2500 - p @
S - 1.824
153
15001 902
706
1000 - 129
76 3 1
- 244 281
R | 386
‘ ; 237
0 204 T T T 1
2006 2010 2015 2020

GLP Gasolina [1Nafta [1QAV I1Diesel HOC Outros
m PETROBRAS

Fonte: Petrobras — Plano Estratégico 2020 — Plano de Negécios 2008-2020
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Mil Barris / dia

IPIRANGA 17,0
LUBNOR 6,9
MANGUINHOS 13,8
RECAP 53,5
REDUC 242,1
REFAP 188,7
REGAP 150,9
REMAN 45,9
REPAR 188,7
REPLAN 364,8
REVAP 251,6
RLAM 322,9
RPBC 169,8
TOTAL 2.017,0

Fonte: ANP, Anuario Estatistico 2006.

116. Em 2007, o Brasil alcanca a auto-suficiéncia na producdo de petrdleo, mas
ainda tem necessidade de importar petréleo, dado que seu parque de refino ainda
nao se encontra totalmente adaptado para processar o petroleo pesado nacional.
Essa tendéncia a auto-suficiéncia ja pode ser observada na Figura 19, que
apresenta a evolucao, entre 1980 e 2005, do balanco entre producao, importacao,
exportacdo e consumo total de petroleo. Na Figura 19, observa-se que em 2005 o
Brasil ainda importava cerca de 125 milhGes de barris de petroleo por ano
(geralmente, petroleo leve). Suas exportacdes de petréleo (geralmente, pesado)

alcancavam a marca dos 100 milhdes de barris por ano.
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Figura 19 — Evolucédo do Consumo e da Producéo de Petrdleo
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Fonte: Balanco Energético Nacional (BEN) (2006)

3.1.3 Perspectivas Futuras

117. As perspectivas futuras para o desenvolvimento do segmento de refino de
petroleo no Pais estdo diretamente relacionadas aos aumentos de capacidade
previstos para o parque de refino nacional, assim como refletem os consequentes
impactos destes aumentos de capacidade sobre a diminuicdo do risco de

desabastecimento. Neste sentido, analisa-se nesta subsecdo a evolucdo da oferta
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de derivados de petréleo no mercado interno, tomando-se por base as andlises que

constam do Plano Decenal de Expansédo de Energia 2007/2016% do Ministério de
Minas e Energia (MME), elaborado pela Empresa Brasileira de Pesquisa Energética
(EPE).

bY

118. A EPE trabalhou com dados obtidos junto a Petrobras, referentes as
expansodes de capacidade e implantacdes de unidades de destilagdo, conversédo e
tratamento previstas pela empresa estatal para serem realizadas até o ano de 2012.
Assim, sdo conhecidas as capacidades que as empresas pretendem instalar ou
expandir, a refinaria onde a nova instalacdo ou ampliacdo de capacidade estara
disponivel e a data de inicio de operacdo de cada uma delas.

119. Por essarazao, a EPE considerou dois periodos distintos de desenvolvimento
do parque de refino nacional dentro do horizonte coberto pelo Plano Decenal de
Expansdo de Energia. No primeiro periodo, de 2007 a 2012, a EPE parte do
principio de que a Petrobras (na condicdo de empresa do governo) e seus parceiros
€ que serdo os principais investidores em novas unidades de processo em refinarias
existentes ou em refinarias novas no Pais, dado que a maioria dos investimentos a

serem realizados pela estatal e seus parceiros ja foram anunciados.

120. Com relacéo as refinarias particulares existentes no Pais, ndo ha nenhuma
informacéo relevante a ser considerada neste contexto de perspectivas futuras para
o desenvolvimento do segmento de refino de petréleo. A defasagem entre os precos
de derivados no mercado internacional e aqueles praticados pela Petrobras no
mercado interno (ainda que fortemente influenciados pela maior carga tributaria
existente no Pais®®) tem inviabilizado tanto as operacdes da Refinaria de
Manguinhos, como as da Refinaria Ipiranga. A primeira esta com suas atividades
suspensas desde agosto de 2005. A segunda, a Refinaria Ipiranga, paralisou sua

operacao por trés vezes ao longo do ano de 2006.

% MME/EPE (2007), Plano Decenal de Energia 2007/2016, Capitulo V, Oferta de Derivados de Petrdleo.

% A carga tributaria incidente sobre os precos dos combustiveis foi introduzida na subsecdo (2.2), que
apresentou a composicao de precos para a gasolina C, o 6leo diesel e o GLP.
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121. Em meio a esse cenario de dificuldades, as refinarias privadas tentam

encontrar solu¢cdes possiveis para ndo encerrarem de vez suas atividades. A
Refinaria de Manguinhos arrendou parte de sua planta a uma empresa para a
producdo de biodiesel, estabelecendo um negdécio no qual ter4 participacbes. A
Refinaria Ipiranga encaminhou, primeiramente, & Petrobras pedido de apoio na
producéo de nafta para a Copesul. Esta operacdo consistia na substituicdo de nafta
comprada das refinarias da Petrobras, instaladas em outros Estados, pela matéria-
prima produzida pela Ipiranga em Rio Grande a partir de condensado (Arruda,
2006%"). Em marco de 2007, foi anunciada a compra do Grupo Ipiranga (o que inclui
a Refinaria Ipiranga) por um consércio formado por Petrobras, Braskem e o Grupo
Ultra. Este tema voltara a ser abordado mais adiante, na secédo V, quando for tratada

a questdo da concorréncia no setor de refino e no abastecimento®.

122. Desta forma, o Plano Decenal apresenta a evolucdo do parque de refino atual
de acordo com o planejamento das empresas do setor, mais especificamente com
base no Planejamento Estratégico da Petrobras. Para efeito deste estudo, foram
consideradas pela EPE apenas as unidades ou projetos que impactam a producao
de derivados de petréleo, muito embora as informacdes obtidas junto a Petrobras
digam respeito também aos projetos de adequacdo de qualidade de gasolinas e

diesel as novas especificacdes brasileiras.

123. As principais tendéncias observadas a partir das informacdes disponiveis dao
conta de que o setor brasileiro de refino continuara obrigado a investir em unidades
de processo de “fundo de barril” e em unidades que visem a melhoria da qualidade
dos derivados. Os principais balizadores da expansédo do parque refino até 2012
sdo, portanto: (i) a necessidade de processamento do petréleo pesado nacional; (ii)
0 crescimento pouco acentuado na demanda por derivados pesados (6leo

combustivel); (iii) o aumento na demanda por derivados médios e leves (diesel e

7 Arruda, G., Refinaria do Futuro, Revista Petro &Quimica. Sdo Paulo, n.° 285, pp. 52-65, jun. 2006, Apud.
MME/EPE (2007), Plano Decenal de Energia 2007/2016, Capitulo V, Oferta de Derivados de Petréleo, p. 609.

% A Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) detectou indicios de concentracéo de
mercado na operacao de compra de ativos do Grupo Ipiranga pelo consércio formado por Petrobras, Braskem e
Grupo Ultra (Valor Econémico, Sao Paulo, 15 de agosto de 2007).
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QAV, gasolina e GLP); e (iv) a necessidade de melhoria na qualidade dos produtos

(reducao dos teores de enxofre, por razGes ambientais).

124. Em resposta a estas necessidades, estao previstos pela Petrobras e no Plano
Decenal do Governo diversos investimentos em expansdo e modernizagdo das
refinarias existentes. Ao longo dos préximos cinco anos, estdo previstos aumentos
de capacidade de destilacdo na LUBNOR, na REPLAN e na REPAR. Além disso, é
estudada pela Petrobras a viabilidade de se incrementar a carga da unidade de
destilacdo atmosférica U-32 da RLAM em 2015, informacéo esta que foi considerada
pela EPE em seu estudo. S&o incorporados ao parque de unidades de
cragueamento catalitico fluido (FCC) mais de 2.200 m3/d (na REDUC e na REGAP),
fruto de projeto que visa a eliminacédo de gargalos e a melhorias operacionais nestas

unidades.

125. Com vistas a melhorar e diversificar a qualidade do pool de gasolina, esta
prevista a construcdo de mais quatro novas unidades de reforma catalitica nas
refinarias REVAP, REGAP, REPLAN e REPAR, assim como esta prevista uma
modernizacdo em uma unidade do mesmo tipo existente na RPBC. O acréscimo de

capacidade neste tipo de processo é de 6.550 m3/d.

126. No que concerne as unidades de coqueamento retardado (UCR), as
capacidades aumentam quase duas vezes e meia em relacdo a 2006, passando
para 38.300 m3/d. Além da UCR instalada na REDUC (com capacidade para 5.000
m3/d), sdo adicionados mais 17.700 m3/d por meio de ampliacGes e construcdes nas
refinarias RPBC, REVAP, REPLAN e REPAR.

127. Acompanhando a implantacdo das unidades de coqueamento retardado
(UCR) — dada a necessidade de corrigir e adequar a qualidade das correntes
instaveis oriundas dos processos de cragueamento térmico nas UCRs — sdao
instalados mais 46.000 m3/d em unidades de hidrotratamento (HDT) de correntes

instaveis. Essa medida dota todas as refinarias de grande porte de capacidade para
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produzir diesel de alta qualidade (com baixo teor de enxofre, alto niUmero de cetano,

excelente parafinicidade, alta estabilidade, boa faixa de destilagéo e densidade).

128. Sendo imperativa a necessidade de producdo de combustiveis de alta
gualidade, sdo incorporadas unidades de hidrodessulfurizagdo (HDS) de gasolina
em todas as refinarias de grande porte. A capacidade total a ser adicionada neste
tipo de processo é de 49.000 m3/d. Na mesma linha, suplementa-se a capacidade de
produzir diesel de boa qualidade para atendimento ao mercado nacional,
principalmente para as regides metropolitanas. Sao adicionados para isso mais
4.000 m3/d em unidades de HDS de diesel.

129. Conforme se encontra registrado no Plano Decenal de Expansao de Energia
2007/2016, de acordo com as informac¢des obtidas na Petrobras, na Rio Oil & Gas
Expo 2006 e em literatura, existe também a previsdo de implantacéo até 2012 de
duas novas refinarias para producao de derivados no pais. A primeira delas a ser
considerada é o Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro (COMPERJ), refinaria
com vocacao petroquimica, tecnologicamente inovadora, a ser instalada até 2012
em Itaborai, no Estado do Rio de Janeiro. A segunda é uma refinaria com
capacidade estimada para processar até 200 mil bpd de petrdleo pesado, a ser
instalada pela Petrobras em Pernambuco, no Complexo Industrial e Portuario de
Suape, em parceria com a estatal venezuelana Petroleos de Venezuela SA
(PDVSA). Essas duas novas refinarias foram consideradas no estudo realizado pela
EPE.

130. O Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro (COMPERJ), pela descricdo do
Plano Decenal de Expansdo de Energia 2007/2016, € composto por uma Unidade
Petroquimica Basica (UPB), integrante do Complexo, que sera a base para a criacdo
de um parque industrial com central de utilidades e empresas de producdo de
produtos de segunda e terceira geracdes como polietilenos, polipropileno, estireno,
etileno-glicol. Os investimentos nesta etapa atingem US$5,2 bilhdes. O inicio da
producédo da planta industrial esta previsto para 2012. Projetada para processar 150

mil bpd de petréleo Marlim, a UPB ofertara 535 mil t/ano de 6leo diesel. Além do
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diesel produzido, havera uma disponibilidade de 284 mil t/ano de nafta sem
utilizacdo para produgdo de petroquimicos. Além da nafta e do diesel, havera
producdo de coque e, além destes derivados de petrdleo, nenhum outro sera
ofertado ao mercado. O Quadro 3 mostra a producdo de derivados de petrdleo
prevista para 0o COMPERJ.

Quadro 3 — Producao de Derivados Combustiveis do COMPERJ

L/ano m’jd
MNAFTA Z84.000 1.081
CLEOQ DIESEL 535,000 1631
COQUE AD0LO0 2.4t4a

Fonte: Tabela 22, extraida de Plano Decenal de Energia 2007/2016, Capitulo V, p.614.

131. Pela descricdo que consta do Plano Decenal de Expansdo de Energia
2007/2016, a Refinaria Abreu e Lima sera construida em Pernambuco, no Complexo
Industrial e Portuario de Suape, em parceria com a estatal venezuelana Petrdleos de
Venezuela SA (PDVSA). A refinaria devera ter capacidade para processar até 200
mil bpd de petrdleo e esta previsto que a producdo de derivados de petroleo
(principalmente GLP e diesel) comece em 2011. O empreendimento devera custar
em torno de US$ 2,8 bilhdes, a serem divididos igualmente entre a estatal brasileira

e a sua parceira.

132. O objetivo é capacitar a planta de refino para processar 6leos pesados, como
0 petrdleo Marlim (da Bacia de Campos) e outro petroleo pesado, possivelmente o
Merey da Venezuela. O esquema refino da Refinaria de Suape (como também é
chamada) € muito simples, contando com apenas trés processos basicos, face as
caracteristicas do petroleo a ser processado e do mercado a ser atendido. Uma

destilacdo atmosférica constitui o primeiro processo basico, que alimenta
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diretamente uma unidade de coqueamento retardado. As correntes oriundas dessas

duas unidades sao disponibilizadas para hidrotratamento de instaveis. A intengéo
da Petrobras e do Governo é abastecer os mercados do Norte e Nordeste do Brasil
com derivados de petréleo (principalmente; diesel) e, com isso, reduzir as
importagcbes. Com o esquema de refino proposto, a producdo prevista para a
refinaria encontra-se indicada no Quadro 4.

Quadro 4 — Producao de Derivados Combustiveis — Refinaria de Suape

t! ano % pEso m= /d
GLP 350,000 3,7 1.744
NAFTA £12.000 6.5 2,329
DIESEL 6.517.000 73,6 22,560
COQUE 1,250,000 13,3 4,390
BUMKER 277.000 2,9 70

Fonte: Tabela 23, extraida de Plano Decenal de Energia 2007/2016, Capitulo V, p.615.

133. A medio e longo prazos, a partir de 2013 até o final do periodo estudado no
Plano Decenal de Expansdo de Energia 2007/2016, observam-se como tendéncias
do setor de refino: (i) o uso exclusivo de petréleo nacional nas refinarias brasileiras;
(i) o excedente cada vez maior de petroleo nacional em relacdo a capacidade de
refino ora instalada; (iii) 0 aumento do consumo nacional de derivados com maior
énfase para o6leo diesel; (iv) o uso cada vez maior de biocombustiveis (dentre estes,
o biodiesel, o diesel de processo H-Bio e o alcool etilico); (v) o esgotamento (com os
projetos implantados até 2012) das possibilidades de aumento de capacidades das
instalacdes existentes; (vi) o crescimento pouco acentuado na demanda de 6leos
combustiveis, tendo em vista a sua substituicdo por gas natural e a implantacao de
projetos de conservacao de energia; (vii) a contribuicdo muito pequena a producao
de derivados combustiveis pelo complexo petroquimico a ser instalado no Rio de
Janeiro (COMPERJ); (viii) a instalacdo da Refinaria de Suape no nordeste,
possivelmente com forte contribuicdo para atendimento da demanda de 6leo diesel;
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(iX) a crescente capacidade de refino cativo no exterior para o petréleo nacional; e

(x) a possibilidade de construgdo de outras refinarias para processamento do

excedente de petréleo nacional, visando a exportacao de derivados.

134. Seguindo essas tendéncias, entre os anos de 2012 e 2015, sao previstas no
Plano Decenal de Expansédo de Energia 2007/2016 ampliagcdes e novas insercdes
de capacidades para as quais a Petrobras ja& percebeu necessidade ou
potencialidade, mas que ainda ndo foram avaliadas sob oOtica empresarial. Todavia

fazem parte da carteira de projetos da Companhia.

135. Nessa linha, em 2012 consolida-se (no estudo da EPE) a modernizacdo da
RLAM, com ganho de capacidade na unidade de destilacdo atmosférica U-32 de
2.000 m¥d. S&o implantadas na mesma refinaria uma unidade de coqueamento
retardado (com capacidade de 4.000 m3/d) e uma unidade de HDT de nafta de
coque (com 2.500 m3/d de capacidade). Em 2013 ha previsdo de construcao de uma
unidade de hidrocragueamento (HCC) para Lubrificantes nha REDUC, unidade esta
(também chamada de HCC- Lub) que tera capacidade para processar 5.000 m3/d de
carga. Ela ira flexibilizar o esquema de producéo nacional de lubrificantes, fazendo
com que a Petrobras deixe de depender de petroleos leves importados para tal. Na
verdade, esta unidade de HCC sera a primeira deste tipo de processo a ser instalada

no parque de refino nacional.

136. Em 2014, aproveitando a caracteristica nafténica das naftas de destilacéao
direta, oriundas de petréleos da Bacia de Campos, a EPE considera que entrara em
operacdo na RLAM a ultima unidade de reforma catalitica a ser instalada (com
capacidade para 2.000 m3/d). Ainda em 2014 — com o objetivo de complementar a
producédo de diesel de alta qualidade e eliminar a destinacdo de correntes nobres
para 6leo combustivel — entra em operacdo na REVAP uma unidade de HDT de
correntes instaveis com capacidade de 6.000 m3/d. Em 2015, pelas mesmas razodes
mencionadas acima, entra em operacdo na RLAM uma unidade de HDT de

correntes instaveis (com capacidade de 7.000 m3/d).
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137. Por fim, levando em conta o crescente excedente de petréleo nacional que se

prevé que ocorra ja a partir de 2009, a EPE considerou em seu estudo a
implantacdo de mais uma refinaria no Pais (projeto este que ja vem sendo estudado
pela Petrobras). Nas suas conjecturas, a EPE admite que a refinaria tanto podera
estar voltada para suplementar o abastecimento do mercado interno, quanto poderéa
estar dirigida para a exportacdo de derivados de excelente qualidade. Esta refinaria,
segundo Plano Decenal de Expansao de Energia 2007/2016, terA uma capacidade
de 500 mil bpd, a ser implantada em dois médulos de 250 mil bpd. Para um cenario
de demanda mundial chamado no estudo de “Trajetéria Inferior” (menos otimista),
ser& construido dentro do horizonte do Plano Decenal (mais exatamente em 2014)
apenas o primeiro modulo de 250 mil bpd, ficando o segundo médulo postergado
para depois de 2016. Para este cenario de demanda mundial (“Trajetoria Inferior”),
apresenta-se no Quadro 5 o balango producéo-demanda dos principais derivados ao
longo do periodo 2007-2016 e no Quadro 6, o balanco producdo-processamento-
excedente de petrodleo.

138. A andlise dos dados do Quadro 5 revela que, mesmo admitindo-se a assim
denominada “Trajetdria Inferior” para o crescimento da demanda e a implantagéao de
apenas um dos modulos da refinaria de 500 mil bpd, o balan¢o producdo-demanda
se apresenta equilibrado ao longo de todo o periodo 2007-2016. O Brasil continua
sendo importador de diesel e nafta petroquimica, diminui com o tempo o excedente
de 6leo combustivel (em decorréncia da implantagdo de unidades de “Fundo de
Barril’) e o Pais, além de confirmar sua posigdo de exportador de gasolina, passa a

apresentar também um excedente de GLP.

139. A concluséo que se tira da analise do Plano Decenal de Expanséo de Energia
2007/2016, elaborado pelo MME (por meio da sua Empresa de Pesquisa Energética
— EPE) e das informacdes sobre ampliagcbes em refinarias, disponibilizadas pela
Petrobras em seu Plano Estratégico, € que o Governo Brasileiro demonstra estar
atento ao enquadramento da capacidade de refino do Pais, de modo a minimizar
gualquer risco de desabastecimento. Pode-se afirmar tranquilamente que nao

havera um “apagéao do refino” nos préximos anos. A Petrobras voltou a assumir a
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responsabilidade que tinha no passado com a garantia do abastecimento do
mercado de derivados.

140. No entanto, fica evidente que todos os projetos de ampliacbes e
modernizac¢des nas refinarias existentes, assim como aqueles outros de implantacéo
de novas refinarias, sao liderados pela Petrobras, na condicdo de empresa estatal e
braco do Governo na execucédo de sua politica energética. Esta postura caracteriza,
de certa forma, um retorno ao antigo modelo do Estado empreendedor, a qual é
reforcada pelo enfraquecimento que se observa no papel desempenhado pelas
agéncias reguladoras, em especial pela Agéncia Nacional do Petréleo (ANP). Mas
isso € um outro tema que sera discutido mais adiante neste trabalho na secéo V,
guando for tratada a questdo da regulacdo econémico-financeira do setor de refino

no Pais.

141. Na subsecéo (3.2) sera feita uma revisao do marco regulatorio da industria do
petroleo e do gas natural no Brasil, dando-se énfase ao segmento de refino. Mas
antes disso, no item (3.1.4) faz-se uma breve apresentacdo da infra-estrutura
logistica do Pais para a movimentacéo de petroleo e seus derivados, indicando-se a
taxa de ocupacdo dos principais dutos da malha de transporte do Pais. A
importancia de se trazer esta informacao ja foi justificada anteriormente na subsecéo
(2.4.2). Entende-se que um ponto essencial para o estabelecimento da concorréncia
entre refinadores e ao redor deles diz respeito a forma como se da o controle e o

acesso a infra-estrutura logistica.
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Quadro 5 - Balanc¢o (Producdo — Demanda) dos Principais Derivados de Petréleo

Balango [m? fd]

2007 FLii] 2009 2010 2011 2012 201F 2014 2015 2016

GLP Produgsa 30,351 37.0a0 %0260 41238 43711 43 645 45 148 45004 40207 40.450
Demanda 2854 33830 716 35587 A6.402 37 260 8217 ZBATE 40160 41.154
Sabdo 3.45T 3.230 4. 544 3671 7.309 6365 6.929 B.82% 9047 8.296
GASOLIMA  Producsa 52.041 Sv.031 fi2.230 82712 67.338 fr2 B0 T4 545 E2.016 83,308 B3.352
Dernarda 42,072 20 228 45804 49600 55.932 B A4 62203 fd 433 60.058 fiv.253
) Sabda 6965 7.7835 13.335 13.113 11.406 9.865 12342 18.582 17252 16.099
MEDIOS Pradicia 11321 118,184 122 876 127 484 152.710 158.028 167787 188,733 182061 188738
Dernarda 123,730 137.5 140.701 141102 147.152 162407 158780 167 4T3 175500 183.730
Sakle -20.439 -21.335 -18.023 -13.623 2,338 J.621 8.007 22 260 14,461 6.008

ESCURGS Produgza 41.084 45.831 3048 30631 34.475 30752 16.001 22 356 21.854 21.55
Cemnanda 18.656 18.450 17.837 18261 18.7MN 18.103 18.582 18.031 19882 20.151
Saldo 23.318 27.411 21.644 21570 13.774 12.64% -2.361 3.327 1.972 1.403
NAFTA Pradugia 25211 25.804 21471 21200 20.007 12,864 16.482 16.400 19117 18.702
Demnarnda 8578 38.335 AB.335 3535 38,335 38335 38235 36335 34335 38.335
Sabdo -11.268 -12.641 -16.864 17.023 -18.328 -18.451 -18.873 15,935 -13:218 -18.633

TOTAL Pradicia 272 8GR 281.845 285127 2E2 5T 1824 318706 322 24 361,511 JE254T A63.348
Demanda 270.ae 277285 280.203 282 B72 206.522 205 6508 37T A28 447 340,033 350.873
Saldo 1.977 4.450 4.534 270G 21.719 14.045 5844 33.064 23.5314 131473

Configuracio: Pamue Atualizado + Adaplacdes Adicionais Propostas pela EPE + COMPER) + Refinaria de Suape + Médulo Mercado Interna {250,000
b/d)

Ohseraaiao Valores pam escuns relereness somenbe 30 ey cornBushisel.

Fonte: Tabela 32, extraida de MME/EPE (2007), Plano Decenal de Energia 2007/2016, Capitulo V, p.629.
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Quadro 6 — Balanc¢o (Producado — Processamento — Excedente) de Petréleo

Oferta de Pebraleo

2007 2008 0 2010 2011 201z 2013 o4 2015 2016
Producio (m?/d) FHESAG 307,004 335,161 E&0 230 JE68.80%6 412 503 420,173 456 062 470 240 465,952
Processamento IFIalE 231,255 282093 FE2.053 614 33173 30173 J63.325 353,325 363,525
Excedente de
Pabraleo {m? /d) 13658 25,745 53068 7137 BO. 262 82330 1 100,000 102 737 106524 100,627
Excedente de
Pabrales (b, d) 85975 161935 I33.B00 291 44 S04 84T 517853 E91.838 46,214 672 551 E32.04%

Grafico 4 — Balance (Oferla - Consumo) Nacional de Petrdlea: Trajetdria Inferior

Fonte: Tabela 33, extraida de MME/EPE (2007), Plano Decenal de Energia 2007/2016, Capitulo V, p.632
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3.1.4 INFRA-ESTRUTURA LOGISTICA DO PAis — TAXA DE OCUPACAO

142. Na secao anterior foi possivel observar o papel dominante desempenhado
pela Petrobras, embora se perceba que no segmento de exploragdo e producao de
petréleo sdo observados varios agentes econémicos importantes desenvolvendo
suas atividades, os quais costumeiramente buscam a Petrobras como parceira, dada
a sua experiéncia em exploracdo e producdo de petréleo em aguas profundas e
ultra-profundas. Além disso, essas empresas que atuam no “upstream” encontram
dificuldades de se integrar verticalmente por conta das barreiras que se
estabelecem, principalmente no segmento de transporte, dificultando a distribuicéo
dos produtos do refino.

143. O sistema de dutos e terminais da Transpetro estad dividido em quatro
regionais, das quais duas (Regional Sudeste e Regional Centro Oeste e S&o Paulo)
sdo as mais complexas. Elas sdo mostradas nas Figuras 20 e 21, respectivamente.
Sugere-se que o leitor faca um cuidadoso estudo das malhas de dutos das
Regionais Sudeste e Sao Paulo / Centro-Oeste, no sentido de localizar os principais

dutos e associa-los aos seus nomes.

144. Em seguida, sugere-se que seja analisado o Quadro 7__que mostra
informacdes sobre os dutos da Transpetro (Petrobras Transporte S. A.). Para tanto,

considerem-se as seguintes definicoes:

= Capacidade Maxima — maximo volume mensal de produtos que o
transportador pode movimentar em uma Instalacdo de transporte entre
pontos de recepcdo e de entrega, considerando todas as estacfes de
bombeamento e tanques, bem como possiveis expansbes e ampliacdes

nesta instalacéo.

= Capacidade Operacional — maximo volume mensal de Produtos que o
Transportador pode movimentar em uma instalacdo de transporte entre
pontos de recepc¢ao e de entrega, consideradas as condicfes operacionais

vigentes.
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= Preferéncia do Proprietario — volume mensal de produtos que € garantido

ao proprietario da instalacdo de transporte para a movimentagcdo de seus

préprios produtos entre pontos de recepc¢do e de entrega.

= Capacidade Disponivel — diferenca entre a capacidade maxima de uma
instalacdo de transporte e a soma da preferéncia do proprietario com o
somatorio das capacidades contratadas nesta instalacéo, sob a forma de

transporte firme, fora da referida preferéncia.

» Capacidade Disponivel Operacional — diferenca entre a capacidade
operacional de uma instalacdo de transporte e a soma da preferéncia do
proprietario com o somatério das capacidades contratadas na mesma
instalacédo, sob a forma de transporte firme, fora da referida preferéncia.

= Capacidade Contratada Ociosa — diferenca entre o somatério das
capacidades contratadas em uma instalacdo de transporte pelos
carregadores e 0 volume mensal de produtos efetivamente transportados

ou programados para a mesma instalacao.

145. Nessa tabela, constam o nome do duto e 0 seu numero de registro e, para
cada conjunto de pontos de origem e destino, as capacidades maxima e
operacional, a preferéncia do proprietario, assim como 0s niveis de ocupacao destas
capacidades. A principio constata-se que, para a maioria dos dutos, a capacidade
disponivel operacional € nula. No entanto, a capacidade contratada ociosa
raramente se anula, o que significa dizer que, em dutos estratégicos para a
movimentacdo de derivados em SP como OSSP A, OSSP B, OSPLAN, OPASA 16
ou OSVAT 22, a diferenca entre o somatério das capacidades contratadas e o
volume mensal de produtos efetivamente transportados (ou programados para
transporte) raramente se anula. Tal fato revela o que pode ser uma tendéncia, ou
seja: o proprietario pode estar se utilizando da sua reserva de capacidade
(preferéncia do proprietario) para impedir o acesso de terceiros aos dutos de

transporte.
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Figura 20 — Mapas de Dutos e Terminais da Regional Sudeste

“WE TRANSPETRO

Hasiannl Sudlegin

MINAS GERAIS

Fonte: TRANSPETRO, www.transpetro.com.br/portugues/negocios/dutosTerminais/mapaDutos.shtml
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Figura 21 — Mapas de Dutos e Terminais da Regional Centro Oeste S&ao Paulo

Fonte: TRANSPETRO, www.transpetro.com.br/portugues/negocios/dutosTerminais/mapaDutos.shtml
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Quadro 7 — Balanc¢o (Producdo — Demanda) dos Principais Derivados de Petréleo

FUNDAGCAGD
GETULIO VARGAS

DUTO Origem Destino CAPACIDADES (m3/més)
- Produto Preferénciado | Disponivel Dispur?ivel Cont_ratada e )
R NOME DIETIEE® Ponto Operacional UF Ponto Operacional UF Méaxima | Operacional Proprietario OperRaionz) OG04
1) Polegadas A
(m3més) (2) setembro/2007 2002 2003 2004 2005 2006
000480|ORSUB 8 [IPIAU BA|TT JEQUIE BA|CLAROS 100.796 48.030 48.030 52.766 0 0 53.256 55.513 70.896 70.243 72.820
000481|ORSUB 8 IPIAU BA|TT ITABUNA BA|CLAROS 85.864 40.914 40.914 44.950 0 13.814 27.627 27.099 36.390 32.989 28.222,
000482|ORSUB 10 TA MADRE DE DEUS BA [IPIAU BA|CLAROS 186.660 88.944 88.944 97.716 0 0 80.883] 82.612 108.940| 103.232] 101.043
000500|ORPENE 14 RLAM BA |BRASKEM BA [NAFTA/GASOLEO 416.160 336.600 200.000 79.560 0 0 179.065 250.670 306.423 169.036] 180.995
000501|ORPENE 12 RLAM BA |BACAM BA|O.C. 104.040 104.040 35.000 0 0 104.040 149.940 60.587 1.203 0| 0
000502|ORPENE 8 BRASKEM BA |RLAM BA |CLAROS 104.040 104.040 104.040 104.040 104.040 0 325 0| 0| 0| ()
000525|CIAS - GO 12 TT GOIANIA GO|POOL GO|DIESEL 275.400 140.800 140.800 134.600 0 800 74.647 70.747, 81.974 77.797 74.067,
000526|CIAS - GO 4 TT GOIANIA GO|POOL GO|GASOLINA 58.140 33.440 33.440 24.700 0 0 26.251 26.363 27.918 27.284 26.373
000537|ORBEL1 18 REGAP MG|TT CAMPOS ELISEOS RJ |[CLAROS 159.120 144.534 110.000 14.586 0 100.534 55.986 69.058 69.666 59.379 70.079
000541|OLAPA 12 REPAR PR [TA PARANAGUA SP |CLAROS 269.280 244.596 244.596 24.684 0 16.596 154.406 159.741 119.512 127.027| 141.072
000542|OPASC 10 REPAR PR|[TT ITAJAI SC|CLAROS 178.398 162.180 162.180 16.218 0 61.180 132.490 140.194| 151.144 143.887 148.121
000554|OSVOL 10 TT JAPERI RJ |TT VOLTA REDONDA RJ |[CLAROS 134.640 122.400 10.000 12.240 0 122.400 6.440 3.617| 2.803 5.357 3.363
000560|GLP 8 TA ILHA REDONDA RJ |REDUC RJ |GLP 122.400 111.180 40.000 11.220 0 87.180 37.313 37.025 47.315, 58.494 37.135
000596|ORSUL 6 COPESUL RS |REFAP RS |GLP/MTBE 52.020 52.020 0 0 0 52.020 593 167 0 0| 0
000597|ORSUL 10 REFAP RS |COPESUL RS |INAFTA 309.155 281.050 100.000 28.105 0 281.050 381.555 0 417.869| 0| 0
000598|ORNIT 6 REFAP RS [TA NITEROI RS |CLAROS 52.020 52.020 25.000 0 0 50.320 13.062! 16.657, 14.703 9.439 15.264
000608|OSCAN 16 TA OSORIO RS |REFAP RS |CLAROS 269.280 244.596 0 24.684 0 244.596 0| 0 0 1.020; 27.309
000611|OPASC 8 TT ITAJAI SC|TT FLORIANOPOLIS SC|CLAROS 79.560 79.560 79.560 0 0 45.560 41.553 42.613| 43.525| 42.216 38.690
000624|OSBRA 20/12 REPLAN SP [TT BRASILIA DF [CLAROS 887.400 500.310 500.310 387.090 0 0 504.344 485.929 508.685 506.202| 512.694|
000625|OSRIO 16 TT GUARAREMA SP |REDUC RJ |[CLAROS 305.745 277.950 90.000 36.795 0 268.950 162.044 132.776 138.565) 210.523| 165.636
000631|OBATI-CL 14 TT SAO CAETANO DO SUL | SP [TT BARUERI SP |CLAROS 269.056 244.596 190.000 33.460 0 0 175.702 163.528 228.375 202.645| 236.264
000632|OBATI-ES 14 TT BARUERI SP |TT SAO CAETANO DO SUL [ SP|o.C. 171.217 155.652 155.652 15.565 0 125.652 162.440 125.592 142.731] 91.086 87.076
000645|OSSP-A 14 TT CUBATAO SP [TT SAO CAETANO DO SUL | SP|CLAROS/GLP 235.423 214.021 214.000 21.402 0 92.021 70.741 78.844 50.913 47.138 83.914
000646|OSSP-B 10 TT CUBATAO SP [TT SAO CAETANO DO SUL | SP [GLP/CLAROS 122.298 111.180 75.000 11.118 0 56.180 92.129 87.234 61.566 79.380 87.617
000647|OSSP-OC 18 TT SAO CAETANO DO SUL| SP |TT CUBATAO SP|O.C. 305.745 277.950 277.950 2118 0 0 304.193 330.365 399.599 312.204| 283.440|
000648|OSSP-C 18 TT CUBATAO SP [TT SAO CAETANO DO SUL | SP [CLAROS 282.392 256.720 256.720 25.672 0 12.720 169.791 167.765 258.903 214.720] 222.651
000658|OSPLAN 18 REPLAN SP |TT GUARAREMA SP |CLAROS 366.894 333.540 260.000 52.354 0 132.540 214.700 169.820 194.599| 195.452| 224.624
000667|OPASA 10 TT BARUERI SP |REPLAN SP |CLAROS 122.298 111.180 30.000 11.118 0 73.180 29.490 21.603 25.277, 42.809 37.629
000668|OPASA 14 REPLAN SP |TT BARUERI SP |CLAROS 232.366 211.242 100.000 23.324 0 99.042 82.447 75.400 115.752] 101.972 96.045
000669|OPASA 16 PAULINIA SP |TT BARUERI SP|O.C. 171.217 155.652 155.652 15.565 0 125.652 168.057 124.722] 142.044 94.842 91.796
T1 000718|OSVAT 22 REVAP SP |TT GUARAREMA SP |CLAROS 611.490 555.900 555.900 55.590 0 70.900 385.040 432.423| 446.035 348.196 827.500
T2 000718|OSVAT 22 TT GUARAREMA SP |TT GUARULHOS SP |CLAROS 550.341 500.310 500.310 60.031 0 190.310 291.732 348.273 805.090 761.736] 315.490|
T3 000718|OSVAT 22 TT GUARULHOS SP [TT SAO CAETANO DO SUL | SP[CLAROS 476.962 433.602 320.000 52.360 0 190.602 242.884 147.586 2.378 2.026 1.276
000719|OSVAT 24 REVAP SP [TT SAO CAETANO DO SUL [sPo.C. 244.596 222.360 222.360 22.236 0 0 210.242 225.699 245.805 255.292| 230.046
T1 000722|OSPLAN 24 TT SAO SEBASTIAO SP |TT GUARAREMA SP |CLAROS 485.595 441.450 410.000 44.145 0 145.450 228.967 220.301] 81.015 237.943 188.533]
T2 000722|OSPLAN 24 TT GUARAREMA SP |REPLAN SP |CLAROS 611.490 555.900 400.000 55.590 0 495.900 276.217 273.783 101.942 188.099 23.275
001366|OSVAT 16 REVAP SP |SUZANO SP |CLAROS 255.605 232.368 232.368 23.237 0 32.368 215.123 225.803 302.332 410.554| 385.967|
001367|OSVAT 16 RECAP SP |SUZANO SP |CLAROS 62.370 56.700 56.700 5.670 0 26.700 45.152 66.457 101.859] 21.623 26.176
001368|OSVAT 16 SUZANO SP |TT GUARULHOS SP |CLAROS 317.975 289.068 289.068 28.907 0 74.068 230.778 206.775 203.877 209.347| 198.643|
002069|GARSOL 18 POLO ARARA AM|TA SOLIMOES AM|GLP 0) 53.206 66.547 73.869 75.457

Fonte: TRANSPETRO, extraida de www.transpetro.com.br/portugues/negocios/dutosTerminais/dutosPetroleo.shtml.
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3.2 O MARCO REGULATORIO: A LEI9.478/97, DE 6 DE AGOSTO DE 1997
3.2.1 DA TITULARIDADE E DO MONOPOLIO DO PETROLEO E DO GAS NATURAL

146. A organizacgdo da industria do petrdleo e do gas natural no Brasil tem o seu
primeiro grande impulso na primeira metade dos anos 1950, com a promulgacgéo da
Lei 2.004, em 3 de outubro de 1953. Por meio desta lei estabeleceu-se o monopdlio
da Unido Federal sobre a pesquisa, a lavra, o processamento, o0 transporte e a
distribuicdo de petréleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos. Esta mesma lei
autorizava a Unido Federal a constituir a Petréleo Brasileiro S.A. (PETROBRAS)
como a empresa estatal responsavel pela execucdo deste monopdlio, incluindo a

execucao de atividades correlatas ou afins aquelas monopolizadas.

147. A PETROBRAS foi constituida em 2 de abril de 1954 por intermédio do
Decreto n° 35.308. Uma vez constituida, a empresa estatal passou a acumular
simultaneamente as funcbes de agente econémico monopolista e de 06rgéo
regulador. O monopdlio da Unido Federal sobre a industria do petréleo e do gas
natural esteve sob a responsabilidade da PETROBRAS até 9 de novembro de 1995,
guando foi aprovada pelo Congresso Nacional a Emenda Constitucional n°® 9, que
flexibilizou o monopdlio estatal do petréleo e do gas natural. Em 1997, foi
promulgada a Lei n°® 9.478/97 (aqui também chamada de Lei do Petréleo), que

passou a constituir o novo marco regulatorio da industria do petroleo.

148. A Lei 9.478/97, que dispde sobre a politica energética nacional e sobre as
atividades relativas ao monopdlio do petroleo, estabelece em seu artigo 1° que as
politicas nacionais para o aproveitamento racional das fontes de energia visarao,
dentre outros objetivos, a garantir o fornecimento de derivados de petrdleo em todo

o territorio nacional, nos termos do § 2° do artigo 177 da Constituicdo Federal.

149. Quanto a titularidade do petrdleo e do gas natural, estabelece a Lei 9.478/97,
em seu art. 3°, que pertencem a Unido os depdsitos de petroleo, gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos existentes no territério nacional, neles compreendidos a

parte terrestre, o mar territorial, a plataforma continental e a zona econémica
75

Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulag&o do Tribunal de Contas da Unido — SEFID
Brasilia/DF 05 de setembro de 2007
Relatério dos estudos para fiscalizagé@o da regulag@o econdmico-financeira do setor de refino da industria do petroleo — Produto 3
www.fgv.br/sefid / www.fgv.br/fgvprojetos




Tribunal de Contas da Unido \ I FGEL':'Gdu% GAE{&EASD

exclusiva. No que diz respeito ao monopdlio da Unido Federal, a Lei do Petréleo

estabelece, em seu art. 4°, que constituem monopdlio da Unido Federal, nos termos
do artigo 177 da Constituicdo Federal, as principais atividades da industria do
petréleo e do gas natural, incluindo-se dentre estas: (i) o transporte por meio de duto
de petréleo, seus derivados e gas natural e (ii) a refinacdo de petréleo nacional ou
estrangeiro, podendo estas atividades ser exercidas mediante concessao ou
autorizacdo, por empresas constituidas sob as leis brasileiras, com sede e

administracdo no Pais.

150. Quanto a PETROBRAS, estabelece a Lei do Petroleo, em seu artigo 61, que
a empresa deixa de ser o agente monopolista, devendo desenvolver as atividades
da industria do petrdleo e do gas natural em carater de livre competicdo com outras
empresas, em funcdo das condicoes de mercado e observado um periodo de
transicdo previsto na Lei. No entanto, tendo em vista o grande poder de mercado
ainda exercido pela PETROBRAS, como detentora da grande maioria das
instalacdes e dos equipamentos da industria do petrdleo e do gas natural no Brasil,
impbe-se a necessidade do exercicio da regulagcdo econdmica, de forma

independente, por parte da Unido Federal.

3.2.2 DA AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO

151. Sendo assim, em 1997, também por intermédio da Lei n® 9.478/97, foi criada
a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP), como Orgdo regulador da indastria do
petroleo e do gas natural. Em seu artigo 8°, a Lei 9.478/97 estabelece que cabe a
Agéncia Nacional do Petréleo implementar, na esfera de suas atribui¢des, a politica
nacional de petrleo e gas natural, contida na politica energética nacional, com
énfase na garantia do suprimento de derivados de petroleo em todo o territério
nacional e na protecdo dos interesses dos consumidores quanto a preco, qualidade
e oferta dos produtos. No inciso Xlll, do mesmo artigo 8°, estabelece ainda a Lei
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9.478/97 que cabe a ANP fiscalizar o adequado funcionamento do Sistema Nacional

de Combustiveis e o Plano Anual de Estoques Estratégicos de Combustiveis.

152. No mesmo Art. 8° estabelece ainda a Lei 9.478/97 que cabera a ANP
autorizar a pratica, dentre outras, das atividades de refinacdo e transporte de
petroleo e seus derivados, na forma estabelecida em seus capitulos VI e VII,
respectivamente. As atividades econdmicas relativas ao transporte de petroleo e
seus derivados encontram-se regulamentadas no capitulo VII, artigos 56, 57, 58 e
59, que tratam do transporte de petroleo, seus derivados e gas natural. Por outro
lado, as atividades econdmicas relativas ao refino de petroleo e seus derivados

encontram-se regulamentadas no capitulo VI, artigos 53, 54 e 55.
3.2.3 DA REGULACAO DAS ATIVIDADES DE TRANSPORTE

153. O artigo 56 regulamenta o processo de outorga de autorizacdo para construir

e operar as instalacdes relativas a esta atividade. Nele fica estabelecido que:

‘Art. 56. Observadas as disposi¢cdes das leis pertinentes, qualquer empresa
ou consorcio de empresas que atender ao disposto no art. 5° (ou seja, que for
constituida sob as leis brasileiras, com sede e administracdo no Pais) podera
receber autorizacdo da ANP, para construir instalacbes e efetuar qualquer
modalidade de transporte de petroleo, seus derivados e gas natural, seja para

suprimento interno ou para importacao e exportacao.

Paragrafo unico. A ANP baixara normas sobre a habilitacdo dos interessados
e as condicOes para a autorizacdo e para transferéncia de sua titularidade,
observado o atendimento aos requisitos de protecdo ambiental e seguranca

de trafego.”
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154. Com base nesse artigo, a ANP editou a Portaria n° 170%°, de 26 de

novembro de 1998, que regula a construcdo, a ampliacdo e a operagcdo de
instalacbes de transporte ou de transferéncia de petréleo, seus derivados e gas

natural, entendendo, com base no artigo 6° da mesma lei, que:

» transporte é a movimentacdo de petr6leo e seus derivados ou gas natural em

meio ou percurso considerado de interesse geral,

= transferéncia é a movimentacdo de petroleo, derivados ou gas natural em meio
ou percurso considerado de interesse especifico e exclusivo do proprietario ou
explorador das facilidades; e

= de acordo com o que determina a Lei do Petréleo, no seu artigo 59, os dutos de
transferéncia serdo reclassificados pela ANP, como dutos de transporte, caso
haja comprovado interesse de terceiros em sua utilizagdo, observadas as

disposicOes aplicaveis do Capitulo VII da lei.

155. Esta portaria revogou a resolucdo CNP n° 1, de 18 de janeiro de 1997, e as
portarias CNP n° 235, de 14 de maio de 1980, e ANP n° 44, de 15 de abril de 1998.
Em seu artigo 1°, a Portaria n°® 170/98 estabelece que a construcdo, a ampliacédo e a
operacdo de instalacbes de transporte ou de transferéncia de petréleo, seus
derivados e gas natural, inclusive liglefeito (GNL) dependem de prévia e expressa
autorizacdo da ANP. Pelo paragrafo 1°, do artigo 1°, consideram-se instalacdes de
transporte ou de transferéncia: (i) dutos; (ii) terminais terrestres, maritimos, fluviais
ou lacustres e (iii) unidades de liguefacdo de gas natural e de regaseificacdo de

GNL. Pelo paragrafo 2° as mencionadas instalacdes incluem aqueles sistemas

% Todas as portarias ANP citadas nesta subsecdo foram publicadas no Diario Oficial da Unido — DOU — nas
datas referidas, podendo ainda ser encontradas no sitio da Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e
Biocombustiveis na Internet (http://www.anp.gov.br).
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Has

indispensaveis a operacdo das mesmas, tais como: estacbes de bombeamento ou
compresséo, tanques de armazenagem e sistemas de controle. Pelo paragrafo 4°,
os dutos de transferéncia, internos a uma planta industrial, ndo estdo sujeitos a

presente Portaria.

156. Com relacdo aos equipamentos e instalagbes de transporte maritimo e
dutoviéario, de propriedade de qualquer empresa que, anteriormente a promulgacao
da Lei do Petrdleo, ja atuasse no setor de transporte de petroleo, seus derivados e

gas natural, a Lei do Petréleo estabeleceu em seu artigo 57 que:

“Art. 57. No prazo de cento e oitenta dias, a partir da publicacdo desta Lei, a
PETROBRAS e as demais empresas proprietarias de equipamentos e
instalacdes de transporte maritimo e dutoviario receberdo da ANP as

respectivas autorizacdes, ratificando sua titularidade e seus direitos.

Paragrafo unico. As autorizacdes referidas neste artigo observardo as normas
de que trata o paragrafo unico do artigo anterior, quanto a transferéncia da

titularidade e a ampliacdo da capacidade das instalagées.”

157. No que diz respeito a PETROBRAS os dutos classificados pela ANP como
dutos de transporte tiveram suas titularidades e direitos ratificados por intermédio da
Autorizacdo ANP n° 004, de 04 de fevereiro de 1998, e da Autorizacdo ANP n° 007,
de 06 de marco de 1998. Em 18 de fevereiro de 1998, a PETROBRAS forneceu por
meio de oficio a relacdo de todos os dutos de sua propriedade, que se encontravam
em operacdo naquela data (Biolchini, 2001*°). A partir das informacées fornecidas
pela PETROBRAS, a ANP, tendo por base o artigo 59 da Lei do Petréleo, divulgou,
por intermédio do Despacho ANP n° 121, de 6 de marco de 1998, a relacdo de dutos
de propriedade da PETROBRAS, classificados por esta Agéncia como dutos de
transferéncia. Estes dutos de interesse especifico daquela empresa e néao

associados diretamente as instalacbes de terceiros, poderdo vir a ser re-

%0 BIOLCHINI (2001), Fatores criticos relativos & abertura do setor de transporte de petréleo e derivados.
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classificados pela ANP a qualquer momento como dutos de transporte, caso haja

comprovado interesse de terceiros em sua utilizagéo.

158. As informacdes constantes das Autorizagbes ANP n° 004/98 e ANP n°
007/98, bem como do Despacho ANP n° 121, foram complementadas
posteriormente com o0s dados constantes dos processos de autorizacdo de
construcao e operacédo analisados pela ANP ap6s marco de 1998.

3.2.4 Da Regulagéo do Livre Acesso a Dutos e Terminais

159. Na industria do petroleo e do gas natural, um dos principais focos da
regulacdo econdémica recai sobre o servico de transporte de petréleo, seus derivados
e gas natural, tendo em vista as caracteristicas desta atividade. O instrumento mais
importante da regulacdo econdémica neste elo da cadeia produtiva € a garantia de
acesso ao servico de transporte por parte de qualquer agente econdémico da
industria. Com referéncia a esta matéria, a Lei n® 9.478/97 (Lei do Petrdleo)

estabelece em seu artigo 58 que:

“Art. 58. Facultar-se-a a qualquer interessado o uso dos dutos de transporte e
dos terminais maritimos existentes ou a serem construidos, mediante

remuneracao adequada ao titular das instalacdes.

§ 1° A ANP fixara o valor e a forma de pagamento da remuneracdo adequada,
caso nao haja acordo entre as partes, cabendo-lhe também verificar se o

valor acordado é compativel com o mercado.

§ 2° A ANP regulara a preferéncia a ser atribuida ao proprietario das

instalacBes para movimentacao de seus proprios produtos, com o objetivo de

80
Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulag&o do Tribunal de Contas da Unido — SEFID
Brasilia/DF 05 de setembro de 2007
Relatério dos estudos para fiscalizagé@o da regulag@o econdmico-financeira do setor de refino da industria do petroleo — Produto 3
www.fgv.br/sefid / www.fgv.br/fgvprojetos




Tribunal de Contas da Unido \ I FGEL':'Gdu% GAE{&EASD

promover a maxima utilizacdo da capacidade de transporte pelos meios

disponiveis.”

160. Além disso, no intuito de vincular a oferta de servigos de transporte a agentes
econbmicos dedicados exclusivamente a essa atividade, a Lei do Petroleo
estabelece ainda, em seu artigo 65, que a PETROBRAS devera constituir uma
subsidiaria com atribuicbes especificas de operar e construir seus dutos, terminais
maritimos e embarcacdes para transporte de petroleo, seus derivados e gas natural,
ficando facultado a essa subsidiaria associar-se, majoritaria ou minoritariamente, a

outras empresas.

161. Em 1998, a PETROBRAS criou a subsidiaria Petrobras Transporte S. A.
(TRANSPETRO), que passou a assumir essas atribuicoes.

162. A regulamentacao do artigo 58 da Lei do Petréleo, por sua vez, foi produzida
por intermédio de uma série de portarias que trataram tanto do transporte de gas
natural, quanto do transporte de petroleo e seus derivados. Porém, no que se refere
a regulamentacdo do artigo 58, esta subsecdo concentra-se na discussdo da
regulacdo das instalacfes destinadas ao transporte de petréleo e seus derivados. O
objetivo é discutir a regulacado da preferéncia do proprietario quando da utilizacéo
das instalacdes de transporte de sua propriedade, sem prejuizo do livre acesso de
terceiros interessados nas mesmas instalacées. No que concerne ao mesmo tema
associado a instalacdes de transporte de gas natural, uma boa revisdo do tema pode

ser encontrada em Taylor-de-Lima (2001).

163. No caso de instalacfes para o transporte de petréleo e seus derivados, a ANP
regulamentou o artigo 58 da Lei n® 9.478/97, editando no ano de 2000 trés portarias
gue facultavam o uso por terceiros das instalacdes de transporte, existentes ou a

serem construidas, mediante remuneracdo adequada ao titular das referidas

8l TAYLOR-DE-LIMA, R., A Logistica de Escoamento do Gas Natural no Brasil, Monografia para obtencao do
Grau de MBA em Logistica Empresarial, Escola Brasileira de Administracdo Publica, Fundacéo Getulio Vargas,
outubro (2001).
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instalagbes. A primeira delas, a Portaria n.° 115/00, de 5 de julho de 2000,

regulamenta o livre acesso a dutos de transporte destinados a movimentacdo de
petréleo e seus derivados, excetuando-se aqueles dutos cujas origens estejam em
areas de producédo ou aqueles outros cujas extensdes sejam inferiores a 15 km. Em
seguida, foi editada a Portaria n.° 251, de 7 de novembro de 2000, que estabelece
critérios para o livre acesso por terceiros interessados aos terminais aquaviarios
(existentes ou a serem construidos) de movimentacdo de petrdleo e seus derivados.
Por fim, foi editada a Portaria n.° 255, de 16 de novembro de 2000, que regulamenta
o livre acesso a dutos de transporte de petréleo e seus derivados, com extensdo
inferior a 15km (dutos estes que haviam sido excluidos da Portaria n.° 115/00).

164. Essas portarias estabelecem em linhas gerais que o transportador devera
atender, de forma nao discriminatoria, 0s terceiros interessados no que a
regulamentacdo define por capacidade disponivel, capacidade disponivel
operacional e capacidade contratada ociosa, inclusive as capacidades de
carregadores proprietarios das instalacées que sejam alocadas na Preferéncia do
Proprietario, referente as instalacbes de transporte sob sua operacdo. De acordo
com o Art. 2°, da Portaria n.° 115/00, por exemplo, os termos utilizados acima devem

ser entendidos com auxilio das seguintes definicdes:

= Preferéncia do Proprietario € o volume mensal de produtos que é
garantido ao proprietario da instalacdo de transporte para a movimentacao

de seus proprios produtos entre pontos de recepc¢ao e de entrega.

= Terceiro Interessado € a pessoa juridica que solicita, formalmente, ao
transportador (operador das instalacbes de transporte), servicos de

movimentacdo de produtos na instalacdo de transporte.

= Transporte Firme é o servico de transporte de produtos, prestado pelo
transportador ao carregador (proprietario dos produtos que sao
transportados), de forma regular (até o limite contratado) e que nao pode

ser interrompido ou reduzido pelo transportador.
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= Transporte Nao Firme € o servico de transporte de produtos prestado pelo

transportador a um carregador, que pode ser interrompido ou reduzido
pelo transportador anteriormente ao inicio do efetivo transporte de uma

batelada de um produto.

= Capacidade Disponivel é a diferenca entre a capacidade maxima de uma
instalacdo de transporte e a soma da preferéncia do proprietario com o
somatorio das capacidades contratadas nesta instalacao, sob a forma de

transporte firme, fora da referida preferéncia.

= Capacidade Disponivel Operacional é a diferenca entre a capacidade
operacional de uma instalacdo de transporte e a soma da preferéncia do
proprietario com o somatério das capacidades contratadas na mesma

instalacédo, sob a forma de transporte firme, fora da referida preferéncia.

= Capacidade Contratada Ociosa é a diferenca entre o somatorio das
capacidades contratadas em uma instalacdo de transporte pelos
carregadores e o volume mensal de produtos efetivamente transportados

ou programados para a mesma instalagao.

165. As portarias referidas acima asseguram, por outro lado, a preferéncia do
proprietario das instalagcdes, como forma de garantir um direito daquele agente
econdmico que assumiu os riscos de investir na implantacéo da infra-estrutura. Esta
preferéncia do proprietario em novas instalacdes de transporte — e em instalacfes de
transporte em operacdo ha menos de dez anos — sera igual, de acordo com o Art. 9°
da Portaria n.° 115/00, a capacidade operacional das instalacdes, até que estas

completem dez anos de operacéao.

166. No caso do transportador ndo ser o proprietario das instalacdes, ele devera
encaminhar a ANP (com antecedéncia em relacdo ao término do periodo de 10
anos) a proposta de preferéncia do proprietario de cada instalacdo sob sua
operacdo. Cabera a ANP decidir qual devera ser a preferéncia do proprietario. Esta
deciséo é tomada com base nas movimentacdes mensais médias do proprietario das

instalacdes nos ultimos trés anos e na necessidade de integracdo de refinarias e
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terminais do carregador proprietario das instalacdes. Devem ser levados em conta
ainda efeitos sazonais sobre a movimentacéao de produtos do carregador proprietario

das instalagdes.

167. No entanto, é importante observar que carregadores com contrato de
transporte firme sofrem restricdes ao uso da sua capacidade contratada para impedir
o livre acesso as instalacfes a terceiros, que estejam interessados em servicos de
transporte nao firme. Mesmo que o carregador com contrato de transporte firme seja
o carregador proprietario das instalagcbes e que a sua capacidade contratada seja
aquela denominada preferéncia do proprietario. No Art. 22, da Portaria n.° 115/00,
por exemplo, esta registrado que, ndo havendo capacidade disponivel operacional, o
transportador devera fazer uso, prioritariamente, de capacidade contratada ociosa
de carregadores cujos contratos possuam clausulas de pagamento minimo por

reserva de capacidade e que estejam operando abaixo de tal reserva.

168. No sentido de dar transparéncia ao processo, a regulacdo estabelece que o
transportador uma vez autorizado, torna-se obrigado a disponibilizar, para os
agentes do mercado, as informacOes relevantes sobre capacidades contratadas,
volumes movimentados e capacidade ociosa. Como foi mostrado na subsecédo
(3.1.4), a TRANSPETRO disponibiliza no seu sitio na Internet uma série de
informacfes que visam a atender a regulacdo da ANP. No entanto, dado que as
informacfes sdo meramente declaratorias e de dificil comprovacdo, permanece
sempre a impressédo de que as informacdes estdo sendo administradas para impedir

gue terceiros interessados possam ter acesso as instalacoes.
3.2.5 DA REGULAGAO DAS ATIVIDADES DE REFINO

169. No caso das atividades econdmicas relativas ao refino de petréleo e seus

derivados, foi discutido no final da subsecéao (3.3.2) que estas atividades encontram-
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se regulamentadas no capitulo VI da Lei 9.478/97, por intermédio dos artigos 53, 54
e 55. O artigo 53 regulamenta o processo de outorga de autorizagdo para

construcao e operacao de refinarias de petréleo. Nele fica estabelecido que:

= “Art. 53. Qualquer empresa ou consorcio de empresas que atenda ao
disposto no art. 5° podera submeter & ANP proposta, acompanhada do
respectivo projeto, para a construcdo e operacao de refinarias e de
unidades de processamento e de estocagem de gas natural, bem como

para a ampliacdo de sua capacidade.

= §1° A ANP estabelecera os requisitos técnicos, econdmicos e juridicos a
serem atendidos pelos proponentes e as exigéncias de projeto quanto a

protecdo ambiental e a seguranca industrial e das populacdes.

= § 29 Atendido o disposto no paragrafo anterior, a ANP outorgara a
autorizacdo a que se refere o inciso V do art. 8°, definindo seu objeto e

sua titularidade.”

170. O Art. 54 regulamenta a transferéncia de titularidade da autorizacédo,
enquanto o Art. 55 trata da autorizacdo daquelas refinarias que estavam em
operacao quando da publicacdo da Lei do Petroleo. Nesses artigos fica estabelecido

que:

= “Art. 54. E permitida a transferéncia da titularidade da autorizacéo,
mediante prévia e expressa aprovacao pela ANP, desde que o novo titular

satisfaga os requisitos expressos no § 1° do artigo anterior.”

= “Art. 55. No prazo de cento e oitenta dias, a partir da publicagcdo desta Lei,
a ANP expedira as autorizacdes relativas as refinarias e unidades de
processamento de gas natural existentes, ratificando sua titularidade e

seus direitos.
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= Paragrafo Unico. As autorizagBes referidas neste artigo obedecerdo ao

disposto no art. 53 quanto a transferéncia da titularidade e a ampliagédo da

capacidade das instalagbes.”

171. Em consonancia com o disposto nos Arts. 53 e 54 da Lei 9.478/97, e no uso
de atribui¢cdes legais, a ANP editou, em 5 de fevereiro de 1999, a Portaria n.° 28/99,
gue estabeleceu a regulamentacdo para o exercicio das atividades de construcéo,
ampliacdo de capacidade e operacéao de refinarias e de unidades de processamento
de gas natural e 0 Regulamento Técnico ANP n°® 001/99. Esta norma constitui uma
regulacao eminentemente técnica, que visa principalmente a seguranca operacional,

das populacdes e do meio ambiente.

172. Com relacdo a regulacdo econdmica nos segmentos do refino e do
abastecimento, um dos objetivos da Lei n.° 9.478/97 foi a criagdo de condi¢cdes para
assegurar o aumento das alternativas de oferta de derivados no mercado interno. A
Lei do Petroleo previu a existéncia de um periodo de transicdo, durante o qual
medidas deveriam ser tomadas, visando a liberacdo de precos e a eliminacao
gradual dos subsidios, ampliando as op¢des de acesso dos consumidores as novas

fontes de suprimento, tanto internas como externas ao Pais™.

173. Nessa linha, em 21 de marco de 2000, a ANP editou a Portaria n.° 56/00,
pela qual as centrais de matérias-primas petroquimicas ficaram autorizadas a
produzir gasolina do tipo A (comum e premium), ampliando com isso 0 nimero de
agentes econbmicos atuando na producdo de combustiveis. Em 25 de maio de
2001, a ANP editou a Portaria n.° 84/01, que regulamentou o exercicio das
atividades de producédo, armazenamento, transporte e comercializacdo de GLP e
Oleo diesel pelas centrais de matérias-primas petroquimicas, constituidas sob as leis

brasileiras, com sede e administracdo no Pais.

%2 Este tema sera tratado em maior profundidade na secéo IV, que apresenta uma discussdo sobre a evolugdo
da estrutura de precos e tributos no mercado de combustiveis no Brasil, tendo como base a experiéncia
internacional.
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174. Com o final do periodo de transicdo, em 27 de dezembro de 2001, a ANP

editou um conjunto de Portarias com vistas a abertura total do mercado, o que foi
acompanhado do fim do controle de precos. Na esfera de atribuicbes da
Superintendéncia de Refino e Processamento de Gé&s Natural, foram editadas as
seguintes normas: (i) Portaria ANP n.° 318/01, que regulamentou o0 exercicio da
atividade de producédo de solventes; (ii) Portaria ANP n.° 317/01, que regulamentou a
producédo, o armazenamento e a comercializacdo de gasolina tipo A (comum e
premium) pelas centrais de matérias-primas petroquimicas, tendo revogado a
Portaria ANP n.° 56/00; e (iii) Portaria ANP n.° 316/01, que regulamentou o exercicio
da atividade de formulacéo de gasolina A (comum e premium) e 6leo diesel, a partir

de misturas de correntes de hidrocarbonetos.

175. Todas as quatro Portarias editadas no ano de 2001 tiveram por objetivo a
consolidacéo da abertura do mercado; por meio da ampliacdo do niumero de agentes
econdmicos atuando na producdo de combustiveis no Pais. No entanto, o novo
guadro dificultou a acdo da fiscalizacdo da ANP. Assim, em conseqiéncia das
freqientes denuncias de envolvimento dos novos agentes econdémicos (recém
criados) em casos de adulteracdo de combustiveis e fraudes fiscais, a ANP
suspendeu, por prazo indeterminado, a Portaria ANP n.° 316/01, além de dificultar a
outorga de autorizacdo para o exercicio da atividade de producdo de solventes. A
suspensao da Portaria n.° 316/01 (Portaria do Formulador) deu-se por intermédio da
Portaria ANP n.° 175/03, de 3 de junho de 2003.
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IV FORMACAO DE PRECOS ESTRUTURA TRIBUTARIA

176. Esta secdo tem por objetivo a andlise da evolucao da imposicédo tributaria a
jusante da industria do petréleo (no segmento chamado “Downstream”). Nela sao
analisados os mecanismos que tém impacto sobre a competitividade de refinadores,
transportadores, distribuidores e revendedores de combustiveis derivados de
petréleo. Primeiramente, é analisada, na subsecao (4.1), a estrutura tributaria em
cinco paises diferentes: Reino Unido, Noruega, Franca, Alemanha e Estados Unidos.
Em seguida, na subsecao (4.2), intitulada “Estrutura Tributaria no Brasil”, discute-se
a carga tributaria incidente sobre os combustiveis no Brasil, considerando os
conceitos e aliquotas vigentes. Por fim, na subsecgéo (4.3), intitulada “A Evolucéo da
Desregulamentagcdo no Brasil’, apresenta-se um relato do gradual processo de
desregulamentacédo que se deu no Pais, com flexibilizacdo do controle de preco dos
combustiveis, visando a introducdo de maior pressdao competitiva no mercado de

abastecimento de combustiveis no Pais.

4.1 A EXPERIENCIA INTERNACIONAL >

177. As atividades petroliferas a jusante da industria do petréleo ndo possuem
tantas particularidades como aquelas atividades encontradas a montante desta
industria (ou seja, nas atividades de exploracdo e producéo), onde as caracteristicas
intrinsecas de cada regido produtora dificultam as comparacbes. Embora as
demandas dos diferentes paises por derivados ndo tenham as mesmas
peculiaridades, elas se assemelham, o que possibilita a comparacdo entre o0s

diversos mercados petroliferos a jusante da industria (Simao, 2001°%).

178. A estrutura tributaria vigente a jusante da industria petrolifera na maioria dos
paises é composta pelo Imposto de Renda (Unico tributo corporativo e de incidéncia

direta), pelo imposto de importacéo, pelo imposto geral sobre venda e pelo imposto

% Esta secdo esta baseada em Simao (2001), A Reestruturacio do Setor Petrolifero no Brasil: A Questdo da

Tributag&o.
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especial. Estes impostos sdo aplicados nos diferentes tipos de operacdo de

comercializagdo ao longo da cadeia de valor do “Downstream” da industria
petrolifera. Para cada um desses tipos de operacdo de comercializacdo € associado,
no esquema da Figura 22, um vetor (fluxo comercial) com um né com numeracao
especifica, indicativa daquele tipo particular de operacdo. Por exemplo, 0 vetor com
0 n6 de numero 4 representa uma operacao de importacdo de derivados, realizada
por um distribuidor, enquanto que o vetor com o né de niamero 3 representa uma
operacao de importacdo de derivados, realizada por uma refinaria. A cada vetor
estdo associados um ponto de impacto, um fluxo de mercadorias e um fluxo

financeiro, este Ultimo ocorrendo na dire¢éo contraria a do fluxo das mercadorias.

Figura 22 — Estrutura da Industria do Petréleo no Segmento do “Downstream”:

Petroleo Petroleo Derivados
Nacional Importado Importados

Mercado Varejista e Atacadista

Fonte: Simé&o (2001), p. 59. - Fluxos Comerciais Simplificados

% 1d., ibid., p.30.
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179. Os nés 2, 3, 4, 5, e 6 (situados em vetores relativos a operacBes de

importacao) indicam os locais de incidéncia do imposto de importagcdo. Os demais
pontos indicados no esquema da Figura 22 representam os sitios, onde se impdem
0S impostos gerais sobre venda e o imposto especial. O fluxo que passa pelo ponto
6, em particular, s6 existe em casos especiais, como quando um grande consumidor
(uma usina termelétrica, por exemplo) adquire o produto diretamente de uma

concessionaria responsavel pela importacdo do derivado.

180. A aplicacdo do imposto de importacdo € geralmente atributo do poder central,
em razdo da sua importancia também como instrumento de politica
macroecondmica. No caso do produto importado possuir similares nacionais, o efeito
direto do imposto de importacdo, na economia, € 0 aumento do preco do
concorrente nacional, o que gera uma transferéncia de renda dos consumidores
para os produtores locais. Existe também o caso em que a incidéncia do tributo é
sobre artigos de luxo, sendo que a finalidade principal é taxar a renda dos abastados
(Musgrave, 1959%).

181. Ha exemplos em que o imposto incide quase que indiscriminadamente sobre
0s produtos importados, pratica freqientemente observada em paises em
desenvolvimento. Nesse caso, 0 imposto possui trés funcdes basicas: aumento da
receita, subsidio aos produtores locais e restricdo quantitativa das importacdes. A
tltima funcdo € importante devido a caracteristica dos paises emergentes, que
possuem pautas de exportagdo com grande participacdo dos produtos semi-
manufaturados, com baixo valor agregado. Por outro lado, as suas pautas de
importacdo caracterizam-se pela participacdo significativa das mercadorias
manufaturadas, com alto valor agregado. O resultado deste tipo de comércio, em
gue ha exportacdo de mercadorias de pouco valor agregado, associada a

importacdo de mercadorias alto valor agregado, € o déficit na balanca comercial.

182. Com excecdo da Franca, todos os paises estudados por Simao (2001)

aplicam o imposto de importacdo nos produtos petroliferos, porém, o tributo é

% Musgrave (1959), The Theory of Public Finance, New York, McGraw-Hill, Apud. Simao (2001), p. 59.
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utilizado apenas em casos especificos. Nos paises da Comunidade Européia, existe

0 imposto de importacdo para a gasolina com quantidade em peso de enxofre
superior a 0,2%, para o 6leo combustivel e para os combustiveis mais leves com
taxas de enxofre superiores a 3,5% e ainda para os demais combustiveis com taxas

de enxofre superiores a 5,6%.

183. Embora a Franca nao aplique o imposto de importacdo sobre os produtos
petroliferos, certos produtos estdo sujeitos a uma licenca de importacéo, a excecao
daqueles que venham de paises que tenham um tratamento preferencial da
Comunidade Européia. Ja nos Estados Unidos impde-se uma politica para a
importacdo de petrdleo e derivados mais restritiva que a da Europa. No entanto,
produtos provenientes de alguns Estados do Oriente Médio n&do sdo taxados quando
ingressam no pais. Ha que se considerar a importancia da industria petrolifera no
Estado norte-americano, pais que tem a segunda maior producao de petroleo e que
contém a maior industria de refino do mundo. Sendo assim, é razoavel admitir-se
gue a total liberacdo da importacdo gere um impacto consideravel na industria
interna do pais. Esta consideracao refor¢ca , mesmo nos EUA, a necessidade de uma
forma de intervencdo no mercado petrolifero. Com isso, evitam-se por um lado crises

ou racionamentos, por outro, ampliam-se os efeitos multiplicadores da industria.

184. Segundo a “Energy Prices and Taxes” de 2000, as taxas de incidéncia sobre

0 petrdleo e seus derivados nos Estados Unidos em 1999 eram as seguintes:
()  petréleo bruto com API maior que 25" 10,5 cts/barril;
(i) petroleo bruto com APl menor que 25°: 5,25 cts/barril;
(i)  nafta: 10,5 cts/barril;

(iv)  gasolina: 52,5 cts/barril;

% |EA Statistics — Energy Price and Taxes (2000), Apud. Simao (2001), p. 61.

37 Observa-se que as taxas que incidem sobre o petrdleo bruto (mais baixas para petréleos mais pesados)

representam um incentivo as refinarias que investiram (ou que desejam investir) em aumento de complexidade.
No Brasil, ainda néo foi adotado nenhum mecanismo com este proposito.
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(V) diesel: 10,5 cts/barril;

(vi)  6leo combustivel: 10,5 cts/barril;

(vii) lubrificantes: 84 cts/barril.

185. Em relacdo aos demais tributos incidentes na indastria petrolifera dos cinco
paises estudados, o imposto geral sobre a venda e o imposto especial sdo aplicados
na Comunidade Européia (CE) e nos Estados Unidos. A Europa aplica o “Value
Added Tax” (VAT) como imposto sobre a venda. A incidéncia deste imposto — que no
Brasil € conhecido com IVA (Imposto sobre o Valor Agregado) — se da, em cada
pais, de forma ad valorem multipla, ou seja, com aliquota Unica sobre o adicionado

em todas as etapas de comercializacdo de um determinado combustivel.

186. Nos Estados Unidos, ndo existe uma uniformidade na aliquota do imposto
geral sobre venda por ser um pais com uma estrutura de governo federativa, onde
cada esfera de decisdo determina o préprio sistema de tributos. Ademais, 0s cinco
paises em tela impdem a incidéncia do tributo especial (excise tax) na industria: este

tributo € indireto e seletivo.

4.1.1 Unificacao fiscal: o exemplo europeu

187. VAT é considerado por muitos especialistas como a forma mais moderna de
imposto sobre venda, porque a sua incidéncia ocorre em todas as etapas de
producédo e de comercializagdo, o que possibilita a dedu¢cdo do imposto pago na
etapa precedente, para fins de apuracdo do débito final em cada passo. E um
imposto transparente, que reduz sensivelmente a sonegacdo. Além das vantagens
anteriores, o VAT nao onera a producdo, porque incide sobre a compra, é

abrangente e ndo cumulativo. Por isso, pode substituir varios tipos de tributos que
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sdo cumulativos. Quando isto ocorre, o VAT simplifica o sistema tributario e

proporciona a harmonizacéo fiscal, fatores importantes para a integracédo de cada

pais ao comeércio internacional.

188. A Figura 23, extraida de Simdo (2001), contém a representacdo do
funcionamento do sistema de arrecadacdo do VAT na comercializacdo dos
derivados. Na representacdo, foram utilizados valores hipotéticos para as
agregacdes de valor, para 0s custos dos insumos e para a aliquota do imposto, a fim

de tornar a exposi¢cao mais elucidativa.

Figura 23 — Sistema de arrecadacao atraves do VAT, onde mix representa uma

cesta composta por todos os produtos vendidos pela refinaria

Cadela a
Jusante

—b
17 etapa 2 " etapa tiltima etapa Mercado
Refinaria Distribuigio Revenda Consumid or
VAT recolhido 20 Compra insumos por 100+20 | Compra mix por 400+80 ¢ Compra mix por 600+120
A ¢ vende mix por 400 revende por 600 ¢ revende por 700

= V=200 | [vazioo —p "GN
V.A =300 V.A =200 V.A =100 B 005140

=840

VAT recolhido 80 -20 =60 | VAT recolhido 120 - 80 =40 | VAT recolhido 140- 120 =20

Custos dos
Insumos

100

Fonte: Simé&o (2001), p. 62

189. Na Europa, o valor da aliquota do VAT gira em torno de 20% e € este o valor
utilizado na simulacédo feita por Simdo (2001). O fluxo a jusante tem inicio com a
compra dos insumos pela refinaria. Nesse momento, a refinaria paga o VAT em
montante proporcional ao valor da compra, sendo este repassado ao fisco pelo
produtor dos insumos. Apds a obtencdo dos produtos derivados, € realizada a venda
destes, na qual incide novamente o VAT. Considera-se que, por 1.000 litros de um

mix de produtos fabricados pela refinaria, o consumidor paga o valor hipotético de
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$400, mais $40 relativo ao VAT. Este montante é recolhido pela refinaria, que

desconta o valor do imposto pago na compra dos insumos e repassa o restante do
montante do VAT ao fisco. O mecanismo se repete nas etapas posteriores até o
consumidor final. Ao final da cadeia de comercializacdo, o valor total arrecadado
com o VAT é correspondente a 20% do valor total agregado ao produto nas suas
varias etapas de producdo. Este valor recai sobre o consumidor final.

190. Por conta deste mecanismo € que as companhias que operam a montante da
indUstria questionam a aplicagdo do imposto. Alegam estas companhias que,
guando elas contratam servi¢cos e equipamentos na fase de exploracdo, a transacao
€ vista pelo sistema tributario como uma transacao final. Se a empresa nédo opera a
jusante da cadeia de valor, ou se ndo descobre petrdleo ou gas para vendé-lo no
mercado interno, ndo terd como obter o ressarcimento do imposto pago na etapa de
exploracdo. O mesmo problema ocorre com as exportagdes, quando elas sao

isentas do VAT. Neste caso, 0 exportador também ndo tem como reaver o crédito.

191. A Comunidade Européia (CE) adota para o VAT o principio do destino nas
operacOes comerciais entre 0s seus membros. Desta maneira, o imposto incide na
compra dos produtos, 0 que esta de acordo com 0s preceitos que regem a adocao
desse tipo de tributo. Isto significa que o comércio dos membros da CE com o resto
do mundo néo é tributado na saida dos bens e servicos (a aliquota de exportacdo é
nula). Da mesma forma, no comércio realizado entre os paises da comunidade, os
bens e os servicos sao tributados no local de destino. Porém, os paises membros da
CE ainda ndo adotam uma regra unica para o sistema tributario, em razdo da

dificuldade de se limitarem as autonomias dos Estados.

192. No Quadro 8, extraida de Simao (2001), estdo contidas as aliquotas do VAT
vigentes para os principais combustiveis entre as décadas de 1970 e 1990, nos
guatro paises europeus considerados. Através da analise dos dados, observa-se
gue, salvo nos casos de isencdo, todos os paises considerados aumentaram as
aliguotas do VAT dos principais combustiveis ao longo dos anos. Apesar da

semelhanca na politica de isencdo e na evolucdo da imposicdo do imposto, as
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diferencas das aliquotas vigentes em cada pais ainda eram bastante significativas

em 1999. A titulo de exemplo, a gasolina era tributada com aliquota de 15% na

Alemanha e de 23% na Noruega.

Quadro 8 - Evolucdo das aliquotas por combustivel em alguns paises

europeus.
Gasolina Diesel Oleo Combustivel | Oleo Combustivel
uso comercial leve pesado
uso industrial uso industrial
Reinc Unido 1976-79:12,5% o o ‘
1879-91:15% Sem Incidéncia Sem Incidéncia Sem Incidéncia
1991-99:17,5%
N 1970-92:20%
oruega | 1993 -94:22% Sem Incidéncia Sem Incidéncia Sem Incidéncia
1995 -99:23%
Franca 1978 -82:17.6% 1978 -82:17.6% 1978-82:17,6% 1978 -82:17,6%
¢ 1982-95:18,6% 1985:9,8% 1985:9,8% 1985:9,8%
1995-99:20,6% 1992 -99: 0% 1992 -99: 0% 1992 -99: 0%
1978 -79:12%
- . 0,
e WIEORGRIGTE 2 Sem Incidéncia Sem Incidéncia Sem Incidéncia
1983 -92:14%
1993 -99:15%

Fonte: IEA Statistics — Energy Price and Taxes, 2000%.

193. No caso das isenc¢des do VAT — considerando-se 0 uso comercial, agricola,
industrial e de geracao elétrica — elas sempre existiram na maioria dos paises para
0 Oleo diesel e para os 6leos combustiveis pesado e leve. A Franca foi a excecéo
durante muito tempo. O pais so isentou totalmente do VAT o 6leo combustivel leve e
o diesel (para as atividades industriais, comerciais e agricolas) a partir de 1992. A
demora na isencdo para os dois combustiveis no pais encontra justificativa na
grande participacdo da energia nuclear na matriz energética da Franca, o que deve

ter influenciado a politica de precos adotada para os combustiveis no pais.

194. Além do VAT, o imposto especial (“excise tax”) é aplicado em todos os

paises europeus estudados. Este tipo de tributo incide de forma especifica, indireta e

% |EA Statistics — Energy Prices and Taxes (2000), Apud. Sim&o (2001), p. 64.
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Unica sobre a refinaria, que repassa o0 imposto como custo em decorréncia do seu
grande poder de mercado. Na Franca e no Reino Unido, existe apenas um imposto
especial incidindo sobre os combustiveis: 0 “excise tax” que os britdnicos chamam
de “hidrocarbon tax”. Na Noruega, o imposto especial é composto pelo “excise tax”
propriamente dito, pelo “sulphur tax” e pelo “CO2 tax”. Na Alemanha existe, além do
‘excise tax”, a contribuicdo para o estoque de emergéncia. Os valores do imposto

especial variam de acordo com as politicas estratégicas de cada Estado.

195. E importante salientar que o imposto especial tinha, em 1999, participacio
maior do que o VAT na composi¢cdo do preco final dos combustiveis. Isso porque o
imposto geral sobre venda é um tributo que incide de forma ampla sobre as
transacdes comerciais, o que simplifica e harmoniza o sistema tributario, mas nao é
indicado para corrigir distor¢des ou capturar rendas extraordinarias que sao geradas
em determinadas industrias. Para estes casos € mais apropriado utilizar o imposto
especial. Além disso, em 1999, nos quatro paises europeus, o VAT né&o incidia nem

no diesel para o uso comercial, nem nos 6leos combustiveis para uso industrial.

196. A Figura 24, extraida de Siméao (2001), contém as participacdes do preco sem
tributo e dos tributos na formacéo do preco final da gasolina, entre 1979 e 1999, em
guatro paises: Reino Unido, Noruega, Franca e Alemanha. Através dos dados, é
possivel concluir que a participacdo do preco sem tributo se reduziu
consideravelmente entre 1979 e 1999, em detrimento da participacdo do imposto

especial.

197. A alteracdo da participacdo dos componentes na formacdo do preco do
diesel, dos 6leos combustiveis leve e pesado, a partir de 1979, nos quatro paises,

pode ser observada nos dados contidos no Quadro 9.
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Figura 24 — Composicao do prego final da gasolina.

80%
Reino Unido Noruega Franca Alemanha

70%

60%

50%

40%

30%

Participagao por tributo

20%

10%

0%

89 92 99 79 8286 89 92 99 79 82 86 89 92 99 79 82 86 88 92 99

B Preco sem tributo OvAT OImposto especial

Fonte: IEA Statistics — Energy Price and Taxes, 2000%.

Quadro 9 — Evolucao da participacdo dos componentes por combustivel.

Diesel Oleo Combustivel Leve Oleo Combustivel
uso comercial uso Industrial Pesado
uso industrial
Ano PsI’ IE? vAT® | psI’ IE? VAT® ps|’ IE? VAT?
Reino 1979 | 60%  40% 0% 93% 7% 0% 91% 9% 0%
S 1986 | 48% 52% 0% 92% 8% 0% 90% 10% 0%

1998 | 26% 74% 0% 72% 28% 0% 72% 28% 0%
1979 99% 1% 0% 99% 1% 0% 97% 3% 0%
Noruega 1986 97% 3% 0% 96% 4% 0% 91% 9% 0%
1999 45% 55% 0% 87% 13% 0% 70% 30% 0%
1979 44% 38% 18% 71% 17% 12% 82% 1% 15%
Franca 1986 | 47% 44% 9% 67% 26% 7% 68% 26% 7%
1999 63% 37% 0% 70% 30% 0% 88% 12% 0%
1979 51% 49% 0% 94% 6% 0% 95% 5% 0%
Alemanha | 1986 | 49% 51% 0% 82% 18% 0% 94% 6% 0%
1999 40% 60% 0% 75% 25% 0% 88% 12% 0%

Fonte: IEA Statistics — Energy Price and Taxes, 2000*.

% |EA Statistics — Energy Prices and Taxes (2000), Apud. Sim&o (2001), p. 66.

0" |EA Statistics — Energy Prices and Taxes (2000), Apud. Sim&o (2001), p. 67.
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198. A reducédo da participacdo do preco sem tributo dos combustiveis a partir de

1982, nos quatro paises analisados, pode ser explicada por dois fatores principais:
(1) a reducédo do preco do petréleo; e (2) o aumento do imposto especial e da
aliquota do VAT. Mas, apesar da queda do preco do petréleo a partir de 1986, o
preco final dos combustiveis continuou a subir nos paises europeus, em razdo do
aumento da carga tributaria. A evolucdo do preco final dos principais combustiveis,
nos quatro paises analisados, pode ser observada com o auxilio da Figura 25.

Figura 25 — Evolucéo do preco final da gasolina
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Fonte: IEA Statistics — Energy Price and Taxes, 2000*".

199. Como se conhece dos textos de microeconomia, a elasticidade da curva de
demanda dos derivados é pequena no curto prazo*’. Por isto, os governos dos
paises europeus puderam aplicar uma politica austera, aumentando os precos finais
dos combustiveis durante as décadas de 1980 e 1990. Ressalta-se que, durante

este periodo, a oferta de petrdleo cresceu mais rapido do que a demanda,

“*L |EA Statistics — Energy Prices and Taxes (2000), Apud. Sim&o (2001), p. 68.

42 Pindick, R.S., Rubinfeld, D.L. (2002), Microeconomia, Quinta Edi¢&o, S&o Paulo, Prentice Hall , p. 35.
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resultando na reducao do preco do petroleo e na transferéncia do poder de mercado

petrolifero dos Estados produtores para alguns paises consumidores.

200. Mas a reducao do preco do petroleo ndo foi repassada para o consumidor
final. Ao invés disto, os governos dos paises consumidores, por intermédio da
tributacdo, se apropriaram de uma renda antes apropriada pelos Estados
produtores. Portanto, a politica dos paises europeus ocasionou duas mudancas
importantes no mercado petrolifero. A primeira foi a transferéncia da renda descrita
anteriormente. A segunda foi a criagdo de um instrumento de controle dos precos,
pouco dependente da variacdo do preco do petréleo, tornado possivel pela grande
margem que passou a existir, entre o custo do derivado e o preco deste no mercado
interno. Assim, os governos puderam diminuir o imposto especial, em periodos de
precos altos, elevando este mesmo tributo, em periodos de precos baixos, criando
um colch@o capaz de amortecer o impacto da variacdo do preco do petroleo nas

economias nacionais.

4.1.2 O exemplo do sistema federativo americano

201. Estado norte-americano constitui um exemplo diferente daquele dos paises
europeus. Ele possui um sistema de governo federativo, cuja responsabilidade da
arrecadacao tributaria encontra-se dividida entre as varias esferas de Governo. Nao
€ 0 caso, por exemplo, da Alemanha, que também possui um sistema de governo
federativo, porém adota o IVA em escala nacional, partilhando a receita com os
Estados-membros. Essa opc¢ao, contudo, implica perda de autonomia tributaria,

dificilmente aceita pelas esferas inferiores de poder.

202. A discussao em torno do federalismo fiscal americano se desenvolve a partir
de trés aspectos principais da funcdo tributaria: alocacdo, distribuicdo e
estabilizacdo. Para Musgrave (1959)*, a funcdo alocacéo é a maior justificativa a

favor da divisdo das responsabilidades fiscais entre as esferas de governo, isto em

*3 Musgrave (1959), The Theory of Public Finance, New York, McGraw-Hill, Apud. Simao (2001), p. 69.
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razdo da abrangéncia dos bens publicos. Alguns bens, por exemplo, beneficiam todo
o0 pais (defesa nacional, pesquisa para a cura da AIDS), enquanto que outros
atingem uma regido em particular (saneamento, coleta de lixo). Em vista disso,
muitos autores concordam que a divisdo dos servicos publicos de acordo com o
alcance do beneficio (de modo que as preferéncias locais sejam respeitadas e, em
contrapartida, financiadas pelos beneficiados) além de mais eficiente € mais
democrética. Segundo Musgrave (1959), a premissa anterior prevaleceu no
desenvolvimento do sistema tributario americano, que € dividido em trés esferas de
governo: federal, estadual e local. Assim, cada poder fica responsavel por fornecer
aqueles servicos, cujos beneficios ocorrem dentro dos seus limites. Para isso
dispbem de sistema proprio de tributagcdo para gerar a receita necessaria ao

financiamento dos bens publicos.

203. Devido ao federalismo fiscal, os Estados Unidos contém um sistema tributario
incidente sobre as vendas mais complexo que o europeu. Em nivel federal, utiliza-se
o imposto federal sobre vendas e o imposto seletivo, ambos especificos. O imposto
seletivo é aplicado sobre o produtor, com excec¢do dos servigcos telefonicos e de
transportes aéreos. No plano estadual, aplica-se o imposto geral sobre venda (cujas
aliquotas variam entre 2% e 6%) e o imposto seletivo. Ambos incidem sobre o
varejo. No ambito municipal, aplicam-se o imposto geral sobre a venda no varejo, as
taxas especiais e de servicos. Como as taxas incidem sobre o pagamento por
aquisicoes feitas pelo consumidor, elas podem ser incluidas na categoria geral de

tributacéo sobre vendas (Musgrave, 1959)*,

204. Em relacdo a tributacdo incidente a jusante da industria do petréleo nos
Estados Unidos, tem-se que ela é composta basicamente pelo imposto especial,
uma vez que o imposto geral sobre venda sO € aplicado em oito Estados. Em nivel
federal, as taxas que incidem sobre a gasolina e o diesel para uso ndo comercial sdo

de respectivamente 4,83 e 6,42 cents por litro. No plano estadual, existe a variacao

** Musgrave (1959), The Theory of Public Finance, Apud. Sim&o (2001), p.60.
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nas taxas do imposto especial. O Quadro 10 contém os valores das taxas impostas
relativas a cada Estado americano.

Quadro 10 — Aliquotas federal e estaduais nos Estados Unidos.

Federal and State Motor Fuel Taxes'
(cents per litre)
Motor Diesel Motor Diesel
Gasoline Fuel Gasoline Fuel
Federat* 4.86 6.45 Mississipgi 4.86 4.86
Average State Tax 519 5.00 Missoud® 4,49 4.49
Montana® 7.33 7.53

Alabama® 4.76 5.02 Nebraska' 6.02 6.02
Alaska 211 2.11 Nevada® 6.27 7.33
Arizona 4.76 4,76 New Hampshire 5.18 518
Arkansas 4.91 4.91 New Jersey 277 3.57
California** 476 4.76 New Mexico® 4.89 5.15
Colorado 5.81 5.42 New York?'* 582 5.63
Conneclicut’ 9.51 4.76 Nerth Carolina 5.60 5.80
Delaware 6.08 5.81 North Dakota 5.28 5.28
Drstrct of Columbia 5.28 5.28 Ohio 5.81 581
Florida® 3.45 3.48 Oklahoma 4.49 3.70
Georgia® 1.98 1.98 Oregon® 6.34 6.34
Havaii** 4.23 423 Pennsylvania 6.84 814
ldaho 6.60 6.60 Rhode Island 788 766
Hinois®* 5.02 5.68 South Carolina” 4.23 4.23
Indiana 3.96 4.23 South Dakota” 555 5.55
lowa** 528 5.94 Tennessee 5.28 4.49
Kansas® 4.76 528 Texas 5.28 5.28
Kenfucky 4.33 3.54 Utah 6.47 6.47
Louisiana 5.28 528 Vermont 5.02 423
Maine 5.02 5.28 Virginia® 4.62 423
Maryland 6.21 6.41 Washington” 5.08 6.08
Massachusetls 5.55 555 West Virginia 5.42 542
Michigan® 5.02 5.02 Wisconsin 8.71 6.71
Minnesola 5.28 528 Wyoming 2.38 2.38
 This figure is1s rates of general appication (including, bud not Imited 10 exciSe 1axes, environmenial 1axes, Special taxes,

and inspeclion lees). exciusive ol counly and local taxes. Rates are also exclusive of any Siate 1axes based on gross or

net receipts. The State rates are effective as of January 1, 1999,
7 The Federal tax on motor gasoline and diesel fuel decreased 1o 4.84 cents/ilre and 6.45 cants, respectively, on 1 January 1997,
* Adaitional Stale faxes are levied as follows: Califormia; 7,25 per cent sales tax: Connecticul: 5 pet cent Qross eamings tax;

Georgia: 4 per cent sales tax; Hawaii: 4 per cent sales lax; lllinois: sales tax of 6.25 per cent sales lax: Inchana: 5 per cent

sales fax; lowa:1 percent environmenial protection tax: Michigan: § percent sales tax; Mingseta: clean up fund rale of 0.4-0.53 ¢4

based on storage size: New Jersey: gross receipts tax 1.06 ¢4 for on-highway use fuels; Now York: 4 per cent sales tax; Virginia:

sales and use tax of 2 percenl in argas where mass transil Systems exist: West Virginia: Consumer and sales tax of 1.28 ¢/l
* Local oplion taxes are allowad. In Florida, the Slate assesses a SCETS lax of two-thirds the county rate. In addition, the State

cellects a “ninth gent tax" and a second local tax. These taxes add an average of 3.12 cenls per hire 10 the motor fuel state 1ax.

In Hawai, LOTS are as tollows: Honolulu: 3.46 cents per litre: Maui 3.43 conts per lilre: Hawain 2.32 per live; Kauar 2.64 cents

per litre,
Soutce: State revenueitaxation otfices,
Pubtished: Energy Intorrmation Administralion, Pelrcleum Marketng Monlhly, Septomber 1999,

Fonte: IEA Statistics — Energy Price and Taxes, 2000%

** |EA Statistics — Energy Prices and Taxes (2000), Apud. Siméo (2001), p. 71.
101
Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulag&o do Tribunal de Contas da Unido — SEFID
Brasilia/DF 05 de setembro de 2007
Relatério dos estudos para fiscalizagé@o da regulag@o econdmico-financeira do setor de refino da industria do petroleo — Produto 3
www.fgv.br/sefid / www.fgv.br/fgvprojetos




Tribunal de Contas da Unido \ I FGEL':'Gdu% GAE{&EASD

205. A estrutura tributaria americana é, por um certo angulo, mais democratica que
aquela européia. Ela distribui o poder de tributar entre as esferas de governo. Nao
obstante, ela impde maior complexidade ao sistema e, por consequéncia, maior
custo de fiscalizacdo e administracdo. Além disso, o0 sistema de tributo
descentralizado pode prejudicar as relacgdes fiscais entre as unidades de governo e,
por mais perfeito que ele seja, € muito dificil limitar os beneficios as fronteiras das

unidades, bem como manté-los uniformes dentro de uma mesma jurisdi¢ao.

206. Diferencas significativas das imposi¢cdes entre localidades podem ocasionar
distorgcbes econdmicas regionais e viabilizar mecanismos geradores de evaséo e
elisdo fiscal. Portanto, a coordenacdo entre 0s VArios governos e 0s respectivos
sistemas tributarios € um dos principais fatores responsaveis pela eficiéncia global

da estrutura fiscal americana (Siméo, 2001).

4.1.2 Conclusdes

O sistema de tributacédo utilizado pela comunidade européia, ao adotar o VAT como
imposto geral sobre a venda, torna-se o mais eficiente economicamente em razao de
vantagens tedricas. A primeira razdo decorre da neutralidade do imposto, por néo
interferir na estrutura organizacional das empresas, ou seja: o total de imposto
incidente em um determinado produto independe do numero de estagios da

producéo e da distribuicao, diferentemente dos impostos que incidem em cascata.

207. Uma segunda vantagem do VAT advém da sua incidéncia em multiplos
estagios, o que lhe confere um mecanismo de controle, dado que o registro das
operac0Oes é indispensavel para a utilizacdo do crédito. A terceira vantagem do VAT
€ que a maior parte da receita gerada com o imposto € arrecadada nas etapas pré-
varejistas, porque a agregacao de valor no varejo € pequena se comparada com as
etapas anteriores. Portanto, a fiscalizacdo pode ser simples e eficiente, controlando-
se apenas as empresas maiores, as importacdes e as vendas atacadistas. Uma
guarta vantagem do tributo, € que os bens de producdo podem ser facilmente e
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totalmente isentos, evitando-se deste modo, bi-tributacdo e o efeito cascata. Este

mecanismo de isencdo, como revisto, € utilizado nos paises europeus sobre o0 6leo

combustivel e o diesel para os usos comerciais.

208. Contudo, apesar das grandes vantagens oferecidas pelo VAT, ele apresenta
algumas desvantagens. A principal € a necessidade de se evitarem ou minimizarem
isencdes e diferenciacbes de aliquotas, para garantir o bom funcionamento do
imposto. Esta exigéncia muitas vezes € deixada a margem, em detrimento de
politicas que utilizam a isencdo como instrumento de distribuicdo da renda e de
fomento a determinados setores da economia. N&o obstante, é possivel
concederem-se isencdes totais e parciais, sem o comprometimento do sistema de
incidéncia do VAT (como no exemplo europeu). Mas, para se alcancarem 0sS
objetivos desejados, € necessario adicionar um mecanismo de compensacao
financeira aos setores beneficiados com a isencdo. O mecanismo funciona da
seguinte forma: o beneficiario paga normalmente o VAT na compra dos insumos
(que neste caso séo isentos do tributo) e, posteriormente, € restituido pelo governo
da parcela isenta. A vantagem do mecanismo € que o sistema de funcionamento do

tributo continua inalterado.

209. No exemplo dos paises europeus, o uso comercial do diesel é inteiramente
isento. Logo, todos os consumidores comerciais do diesel recebem a restituicéo total
do VAT pago sobre o preco do combustivel. Este mecanismo é utilizado em muitos
paises para solucionar os dois casos discutidos anteriormente, em que as
companhias de petrdleo ndo tém como reaver o tributo pago nas atividades a
montante da industria. O problema é resolvido restituindo-se ao exportador o valor
do imposto embutido na mercadoria exportada, o que, no caso das companhias
petroliferas que atuam no segmento de exploracdo, corresponde a restituir-se a

companhia do imposto pago quando da contratacdo de empresas de servicos.

7

210. E importante salientar que o mecanismo de isencdo apresentado sO é
possivel, porgue, como visto anteriormente, é o consumidor final que paga o VAT.

Ademais, observa-se que os sistemas tributarios vigentes para o setor a jusante da

103
Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulag&o do Tribunal de Contas da Unido — SEFID
Brasilia/DF 05 de setembro de 2007
Relatério dos estudos para fiscalizag@o da regulagéo econdmico-financeira do setor de refino da industria do petroleo — Produto 3
www.fgv.br/sefid / www.fgv.br/fgvprojetos




Tribunal de Contas da Unido \ I FGEL':'Gdu% GAE{&EASD

industria do petréleo, nos cinco paises estudados, sao distintos em alguns pontos,

sobretudo no caso americano. Mas eles se assemelham na transparéncia e na
obediéncia a teoria tributaria. Em todos os exemplos, coexistem, no entanto, elisdes,
evasdes e distor¢des, tornando-se necessario o continuo ajuste dos sistemas de
tributacdo. Mas a transparéncia e a concordancia com a teoria tributaria tornam o
sistema fiscal simples tanto para o contribuinte, quanto para o Estado, o que facilita

o funcionamento da fiscalizacdo e inibe os crimes fiscais.

4.2 ESTRUTURA TRIBUTARIA NO BRASIL?

211. A desregulamentacdo do setor de abastecimento de combustiveis no Brasil
iniciou-se na década de 1990 e culminou com a abertura do mercado em 1° de
janeiro de 2002. Este processo contemplou, entre outras medidas, a liberacdo de
precos, margens e fretes em toda a cadeia produtiva (anteriormente regulamentadas
pelo governo) e a criagdo da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico
(CIDE), em substituicio a uma outra contribuicdo existente anteriormente,
denominada Parcela de Preco Especifica (PPE). Essas medidas foram necessarias
para eliminar as distorcbes observadas no mercado, geradas pela existéncia de
subsidios cruzados e ressarcimentos de despesas de distribuicdo e transporte.
Visaram a permitir a equalizacdo entre o produto nacional e o produto importado,

contribuindo desta forma para o desenvolvimento de um mercado competitivo.

212. Os impostos e contribuicBes existentes hoje no Brasil sobre os combustiveis

sdo0 0s seguintes:

(i) Imposto sobre Importacdes (I);

6 Esta secdo esta baseada em Schechtman et al (2001), Combustiveis no Brasil: Politica de Preco e Estrutura

Tributaria.
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(i) Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre

PrestacOes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicagéao (ICMS);

(iif) Contribuicéo para o Programa de Integragdo Social do Trabalhador e de
Formacdo do Patriménio do Servidor Publico (PIS/PASEP);

(iv)  Contribuicdo Provisoria sobre Movimentagdes Financeiras (CPMF); e
(v)  Contribuicédo de Intervencdo de Dominio Econémico (CIDE).

213. Imposto sobre Importac6es é um imposto indireto, ou seja, aquele imposto em
gue o contribuinte de direito, designado pela lei, transfere a carga tributaria para o
contribuinte de fato: o consumidor final. Este imposto incide sobre os precos CIF dos
produtos importados, porém com aliquota zero nas importacdes de petréleo e

combustiveis, independentemente da origem destes.

214. O ICMS é um imposto estadual também indireto, que equivale ao Imposto
sobre valor Agregado (IVA) (0 mesmo que “Value Added Tax” — VAT) utilizado em
outros paises. O fato gerador para o seu recolhimento no setor de combustiveis é a
circulacdo de mercadorias dentro de um mesmo Estado ou entre Estados. As
aliquotas desse imposto para os combustiveis podem variar de Estado para Estado
e sao estabelecidas no ambito do Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(CONFAZ)*.

215. Em geral, a base de calculo do ICMS é o preco de venda das mercadorias,
incluido o proprio ICMS, caracterizando o que se denomina calculo por dentro. O
regime de calculo utilizado para os combustiveis é o de substituicdo tributaria. Esse
regime consiste na nomeacdo de um contribuinte como responsavel pelo
recolhimento do ICMS, devido por outros contribuintes da mesma cadeia produtiva.

Como os precos de venda dos combustiveis estdo liberados, o ICMS de substituicdo

*" 0 Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ — é constituido pelos Ministros da Fazenda e do
Planejamento e os Secretarios da Fazenda dos Estados e do Distrito Federal.
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tributaria (relativo as etapas de distribuicdo e revenda), que € recolhido pela

refinaria, pode ser calculado com base em uma margem de valor agregado (margem
de lucro presumido), estabelecida no Convénio ICMS 37/00, de 26 de julho de 2000.
Ele também pode ser calculado por intermédio da utilizagdo de uma formula, definida
no Convénio ICMS n° 139/01, de 19 de dezembro de 2001, formula esta que utiliza
um preco de referéncia (preco pauta), definido pelos Estados, porém sujeito a
aprovacao do CONFAZ.

216. Essa segunda modalidade de calculo do ICMS de substituicdo tributaria ndo
existia anteriormente a dezembro de 2001. Por ela, para a definicdo dos precos de
referéncia, além da pesquisa realizada pelo Estado, a critério desse mesmo Estado,
podera ser utilizado um levantamento de precos efetuado por instituto de pesquisa

idbneo, sob a responsabilidade da ANP ou de outro orgao governamental.

217. Nas operacdes de importacao, o tributo arrecadado cabe ao estado onde esta
localizado o estabelecimento importador. O ICMS incide somente sobre o valor CIF
do produto, uma vez que o Imposto de Importacdo possui aliquota zero e ndo ha
incidéncia de Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) sobre os combustiveis.
Isso equivale a dizer que, para o produto importado, o célculo do ICMS é feito por
fora. O valor arrecadado (normalmente pago no momento do desembaraco
aduaneiro do produto no pais) € computado como crédito no resto da cadeia e — na
hipétese da entrega da mercadoria se dar antes do desembaraco aduaneiro — a
exigéncia do imposto ocorrerd nesse momento. Nas operacdes de exportacdo nao

ocorre a incidéncia do ICMS sobre petrdleo ou seus derivados.

218. Sobre as operacdes interestaduais de comercializacdo de petroleo e seus
derivados (combustiveis e lubrificantes) ndo ha incidéncia de ICMS, conforme
disposto na Constituicdo Federal de 1988. Essa imunidade de cobranca, prevista na
Constituicdo, ndo visa a reducado da carga tributaria nesses tipos de operacdes, mas
a garantia da integralidade do ICMS ao Estado consumidor dos derivados. O

recolhimento do ICMS nesses casos também é feito por intermédio de substituicdo
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tributaria, ou seja, a refinaria recolhe o imposto e repassa ao Estado de destino,

sendo a margem interestadual de valor agregado fixada pelo CONFAZ. Segundo
Silveira (2002)*, uma decisdo do Supremo Tribunal Federal considerou que a n&o
incidéncia do imposto se refere ao Estado de origem. Logo, atravessando a fronteira,
0 ICMS é devido ao Estado de destino.

219. Além disso, o ICMS total relativo a operacdo de venda de gasolina, diesel ou
GLP da refinaria as distribuidoras, recolhido pela refinaria, consiste de duas
parcelas. A primeira parcela, denominada ICMS da refinaria, € calculada sobre o
preco de faturamento do combustivel ex-refinaria e adicionada do custo arbitrado de
transferéncia até as bases das distribuidoras e dos encargos financeiros. A segunda
parcela, denominada ICMS de substituicdo tributaria e relativa as atividades de
distribuicdo e revenda, é calculada por meio de regime de substituicdo tributaria. No
caso do Estado de Sao Paulo — onde a aliquota de ICMS é de 25% e a margem de
valor agregado em janeiro de 2002 foi de 112,97% - utiliza-se a margem de valor

agregado definida no Convénio ICMS n° 37/00.

220. No caso do célculo das contribuicbes sociais PIS/PASEP e COFINS,
emprega-se uma metodologia diferente das discutidas anteriormente. Estas
contribuicdes sdo cumulativas e calculadas com base no que se chama de receita
bruta da pessoa juridica, que vem a ser a totalidade das receitas auferidas pela
pessoa juridica, sendo irrelevantes o tipo de atividade por esta exercida e a
classificacao contabil adotada para as receitas. A arrecadacao dessas contribuicbes
destina-se a Unido. No caso de vendas, o fato gerador do tributo é configurado no

momento do faturamento.

221. Comrelacao as vendas de combustiveis, a partir da Lei n.° 9.990/00, de 21 de
julho de 2000, extinguiu-se a substituicao tributaria para o PIS/PASEP e a COFINS
da gasolina A, do diesel e do GLP. O recolhimento dessas contribuicdes passou a

ser feito em uma Unica vez na refinaria, sobre o preco de faturamento desses

8 SILVEIRA, J. (2002), A Abertura do Mercado de Combustiveis: A Nova Estrutura Tributéria e a Evolucéo da
Desregulamentacéo de Precos, p. 6.
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combustiveis, incluindo-se o ICMS da atividade de refino. Apos a liberacdo dos
precos de faturamento, a base de calculo passou a ser o preco da refinaria ou o
preco do produto importado, acrescido de ICMS. As aliquotas vigentes* a serem

pagas pelas refinarias séo as seguintes:
a) gasolinas (com excecéo da gasolina de aviacdo): 2,70% e 12,45%.
b) dleo diesel: 2,23% e 10,29%.
c) GLP: 2,56% e 11,84%.

222. A Contribuicdo Proviséria sobre Movimentagdo Financeira (CPMF) € um
tributo que recai sobre toda e qualquer movimentacao financeira efetuada, incidindo,
portanto, sobre todos 0os pagamentos realizados nas aquisi¢cdes de bens e servigcos

ao longo da cadeia de valor da indUstria do petréleo. Sua aliquota é de 0,38%°.

223. Ja a Contribuicdo de Intervencdo de Dominio Econbémico (CIDE) foi
introduzida pela Emenda Constitucional n°® 33, de 11 de dezembro de 2001, tendo
sido regulamentada pela Lei Complementar n° 10.336/01, de 19 de dezembro de
2001°!. Até a sua introducdo, o pais possufa um sistema particular de precos e
subsidios cruzados para os derivados, onde a Parcela de Preco Especifica (PPE),
mesmo nao se tratando propriamente de um tributo, incidia sobre o preco dos
derivados nas refinarias, sendo recolhida unicamente pela Petrobras. A titulo de
registro, a PPE possuia um valor positivo para a gasolina, negativo para o GLP e,
para o diesel, seu valor ora era positivo, ora era negativo, sendo, no entanto, muito

préximos a zero.

224. De acordo com o previsto na sua regulamentacdo, a CIDE incide sobre as
operacbes de importacdo e de comercializacdo de petroleo e combustiveis. No

entanto, as atividades de exportacdo estdo isentas do pagamento desta

9 Os valores das aliquotas vigentes eram os aqui apresentados na data de fechamento do contetido deste
relatério, em 11 de novembro de 2007.

%0 Esta informacao era verdadeira na data de fechamento do conteddo deste relatdrio, em 11 de novembro de
2007.

5! Alterada, posteriormente, pelo Decreto n° 4.066, de 27 de dezembro de 2001.
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contribuicdo. Desta forma, pela regulamentagcdo vigente, os contribuintes da CIDE

sd0 os seguintes: o produtor, o formulador®® e o importador dos combustiveis. A

contribuicdo possui as seguintes aliquotas especificas®:
Gasolinas  R$ 0,5011/litro;
Diesel R$ 0,1578/litro;
GLP R$ 0,1064/kg.

225. Esta previsto ainda na Lei n°® 10.336/01, que o contribuinte podera deduzir o
valor da CIDE dos valores das contribuicbes para o PIS/PASEP e para a COFINS,
devidos na comercializacdo dos produtos no mercado interno, até os seguintes

limites de referéncia®*:
Gasolina R$ 0,0394 e R$0,1817 por litro
Diesel R$ 0,0156 e R$ 0,0722 por litro
GLP R$ 0,0243 e R$ 0,1124 por quilo

226. Cabe registrar que, antes da abertura do mercado em janeiro de 2002, o
preco ao consumidor final era composto pelas seguintes parcelas: (i) preco do
produtor ou importador, adicionado dos tributos e margens de distribuicdo e dos
fretes até a base de distribuicéo e (ii) preco da distribuidora, acrescido das margens
e dos fretes de revenda. Com isso, no més de outubro de 2001, como registra
Silveira (2002), os tributos, incluindo-se a PPE, representavam aproximadamente
52% do preco final ao consumidor (no caso da gasolina), 14% (no caso do diesel) e
1,7% (no caso do GLP). A titulo de comparacéo, em janeiro de 2002, com a abertura

total do mercado, os tributos passaram a representar respectivamente 69%, 30% e

52 com a edicdo da Lei n.° 10.336/01, de 19 de dezembro de 2001, foi criada a figura do formulador de
combustiveis. O exercicio da atividade da formulacéo da gasolina e a figura do formulador foram regulamentados
pela Portaria ANP n° 316, de 27 de dezembro de 2001.

3 Os valores das aliquotas especificas da CIDE vigentes eram os aqui apresentados na data de
fechamento do contetdo deste relatorio, em 11 de novembro de 2007.
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20%. Pode-se perceber que houve um aumento do peso dos tributos no preco final

ao consumidor, aumento este que pode ser explicado pela introdugédo da incidéncia
da CIDE sobre GLP e sobre o diesel, uma vez que a PPE possuia valor negativo
para o primeiro e, na maioria das vezes, também negativo para o segundo. Em
relacdo a gasolina, embora, quando comparado a dezembro de 2001, o valor da
CIDE tenha sido inferior ao da PPE (adicionada de PIS/COFINS), no restante dos
meses do ano de 2001, esse ultimo valor mostrou-se inferior ao valor cobrado por
meio da CIDE.

4.3 A EVOLUCAO DA DESREGULAMENTACAO™

227. Como ja comentado no inicio desta secao IV, a partir do inicio dos anos 1990,
iniciou-se um gradual processo de flexibilizacdo do regime de controle de precos dos
combustiveis, particularmente no segmento de comercializagcdo de produtos. Um
novo arranjo institucional foi definido para a industria do petréleo, tendo comecado a
ser implementado por meio da Emenda Constitucional n.° 9/95, que flexibilizou o
monopolio de direito da Petrobras nas atividades de exploracdo, producéo,
importacdo e transporte em dutos. A partir dai, diversas acdes comecaram a ser
adotadas na esfera governamental em relacdo ao preco dos combustiveis. As
margens de distribuicdo e revenda — que até entdo eram fixadas, passaram a ser

liberadas.

228. No gue concerne aos combustiveis, a desregulamentacao inicia-se em 1996,
com a edicdo da Portaria MF n°® 59, de 29 de marco de 1996, Portaria esta que
liberou os precos a serem praticados por distribuidoras e revendedores, na venda de

gasolina e alcool hidratado, em praticamente todo territorio nacional. A excec¢ao ficou

* Os limites de referéncia citados eram os aqui apresentados na data de fechamento do contelido deste
relatério, em 11 de novembro de 2007.
% Esta secdo esta baseada em SILVEIRA, J. (2002), A Abertura do Mercado de Combustiveis: A Nova Estrutura
Tributaria e a Evolugéo da Desregulamentagéo de Precos.
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por conta de alguns municipios da regido norte, supridos pelo modal fluvial. Ainda no

mesmo ano, houve a liberacdo dos fretes e das margens de distribuicdo e revenda
do GLP, mantendo-se fixado o preco maximo deste combustivel ao consumidor
(Portaria, MF/MME n° 195, de 1 de agosto de 1996). Com a edicdo da Portaria
MF/MME n.° 292/96, de 16 de dezembro de 1996, a liberacdo dos precos da
gasolina foi estendida aos Estados do Tocantins e Mato Grosso, assim como as
capitais Porto Velho, Manaus e Belém.

229. No entanto, sem duvida, o balizador fundamental da abertura do mercado
brasileiro de petréleo e derivados a concorréncia foi a Lei n.° 9.478/97, de 6 de
agosto de 1997, como ja discutido na subsecdo (3.2). Esta lei criou o Conselho
Nacional de Politica Energética (CNPE), responsavel por estabelecer as diretrizes da
politica energética nacional. Criou também a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP),
orgao regulador da industria do petréleo, vinculado ao MME, que incorporou, dentre
as suas atribuicdes, as funcdes exercidas pelo extinto Departamento Nacional de
Combustiveis (DNC). O DNC era um 6rgéo que havia sido criado pelo Decreto-lei n.°
99.180/90, de 15 de marco de 1990, como substituto do Conselho Nacional do
Petréleo (CNP). Esse 6rgéo era entdo vinculado ao Ministério de Infra-Estrutura e

responsavel pela regulamentacéo do setor.

230. A alteracao do marco legal da industria do petréleo visou a introducéo de um
ambiente mais competitivo e a insercdo da industria do petréleo brasileira no cenario
internacional. Dentro desse contexto, o Estado, operador e proprietario de ativos no
setor produtivo, cede lugar ao Estado regulador, responsavel por assegurar a
liberdade para que os agentes privados busquem eficiéncia, progresso e qualidade
de servico. Além disso, o Estado assume a funcdo de proteger os consumidores

contra abusos de poder de mercado dos agentes econdémicos.

231. A Lei n.° 9.478/97 previu a existéncia de um periodo de transi¢do, durante o
gual os reajustes e revisdes dos precos dos derivados basicos de petroleo e do gas

natural (praticados por refinarias e unidades de processamento de gas natural)
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estariam sob as diretrizes dos Ministérios da Fazenda (MF) e de Minas e Energia

(MME). As medidas tomadas durante esse periodo de transicdo (entre outras,
liberacdo dos precos e eliminacdo gradual dos subsidios embutidos nos precos dos
derivados de petréleo) criaram condi¢des para assegurar o aumento das alternativas
de oferta de suprimento de derivados no mercado interno, ampliando as opgodes de
acesso dos consumidores as novas fontes de suprimento, tanto internas como

externas ao Pais.

232. O inicio do processo de abertura econbmica e alinhamento dos precos
nacionais aos do mercado internacional foi marcado pela edicdo da Portaria
MF/MME n.° 3, de 27 de julho de 1998. Esta Portaria conjunta revogou a sistematica
até entdo existente de formacao de precos dos derivados, tendo estabelecido uma
nova estrutura de precos para o petroleo e os seus derivados no Pais. Nesta nova
sistematica, o MF e o MME, em conjunto com a Petrobras, definiram para cada
derivado um preco de realizacdo inicial, Po*®, que refletia o custo operacional da
empresa, acrescido de uma margem de lucro. A partir de 1° de agosto de 1998, o
preco de realizacdo de cada derivado passou a variar mensalmente, em funcao dos
seus pre¢cos no mercado internacional. Esse preco era atualizado todo dia primeiro
de cada més, de acordo com a variacdo cambial e com as cota¢cdes dos produtos
nos mercados de US Gulf, com excecdo do GLP, que segue o mercado de Mont

Belvieu.

233. Com relacdo aos precos de faturamento dos derivados, seus valores eram
alterados somente por intermédio de atos conjuntos do MF e MME. A Portaria

MF/MME n.° 3/98, referida acima, extinguiu ainda uma parcela geradora de recursos

% Esse preco de realizacdo foi calculado a partir dos custos alternativos de importacdo dos derivados pela
Petrobras. Para cada derivado, utilizou-se a seguinte composicao: PO = Preco FOB nos mercados tidos como
referéncia + frete maritimo de longo curso + seguro + imposto de importagdo + AFRMM. Anteriormente, o célculo
do preco de realizagdo partia de um valor médio de realizagdo — VMR, composto pelo somatério de quatro
grupos: i) custos determinados em funcéo dos precos do petréleo no mercado internacional, outros materiais de
consumo importados e da taxa de cambio; ii) custos relacionados a despesas com pessoal nas refinarias; iii)
outros custos variaveis com a conjuntura interna de precos do pais, e iv) custos relacionados com a depreciagéo,
amortizacdo e remuneracdo dos capitais investidos, visando assegurar o éxito econémico do parque refinador
nacional. Na determina¢do do VMR, a apuragdo do valor de cada grupo foi estruturada com base em
levantamento de custos realizados naquele ano, na refinaria Presidente Getulio Vargas — REPAR, no Parana.
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financeiros, que havia sido criada em outubro de 1984: a parcela Frete de

Uniformizacdo de Precos (FUP)*’. Em seu lugar, a mesma Portaria criou uma nova
parcela, denominada Parcela de Preco Especifica (PPE), cujo valor para cada

derivado deveria ser atualizado no primeiro dia de cada més, pela seguinte formula:

PPENn = PFATN - [PRn + (PIS/IPASEP+COFINS)],  [R%/litro ou R$/kg], onde:
PPEN= valor da Parcela de Preco Especifica do produto, no més n;

PFATN = preco de faturamento do produto, na condicéo a vista, nas refinarias

produtoras no més n, exclusive ICMS;

PRn = preco de realizac&o do produto nas refinarias produtoras no més n;
PIS/PASEP = valor da contribuicao PIS/PASEP;

COFINS = valor da contribuicdo COFINS.

234. Em continuidade ao processo de desregulamentacdo dos precos dos
derivados, em novembro de 1998, o preco ao consumidor do GLP foi liberado nas
regides Sul e Sudeste, por intermédio da Portaria MF/MME n.° 322/98, de 30 de
novembro de 1998%. Ainda em marco de 1999, os precos ao consumidor da
gasolina e do alcool hidratado foram liberados em todo o territério nacional, por
intermédio da Portaria MF n.° 59/96, de 29 de mar¢co de 1996 , da Portaria MF n.°
292/96, de 13 de dezembro de 1996, e da Portaria MF/MME n.° 28/99, de 9 de

marco de 1999, respectivamente.

" A parcela denominada FUP (Frete de Uniformizacdo de Precos) destinava-se a cobrir a diferenca entre os
precos CIF do petréleo e de seus derivados (quando importados) e os precos correspondentes, estabelecidos
pelo governo para esses produtos. Cobria ainda despesas cambiais com a importacéo, custos de transporte e
despesas a ele associadas. A receita da parcela FUP (e as despesas por ela suportadas) passaram a ser
escrituradas (a ordem do CNP, em seguida do DNC e, por fim, da ANP) nas denominadas Contas Petrdleo.

%8 A Portaria MF/MME n.° 54/98, de 16 de marco de 1998, ja havia liberado o preco ao consumidor do GLP nos
estados do Rio de Janeiro e Sdo Paulo.
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235. O Governo Federal, conforme disposto na Portaria MF/MME n° 2/01, de 4 de

janeiro de 2001, alterou a sistematica de reajuste dos precos de faturamento da
gasolina automotiva, do Oleo diesel e do GLP nas refinarias, demais produtores ou
importadores. Os precos passaram a ser reajustados no quinto dia Gtil dos meses de
abril, julho e outubro, obedecendo a regra mostrada a seguir. A partir de 31 de
dezembro de 2001, os precos estariam completamente liberados.

IR = [IAP/(1 + RC/100) — 1] * 100, onde:

IAP = indice de ajuste padréo, definido como a média das cotacdes diarias do
petréleo Brent, em moeda nacional, dividido pelo preco de referéncia,
estabelecido em R$ 55/b.

RC = percentual do(s) reajuste(s) anterior(es) em %

236. A Portaria MF/MME n° 125/01, de 03 de maio de 2001, liberou o preco do
GLP nas demais regides do pais, enquanto que a Portaria MF/MME n° 240, de 27 de

julho de 2001, liberou o preco ao consumidor final do dleo diesel.

237. Findo o processo de liberalizacdo de precos de distribuicdo e revenda,
restava ser aprovada a Proposta a Emenda Constitucional (PEC) n° 42 para a
criacdo da CIDE. A criacdo desta contribuicdo era um requisito indispensavel para a
abertura do mercado as importacbes e exportacbes. A aprovacado da PEC e a
regulamentacao da CIDE foram o ultimo passo para a criacdo das condicfes para o

estabelecimento do livre mercado.

238. De acordo com Silveira (2002), dada a proximidade do prazo para a abertura
total do mercado, durante a execucao dos tramites legais para a aprovacao da PEC,
a ANP submeteu um conjunto de regras (regulamentadas por Portarias) que se
destinavam a tornar a legislacdo do abastecimento de combustiveis consistente com
0 que estava estabelecido na Lei n°® 9.478/97. Foram, portanto, editadas Portarias
gue fixavam: (i) especificacdo de qualidade de gasolina e diesel; (ii) regras para
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internacdo de produtos importados; (iii) regras para importagao de solventes, diesel,
gasolina; (iv) regras para exportacdo de derivados; (v) regras para formulacdo de
combustiveis liquidos; (vi) regras para a producdo de gasolina nas centrais
petroquimicas e (vii) regras para o exercicio da atividade de producao de solventes.

239. A sequir, sdo calculados os valores da PPE para a gasolina e GLP, com o
intuito de demonstrar que essa parcela gerava uma distor¢cdo no sistema de precos,

e se constituia em um dos impedimentos para a abertura total do mercado.

Exemplo 1 — Calculo da PPE para a gasolina A em outubro de 2001

Preco de realizacéo da gasolina A (PR): 0,6361 R$/litro

Preco de faturamento da gasolina A (PF): 1,0428 R$l/litro

Aliguota de ICMS da gasolina (ICMS) para estado de Séo Paulo: 25%
Aliguota cumulativa do PIS/PASEP e COFINS da gasolina:15,15%
PIS/PASEP + COFINS = [PF/(1 -ICMS)] * 0,1515 = 0,2106 R$/litro

PPE = PF — (PR + PIS/PASEP + COFINS) = 0,1961 R$/litro

Exemplo 2 — Calculo da PPE para o GLP em outubro de 2001

Preco de realizacédo do GLP (PR): 0,6857 R$l/litro

Preco de faturamento do GLP (PF): 0,5080 R%/litro

Aliquota de ICMS do GLP para o estado de Sdo Paulo (ICMS): 12%
Aliquota cumulativa do PIS/PASEP e COFINS do GLP: 14,40%
PIS/PASEP +COFINS = [PF/(1 - ICMS)] * 0,1440 = 0,0831 R$/litro

PPE = PF — (PR + PIS/PASEP + COFINS) = - 0,2608 R$/litro
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240. Dos exemplos apresentados, pode-se perceber que a gasolina A apresenta
uma PPE positiva e o0 GLP uma PPE negativa (o que indica, neste caso, um precgo
de faturamento menor do que a soma do preco de realizagdo com os tributos). Como
a PPE era recolhida apenas pela Petrobras, a préatica de subsidio cruzado entre
esses combustiveis provocava distorcbes no mercado e tornava a importacdo de
determinados produtos muitas vezes inviavel, uma vez que alguns produtos (GLP,
por exemplo) tinham pre¢co no mercado interno menor do que os pre¢os do mercado

internacional .

241. Esta situacdo tornou-se mais evidente quando da liberacdo da atividade de
importacdo de GLP pela Portaria ANP n° 203/98, de 29 de dezembro de 1998. O
gue se observou foi que, mesmo com a importacao liberada, nenhuma empresa se
interessou em solicitar autorizacéo para importar o combustivel, uma vez que o seu
preco no mercado interno, praticado pelas refinarias, era subsidiado, o que eliminava

a competitividade do produto importado.

242. Por outro lado, com a PPE positiva sobre a gasolina e o diesel (neste caso
com um valor proximo de zero), a liberacdo da importacdo da gasolina poderia ter
acarretado problemas relacionados ao parque de refino nacional. Como 0s precos
internos da gasolina eram onerados pela cobranca da PPE, para subsidiar outros
derivados e ressarcir despesas diversas, esta contribuicdo reduzia a competitividade

desses precos frente aos precos da gasolina vigentes no mercado internacional.

4.3.1 Consideracdes Finais

243. Os Ministérios da Fazenda e de Minas e Energia, juntamente com a ANP,
criaram, por intermédio da retirada das barreiras institucionais existentes, as
condicBes necessarias para a abertura do mercado de abastecimento de
combustiveis na direcdo do livre mercado, abertura esta efetivada em 1° de janeiro
de 2002.
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244. No tocante a questdo tributéaria, a principal mudanca aconteceu com a

introducdo da CIDE, em substituicdo da PPE, contribuicdo que incide sobre a
comercializacdo e a importagdo de combustiveis. E importante salientar que a
introducdo da CIDE eliminou as distor¢Bes entre os precos dos combustiveis no
mercado nacional e no mercado internacional, possibilitando com isso a abertura a

importacao por outros agentes econémicos.

245. Em relacdo a pregcos, margens e fretes, o0 processo gradativo de
desregulamentacdo culminou com a liberacdo dos precos nas unidades produtoras
de combustiveis. Esperava-se que, com a continuidade da regulacdo baseada em
regras claras e transparentes por parte do 6rgao regulador, ultrapassado um periodo
de acomodacao por parte dos agentes econdmicos, os resultados almejados com a
abertura total do mercado de abastecimento de combustiveis seriam alcancados, a
saber: aumento das alternativas de suprimento de combustiveis no mercado interno
e ampliagdo das opgdes de acesso dos consumidores a novas fontes de

aprovisionamento, tanto internas quanto externas ao pais.

246. No entanto, cabe ressaltar que — como a transicdo do mercado da condicao
de mercado regulado para a condicdo de mercado livre ocorreu na presenca de um
monopolio de fato, exercido pela Petrobras — o comportamento competitivo até aqui
nao foi muito claro. Desse modo, a liberalizacdo geral do mercado de combustiveis
precisa ser acompanhada por um monitoramento sistematico do 6rgédo regulador,
gue deve monitorar 0os precos praticados, desde o produtor ou importador até a
revenda, ndo se descuidando de monitorar também as condi¢cfes de acesso a infra-

estrutura de transporte e distribuicdo dos produtos.
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V REGULACAO ECONOMICO-FINANCEIRA DO SETOR DE REFINO

247. Como j& analisado na secdo anterior, até o inicio da década de 1990, a
atuacao de cada agente econdémico nos mercados de refino, distribuicdo e revenda
de derivados de petréleo encontrava fortes restricbes, no que tange a pregos,
margens de comercializacdo e fretes. Essa rigida regulamentacdo vigente inibia

novos investimentos nesses setores e impunha grandes barreiras a entrada de

novos agentes.

248. O processo de desregulamentacéo iniciado pelo Governo Federal no inicio
dos anos 1990, que teve por base a reducdo do controle do Estado sobre as
atividades de comercializacdo de combustiveis, levou a flexibilizacdo das condicdes
de entrada nesse mercado. Ao mesmo tempo, ocorreu uma reducdo gradual dos
subsidios, o que teve reflexos nos precos praticados. Paralelamente, foram
regulamentadas atividades que permitiram o surgimento de novos agentes

econdmicos, criando condi¢des para um aumento da concorréncia.

5.1 Os AGENTES DO SETOR DE REFINO E DE PRODUCAO DE COMBUSTIVEIS

249. O principal agente econdmico atuando no segmento a jusante da industria do
petroleo no Pais é certamente a Petrobras, empresa controlada pelo Estado
Brasileiro que — ainda que tenha se transformado numa sociedade de economia
mista e desenvolvido sua administracdo no sentido da transparéncia e da
governanca corporativa — é utilizada pelo Governo Federal como o0 seu instrumento
de implantacdo das politicas para a industria do petrdleo, do gas natural e, até
mesmo, dos biocombustiveis. Por ter sido por mais de 40 anos a empresa

monopolista da industria do petréleo no Pais, a Petrobras continua sendo a
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proprietaria da maior parte das instalagdes desta industria. Detém, por conseguinte,

um enorme poder de mercado.

250. Desde 1954, quando foi estabelecido o monopdlio do Estado nas atividades
de exploracdo, producéo, refino e transporte, havia duas refinarias privadas que
continuam existindo até hoje: a Refinaria de Manguinhos e a Refinaria de Petréleo
Ipiranga. Estas duas empresas de refino tiveram entdo permissédo para continuar
existindo como refinarias privadas enquanto durou o monopdlio, mas foram, durante
esse periodo, impedidas de expandir suas capacidades. Foram subsidiadas, tendo
vivido ao longo de quatro décadas sob a protecédo do Estado.

251. Ao ser publicada a Lei 9.478/97, esta norma legal estabeleceu em seu art. 72
gue, durante o prazo de cinco anos, a partir da data de publicacdo desta Lei, a
Unido asseguraria as refinarias em funcionamento no pais, excluidas do monopdlio

da Uni&o™°.

252. Pelo que estava previsto nesse artigo, em seu inciso Il, as refinarias se
obrigavam a submeter a ANP um plano de investimentos para modernizacao
tecnolégica e expansdo da produtividade de seus respectivos parques de refino,
com vistas ao aumento da producédo e a consequente reducédo dos subsidios a elas
concedidos. Além disso, ficava estabelecido pelo inciso Il do mesmo artigo 72, que
a ANP avaliaria periodicamente o grau de competitividade das refinarias, a
realizacdo dos respectivos planos de investimentos e a consequente reducdo dos

subsidios relativos a cada uma delas.

253. A ANP regulamentou o artigo 72, da Lei 9.478/97, por intermédio da Portaria
n.° 21, publicada em 6 de fevereiro de 2001, e avaliou periodicamente a evolugéo
dos planos de investimentos das refinarias, mas isso ndo foi o suficiente. Apos
guatro décadas mantidas impedidas de se modernizar (sem poder fazer

investimentos de vulto), as refinarias privadas tornaram-se obsoletas. O volume de

* Nos termos do art. 45 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias, condicdes operacionais e

econOmicas, com base nos critérios em vigor, aplicados a atividade de refino.
119
Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulag&o do Tribunal de Contas da Unido — SEFID
Brasilia/DF 05 de setembro de 2007
Relatério dos estudos para fiscalizagé@o da regulag@o econdmico-financeira do setor de refino da industria do petroleo — Produto 3
www.fgv.br/sefid / www.fgv.br/fgvprojetos




Tribunal de Contas da Unido \ I FGEL':'Gdu% GAE{&EASD

investimentos que precisariam ser feitos era muito grande, incompativel com a

incerteza de um mercado dominado pela Petrobras. Como j& mencionado, na
subsecao (3.1.3), a defasagem entre os precos de petréleo e derivados no mercado
internacional e aqueles praticados no mercado interno pela Petrobras inviabilizaram
as operacOes das refinarias privadas. A Refinaria de Manguinhos, depois de
interrompidas suas atividades, arrendou parte de sua planta a uma empresa para a
producdo de biodiesel, estabelecendo um negdécio no qual ter4 participacbes. A
Refinaria Ipiranga, depois de também experimentar grandes dificuldades, foi vendida
junto com todo o Grupo Ipiranga, em abril de 2007, a um consércio formado por
Petrobras, Braskem e o Grupo Ultra.

254. Quando da abertura do mercado de combustiveis, em 27 de dezembro de
2001, a ANP, além de ter regulamentado a producdo, o armazenamento e a
comercializacdo de gasolina tipo A pelas centrais de matérias-primas petroquimicas,
regulamentou o exercicio das atividades de producédo de solventes e de formulagéo
de gasolina A e Oleo diesel, a partir de misturas de correntes de hidrocarbonetos,
assunto este que ja foi discutido na subsecao (3.2.5). O exercicio das atividades de
producédo de solventes foi regulamentado pela Portaria ANP n.° 318/01, enquanto
gue a formulacé&o de combustiveis foi regulamentada por intermédio da Portaria ANP
n.° 316/01.

255. Com isso, entram em cena, no papel de produtores no mercado de
combustiveis, mais dois tipos de agentes econdmicos (além das centrais de
matérias-primas petroquimicas): o produtor de solventes e o formulador de
combustiveis. Estes agentes econémicos foram concebidos visando a estimular a
concorréncia em torno das refinarias. Mas a contribuicdo deles para tornar o

mercado mais competitivo ndo pode ser considerada significativa®. No entanto, o

% No caso das autorizacdes para o exercicio da atividade de producédo de solventes, nenhum dos agentes

econdmicos autorizados chegaram efetivamente a produzir solventes (a partir do fracionamento de nafta ou de
outras correntes classificadas como solventes) o que demonstra que esta atividade econdmica, na forma como
prevista na Portaria ANP n.° 318/01, dificilmente se viabiliza economicamente. No entanto, existe uma outra
atividade correlata — a de recuperacao de residuos para a producdo de solventes — que a ANP preferiu ndo
regulamentar. No entanto, esta importante atividade de recuperacé@o de residuos, bastante difundida, uma vez
gue € exercida sem autorizagdo da ANP, permite que uma quantidade significativa e ndo controlada de solventes
seja ofertada ao mercado, o que, por estar distante da regulacéo, favorece a prética da adulteragao de gasolina.
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transtorno sim é significativo! O novo quadro so dificultou a acdo da fiscalizacdo da
ANP.

256. Assim, em consequéncia das freqlentes denuncias de envolvimento dos
novos agentes econdmicos (ndo sé formuladores de combustiveis e produtores de
solventes, mas também distribuidores de combustiveis e solventes) em casos de
adulteracdo de combustiveis e fraudes fiscais, a ANP foi levada a suspender, por
prazo indeterminado, a Portaria ANP n.° 316/01 (a portaria do formulador), bem
como a dificultar a outorga de autorizacdes para o exercicio da atividade de
producéo de solventes. Em certo momento, a ANP chegou a exigir dos postulantes a
produtor de solventes a apresentacao de estudo de viabilidade técnica e econémica,

com o intuito de verificar se o projeto daquele agente econémico podia ser viavel.

257. Aqui fica, portanto, uma referéncia ao importante tema da adulteragdo de
combustiveis, por ser esta uma pratica que, ndo somente lesa o direito do
consumidor a produtos de qualidade, mas prejudica a concorréncia pela introducéao

no mercado de praticas anti-competitivas.

5.2 Os ORGAOS DE FISCALIZACAO

258. Os oOrgdos que exercem a fiscalizacdo econdmico-financeira no Pais estédo
organizados no Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC). Por este
sistema, a politica geral de defesa da concorréncia € atualmente conduzida por trés
instituicbes da Administracdo Publica Federal, direta e indireta, quais sejam: (i) a
Secretaria de Direito Econémico do Ministério da Justica (SDE/MJ); (ii) a Secretaria
de Acompanhamento Econdmico do Ministério da Fazenda (SEAE/MF); e (iii) o

Conselho Administrativo de Defesa da Concorréncia (CADE).

259. Em 22 de junho de 1994, foi promulgada a Lei n.° 8.884 que — tendo

transformado o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) em Autarquia
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vinculada ao Ministério da Justica — disp8e sobre a prevencdo e a repressao as

infracbes contra a ordem econdmica e d& outras providéncias. Orienta-se pelos
ditames constitucionais de liberdade de iniciativa, livre concorréncia, fungéo social da
propriedade, defesa dos consumidores e repressao ao abuso do poder econémico.

260. Pelo que estd estabelecido no art. 54 da Lei n.° 8.884, as instituicdes
supracitadas tém como atribuicdo agir preventivamente, controlando a excessiva
concentracdo de mercado, decorrente principalmente de fusdes e aquisi¢cdes entre
empresas. Essas mesmas instituicbes tém ainda como atribuicAo agir
repressivamente, identificando e punindo infragdes contra a ordem econémica, como

os cartéis, por exemplo, na forma dos artigos 20, 21, 23 e 24.

261. Com relacdo a acéao repressiva do SBDC, cabe a SDE instaurar e instruir as
averiguacdes preliminares e os processos administrativos. A SEAE cabe emitir um
parecer econdmico sobre o fato investigado, enquanto que a atribuicdo do CADE é
julgar de forma definitiva, no ambito administrativo, os processos instruidos pela
SDE.

262. Quanto a defesa da concorréncia, a regulacéo e a fiscalizacdo do mercado de
combustiveis, um papel importante € desempenhado pela Agéncia Nacional do
Petr6leo (ANP), o qual se encontra definido pelo art. 10 da Lei 9.478/97 (Lei do
Petréleo), alterado posteriormente pela Lei n.° 10.202, de 20 de fevereiro de 2001.
Este artigo estabelece que a ANP, quando no exercicio de suas atribuicbes, tomar
conhecimento de fato que possa configurar indicio de infracdo da ordem econémica,
deverd comunica-lo imediatamente ao Conselho Administrativo de Defesa
Econémica (CADE) e a Secretaria de Direito Econdmico (SDE) do Ministério da
Justica, para que estes adotem as providéncias cabiveis, no ambito da legislacdo
pertinente. Nesse mesmo art.10, no paragrafo Unico, é estabelecido que,
independentemente da comunicacdo que deve ser feita pela ANP, o CADE notificara
esta Agéncia do teor da decisdo que aplicar sancdo por infracdo da ordem
econdmica cometida por empresas ou pessoas fisicas no exercicio de atividades

relacionadas com o abastecimento nacional de combustiveis. Essa notificacdo
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devera ocorrer no prazo maximo de vinte e quatro horas apdés a publicacdo do

respectivo acordao, para que a ANP adote as providéncias legais de sua algcada.

263. A responsabilidade da ANP é ainda balizada pelo que se encontra definido
nos artigos 1° e 8° da Lei 9.478/97. Em seu art. 1°, a Lei do Petroleo estabelece os
principios e objetivos das politicas nacionais para o aproveitamento racional das
fontes de energia. O art.8° determina que a ANP tera como finalidade promover a
regulacdo, a contratacéo e a fiscalizacdo das atividades econdmicas integrantes da
industria do petrdleo. A ela cabe, dentre outras fungdes, implementar, em sua esfera
de atribui¢cdes, a politica nacional de petréleo, gas natural e biocombustiveis, contida
na politica energética nacional, com énfase na garantia do suprimento de derivados
de petroleo, gas natural e seus derivados em todo o territorio nacional. Nos dois
artigos citados, a Lei do Petréleo determina a protecdo dos interesses dos
consumidores quanto a prec¢o, qualidade e oferta dos produtos (inciso lll, do art. 1°, e
inciso 1, do art. 8°).

264. Cumprindo essa determinacéo, a ANP monitora 0 comportamento dos precos
praticados pelas distribuidoras e postos revendedores de combustiveis, com a
realizacdo de uma pesquisa semanal de precos. O levantamento de precos e
margens de comercializacdo de combustiveis abrange a gasolina comum, o alcool
etilico hidratado combustivel, o 6leo diesel ndo aditivado e o gas natural veicular
(GNV), que séo pesquisados em 411 municipios. Adicionalmente, o levantamento de
precos abrange o GLP, que é pesquisado em 363 municipios. Os resultados dessas
pesquisas sdo disponibilizados semanalmente para o publico em geral no sitio da
ANP na Internet e destinam-se a identificar indicios de infracbes a ordem
econdmica, como o alinhamento de precos e formacdo de cartel, que (uma vez

identificados) sdo comunicados a SDE e ao CADE.

265. A Lei n.° 9.847/99, de 26 de outubro de 1999, € a norma legal que empresta
aplicabilidade e efetividade as regras explicitadas nos incisos VII, XIIl e XV, do art.
8°, da Lei n.° 9.478/97 (Lei do Petrdleo). Aquela Lei ,conhecida como a Lei das

Penalidades, dispde sobre a fiscalizacdo das atividades relativas ao abastecimento
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nacional dos combustiveis (considerado de utilidade publica), a qual é realizada pela

ANP, diretamente ou mediante convénios por ela celebrados, por 6rgdos da
administracdo publica direta ou indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios.

266. No sentido de melhorar a coordenacdo entre os 6rgaos de fiscalizacao, foi
firmado um acordo de cooperacdo técnica entre a ANP e a SDE. Este acordo
estabelece que a Agéncia devera comunicar fundamentadamente a SDE, por meio
de oficio, a existéncia de indicios de praticas restritivas a concorréncia no mercado
de petréleo, seus derivados e gas natural, comunicando ao CADE tanto os fatos
como os procedimentos adotados. Adicionalmente, a ANP devera se manifestar em
30 dias a partir da data em que for oficiada pela SDE, quando da instauracdo de
processo administrativo envolvendo agentes do setor de combustiveis. O mesmo
prazo vale para a emissao de pareceres técnicos acerca de atos de concentragao,
gue envolvam empresas do setor, quando estes forem solicitados pela SDE, com
base no art. 36 da Lei n.° 8.884/94°".

267. Nos segmentos de distribuicdo e revenda de combustiveis, a modalidade
mais freqiiente de infracdo contra a ordem econémica é a da formacéo de cartéis®,
0s quais podem ser definidos como acordos horizontais, formais ou nao, entre
concorrentes que atuam no mesmo mercado relevante geografico e material, tendo
por objetivo a uniformizacdo de variaveis econGmicas, , tais como precos,
guantidades ou condicfes de pagamento, de tal maneira a regular ou neutralizar a
livre concorréncia. Esta, no entanto, ndo é a principal forma de infragcdo contra a
ordem econbmica observada no segmento do refino brasileiro, como se discute a

seqguir.

1 O art. 36, da Lei n.° 8.884/94, preceitua que os diretores de autarquias federais s&o obrigados, sob pena de

responsabilidade, a prestar toda a assisténcia e colaboracéo que lhes forem solicitadas pelo CADE e pela SDE.
2 Nos segmentos de distribuicdo e revenda, outra forma extremamente danosa de infragio contra a ordem
econOmica é a adulteragdo de produtos que, além de causar prejuizos ao consumidor, constitui via de regra uma
forma de prética anti-competitiva e de evasao fiscal.
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5.3 A CONCORRENCIA NO SETOR DE REFINO

268. As falhas na concorréncia, ou praticas anti-competitivas, observadas no setor
de refino nacional decorrem do poder de mercado da Petrobras. Na subsecéao
(2.3.4), ao se discutir o padrao de concorréncia da inddstria a partir dos anos 1990,
sublinhou-se que, neste periodo, as empresas multinacionais de petréleo revisaram
seus posicionamentos estratégicos para enfrentar os novos tempos. Elas passaram
a adotar, como principais estratégias: a busca de sinergia industrial e tecnoldgica; a
diminuicdo dos riscos na busca do petréleo dificil, por meio da formacédo de
parcerias; a utilizacdo de novas formas de cooperacdo com fornecedores por
intermédio de terceirizacdo de projetos; a busca de flexibilidade para atuar em

mercados liberalizados; e a internacionalizacdo das atividades.

269. Ao analisar esses pontos, percebe-se que a Petrobras vem assumindo
gradativamente varias dessas posturas. Revendo suas estratégias de atuacdo, a
empresa se modernizou, constituiu parcerias, abriu o seu capital em refinarias,
adquiriu ativos no exterior, garantiu capacidade de refino no mercado dos EUA para
0 seu petrdleo pesado, vem, no sentido de ampliar suas reservas, explorando
petroleo em outros paises, ou seja, vem se consolidando como um importante

“player” no cenario da industria mundial do petréleo.

270. No entanto, a estatal foi bastante cuidadosa em garantir a sua participacao no
mercado regional. Se por um lado a Petrobras avancou sobre o pequeno espaco
gue ainda era ocupado pelas refinarias privadas no mercado local, por outro lado ela
se tornou uma empresa internacional, que vem consolidando suas posi¢cdes em
diversos paises da América Latina e da Africa. Voltou a atuar no setor petroquimico,
buscando sinergias que visam a agregacdo de valor, o que reforca o seu

posicionamento estratégico, dados 0s riscos existentes nas atividades do segmento
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do refino®. Busca parcerias, como no caso da associacdo com a Repsol na REFAP

ou com a PDVSA na futura Refinaria de Suape.

271. Com o seu fortalecimento, a Petrobras vem buscando defender-se em seus
mercados cativos, cobicados por seus concorrentes naturais que Sao empresas
como a Repsol e, principalmente, a PDVSA. Com seu grande poder de mercado, a
Petrobras erigiu barreiras a entrada ou a permanéncia no negocio do refino, pelo
menos para 0s agentes de pequeno porte, como era o caso das Refinarias de
Manguinhos e Ipiranga. Por outro lado, no segmento de exploracdo e producéo de
petréleo, seu poder de mercado nao chega a afugentar concorrentes, uma vez que
esta € uma atividade “off-shore” na sua esséncia; uma atividade que cria muito
poucas raizes na regido em que se estabelece, dado que seu principal produto, o
petroleo, é uma “commodity” que € movimentada em larga escala entre os mais
diversos continentes. O mesmo ja ndo pode ser dito dos derivados de petréleo
fabricados nas refinarias. As refinarias localizam-se sempre préximo aos mercados
gue atendem, uma vez que seus perfis de producdo buscam se adequar a
especificacoes e perfis de demanda destes mercados. Ademais, o custo do
transporte de derivados é muito mais elevado que o custo de transporte de petréleo

cru.

272. A baixa concorréncia que é observada no segmento do refino do Pais pode
ser atribuida a uma decisdo do Estado Brasileiro, quando da flexibilizacdo do
monopolio. Nesta oportunidade, houve uma deciséo clara do Governo Brasileiro de
entdo em manter a sua empresa estatal como uma empresa Unica, de grande porte,
controlada pelo Governo, para que dela pudesse se utilizar na implementacédo de

suas politicas, como vem acontecendo no caso dos programas de biocombustiveis.

273. A situacdo seria outra, entretanto, se o Governo daquele periodo tivesse
tomado a decisdo de dividir a empresa em um numero pequeno de empresas

menores, para em seguida privatiza-las. Certamente, desta forma, teria arrecadado

% Aintegracso vertical com a petroquimica é uma estratégia que vem sendo adotada com freqiiéncia, dado que
ela promove um alongamento na cadeia de certos derivados, 0 que permite maior agregacéo de valor.
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um montante menor de recursos em comparagdo com o que arrecadaria se tivesse

privatizado a Petrobras como uma empresa Unica. Pelo menos num primeiro
momento, teria também configurado uma concorréncia mais equilibrada no mercado
interno. No entanto, talvez essas empresas menores viessem a ter dificuldades para
sobreviver em um mercado globalizado e extremamente competitivo, dado que a
estratégia que dominou a indastria nos anos 1990 foi a das fusdes, parcerias e

aquisicoes.

274. Considerando-se a hip6tese de que, com a divisdo da empresa estatal em
empresas menores, com a subsequente privatizacdo das mesmas, o Governo de
entdo teria conseguido moldar um mercado interno mais competitivo, ninguém pode
afirmar com segurangca que o mercado brasileiro ndo viria a sofrer pressdes de
empresas multinacionais como REPSOL e PDVSA. Uma concluséo sobre se essas
decisdes, de manutencdo da Petrobras como empresa estatal e com o poder de
mercado que possui, foram acertadas ou ndo sO podera ser avaliada com o passar

dos anos.

275. Resta analisar o segmento de refino no Pais, no formato em que ele esta
configurado. Neste segmento, a maneira de atuar da Petrobras (que detinha, antes
mesmo da aquisi¢cdo do Grupo Ipiranga, 96% da capacidade de refino instalada no
Pais®) tem sido extremamente danosa para a concorréncia. Sabe-se que o fato da
empresa estar integrada a montante reduz significativamente os custos de transacao
nas operacdes comerciais entre as refinarias e as areas de producao. Tal vantagem
competitiva permite que a empresa estatal pratique, quando bem entende, precos de
derivados de petrdleo sensivelmente mais baixos do que aqueles praticados no

mercado internacional, como ja chamavam a atencéo Pires e Campos Filho (2002)%.

% Vide Figura 18.

% Ppires, A. e Campos Filho, L., Abertura e politica de precos no setor de petréleo: uma breve introducio ao

debate (2002).
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5.4 A REALIDADE DOS PRECOS CONTROLADOS NO MERCADO INTERNO®®

276. Nesta subsecdo, sdo apresentados alguns resultados de comparagbes da
evolucao de precos dos principais derivados, obtidos em Araudjo (2006). Nesta
referéncia, além das compara¢gBes mostradas a seguir, sdo avaliados os efeitos
macroecondmicos resultantes da simulacédo da ado¢cédo de uma politica doméstica de
precos de derivados de petréleo (GLP, gasolina e 6leo diesel), a qual pressupde
intervencBes no sentido de repassar para os precos do mercado doméstico a
volatilidade dos precos internacionais dos derivados de petroleo e da taxa de
cambio. O periodo considerado no estudo é aquele compreendido entre janeiro de
2002 e junho de 2006.

277. A politica de precos de derivados de petroleo praticada no Pais deveria seguir
as regras de uma politica de precos de qualquer outro bem transacionavel
internacionalmente numa economia aberta. Ou seja, deveria vincular precos do bem
ao seu custo de oportunidade e estes serem parametrizados com base nos precos

correspondentes do mercado internacional.

278. De acordo com Araujo (2006), o mercado internacional de derivados é
formado por um conjunto de mercados de referéncia, que podem transacionar
cargas fisicas ou futuras. Dentre os principais, encontram-se os mercados do Golfo
do México, conhecido como US Gulf Coast, da costa leste americana, o New York
Mercantile Exchange (Nymex), o International Petroleum Exchange (IPE — Londres),
0os mercados do noroeste europeu, do Mediterraneo, de Cingapura e do Golfo
Arabico. Nestes mercados em geral, os precos variam diariamente e varias vezes

durante o dia, apresentando alta volatilidade.

279. Os precos praticados nesses mercados sdo usados como referéncia na maior

parte das transacBes comerciais de importacdo e exportacdo no mundo, bem como

%  Esta subsecdo esta baseada na andlise da evolucdo dos precos apresentada em Aradjo, T.J.,

Quais sdo os efeitos da volatilidade de precos do petréleo na economia brasileira? Uma andlise de
2002 a 2006 (2006).
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nas transacdes comerciais nos mercados domeésticos de paises com economias

abertas.

280. No Brasil, a aderéncia dos precos domésticos de derivados aos precos do
mercado internacional varia a depender do produto considerado. No caso da
gasolina, do diesel e do GLP comercializados no Brasil, a inércia no repasse das
flutuacbes dos precos do mercado internacional e da taxa de cambio aos precos
domésticos é superior, quando comparada com aquela relativa aos demais
derivados. Os precos domésticos da nafta petroquimica séo ajustados mensalmente,
os do querosene de aviagado (QAV) sao ajustados duas vezes a cada més e os dos
6leos combustiveis, mesmo ndo havendo periodicidade definida, sdo ajustados de
uma a trés vezes ao més. Para o GLP, a gasolina e o diesel, ndo ha periodicidade
definida. Seus precos passam, por vezes, meses sem serem reajustados.
Consultado, em 8 de novembro de 2007, o sitio da ANP na Internet, constatou-se
gue os precos da gasolina A e do diesel foram reajustados pela ultima vez em 10 de
setembro de 2005. Ja o GLP permanece com o mesmo preco desde 29 de
dezembro de 2002.

281. Para as comparacoes de evolucao de precos realizadas por Aradjo (2006), os
precos dos derivados no mercado doméstico foram obtidos no sitio da ANP na
Internet. Para os resultados apresentados nesta subsecédo, foram levantados os
precos dos produtores para o GLP, o 6leo diesel e a gasolina A. Os precos dos
produtores divulgados pela ANP sédo precos semanais médios do Pais, ponderados
por volume. Para simplificacdo dos calculos, Araujo (2006) obteve a média mensal a

partir da média aritmética das semanas que compdem o respectivo més.

282. Quanto aos precos internacionais, Araudjo (2006) reporta que aqueles relativos
ao GLP, a gasolina e ao diesel foram obtidos da publicacdo Platt’s. Foram utilizadas
como referéncia as cotacfes meédias do Golfo do México para a gasolina e para o
diesel. Para o GLP, foi utilizada a média aritmética das cotacbes normal butane e
propane Mont Belvieu mid, dado que o GLP é uma mistura desses dois produtos, 0s

guais sdo comercializados separadamente no mercado internacional.
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283. Os precos internacionais sao uma das referéncias para a formagao de precos
domésticos de derivados em economias cujos mercados encontram-se abertos.
Existem, no entanto, outros fatores a serem levados em consideragdo como 0s
diferenciais de ajuste de qualidade de produto, as caracteristicas regionais dos
mercados e 0s custos de internacdo dos produtos. Dentre estes Ultimos, encontram-

se os custos de frete de longo curso, de seguro, de perdas e de tarifas portuarias.

284. Segundo Araljo (2006), tratando-se o0s custos relativos as operacdes
internacionais de uma forma aproximada, considerou-se que tais custos
correspondem, em média, a 7,5% da cotacdo de referéncia, no caso da gasolina e
do diesel, e a 15%, no caso do GLP. Araudjo (2006) reporta também que, para efeito
de calculo, foi adotada somente a paridade importacdo dos produtos, ou seja, a
cotacdo internacional acrescida dos percentuais citados acima, a depender do
produto estudado. N&o foi considerada a paridade exportacdo, segundo Araujo
(2006), dado que soO foram levadas em conta aquelas variagcdes de precos que sao

iguais nas paridades exportacao e importacao.

285. Nas Figuras (26), (27) e (28), sdo apresentados, respectivamente, para o
GLP, a gasolina A e para o 6leo diesel os comparativos entre a evolucao dos precos
dos produtores no Brasil e a evolucdo dos precos no mercado internacional.
Observa-se que, para a gasolina A e principalmente para o GLP, os precos no
mercado interno sao significativamente menores que os precos de referéncia do
mercado internacional. No caso do diesel, os precos nos mercados interno e
internacional se equivalem, quando nao sao ligeiramente superiores no mercado

interno.
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Figura 26 — Comparativo da Evolucéo dos Precos de GLP dos Produtores®” no

Brasil e dos Precos no Mercado Internacional®®
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57 Produtores s&o no Brasil as refinarias da Petrobras, a Alberto Pasqualini REFAP S/A, a refinarias privadas

(Manguinhos e Ipiranga), as Centrais de Matérias Primas Petroquimicas e os Formuladores.

% Precos sem tributos.
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Figura 27 - Comparativo da Evolugdo dos Pregos da Gasolina A dos

Produtores no Brasil e dos Precos no Mercado Internacional®
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286. Os graficos acima mostram de forma clara a pratica adotada pelo governo de
controlar os precos dos principais derivados por intermédio da politica de precos da
Petrobras. Esta pratica torna o negocio do refino no Brasil menos interessante que
em outros mercados, afugentando investimentos. Além disso, existe um
descompasso entre a pratica da politica de precos do governo e o que se encontra
registrado na regulamentacdo da ANP. Embora pela regulamentacdo da ANP os
precos dos combustiveis estejam totalmente livres, qualquer informe econdémico trata
0S mesmos como precos administrados, uma vez que € publico e notério que o
governo controla os precos dos combustiveis por intermédio da Petrobras, o que
significa dizer: sem regra e sem transparéncia. Este &, certamente, um desafio
importante a ser enfrentado, quando se visa ao aperfeicoamento do controle externo

do 6rgéo regulador.

% Precos sem tributos.
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Figura 28 — Comparativo da Evolucdo dos Precos do 6leo Diesel dos

Produtores no Brasil e dos Precos no Mercado Internacional °
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5.5 DESAFIOS DA REGULACAO E A ESTRATEGIA DA ANP

287. Os fundamentos tedricos da regulacdo econdmico-financeira dos servigcos
publicos concedidos foram estabelecidos anteriormente no Produto 3 do presente
projeto (Peci et al., 2007)"*. De acordo com o que sustentam Peci et al. (2007), a
atividade de regulacdo econdmica tem como peca fundamental a quebra da
assimetria de informacédo entre o agente privado, a quem a operacao da utilidade
publica foi concedida, e o Estado representado pela agéncia reguladora e pelo
Poder Legislativo. O agente privado, maximizador de sua utilidade prépria, procurara
meios de utilizar brechas contratuais em seu proveito, por exemplo, em questdes

relacionadas com preco, qualidade, quantidade e saude econdmico-financeira.

" Precos sem tributos.

" PECI, A., DE AQUINO, A.C.B., SZUSTER, F.R., MONTEZANO, L. e CARDOSO, R.L., Validacdo de Dados
para Gestdo Regulatéria: Razdes Tedricas e Econdmicas da Assimetria Informacional, Produto 3 -
Desenvolvimento de Métodos e Técnicas, parte do projeto “Apoio a Modernizagdo do Tribunal de Contas da
Unido — Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulagdo, contrato de prestagdo de servicos n.° 04/47-944
firmado entre TCU e FGV (2007).
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Desta forma, a quebra da assimetria de informacao deve ser a base da estratégia de

atuacao da agéncia reguladora.

288. No caso da industria do petréleo e do gas natural, uma das principais
estratégias da regulacdo econdmico-financeira conduzida pela ANP passa, antes de
mais nada, pelo aperfeicoamento de um sistema de obtencao de informacdes sobre
a producdo e a movimentacdo de insumos e produtos, ferramenta indispensavel
para uma adequada fiscalizagdo do segmento do “Downstream”. Neste segmento
da industria, grande parte dos esfor¢cos de fiscalizagdo esta voltada para o combate
a adulteracdo de combustiveis e as fraudes fiscais, tendo em vista que este
comportamento desorganiza o mercado e introduz praticas anti-competitivas, que
afugentam os agentes econOmicos sérios, desestimulam os investimentos e causam
significativos danos para o abastecimento e, por conseguinte, para os consumidores

finais.

289. Até 28 de fevereiro de 2007, o recebimento das principais informacdes para a
regulacdo dos segmentos de producédo, distribuicdo e revenda de derivados de
petroleo se dava com base na Portaria ANP n.° 54/2001, de 30/03/2001, que
estabelecia normas e procedimentos para o envio de informacfes mensais sobre 0
processamento, movimentacao e estoque de matérias primas, bem como producéo,
movimentacéo, qualidade e estoque de derivados, em instalacdes industriais e em
outros locais de faturamento, por meio do conjunto de formularios “Demonstrativo
de Controle de Produtos Processados - DCPP”. Aqui ndo se fala em informacgdes
contabeis. As informacdes eram meramente declaratorias, referiam-se a quantidades
produzidas e movimentadas e 0 sistema apresentava diversos problemas
relacionados a confiabilidade das informacdes prestadas pelos agentes regulados.
Com base nos dados recebidos através do DCPP, era impossivel fechar um balancgo

de massas de insumos, produtos e seus respectivos estoques’?.

2 Num dos exemplos mais criticos das fragilidades observadas neste sistema, pode-se fazer referéncia ao

balanco de massas do &lcool combustivel. Frequentemente, o volume de vendas de alcool hidratado superava o
volume produzido. O que se suspeitava era que, devido as condi¢fes tributérias favoraveis que tinha em relagédo
ao &lcool hidratado, parte do volume de alcool anidro produzido (aquele que é adicionado a gasolina) era
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290. Em 28 de fevereiro de 2007, a Portaria n.° 54/2001 foi cancelada, conforme

estabelecido no paragrafo 2° do artigo 6° da Resolucdo ANP n° 17/2004, e entrou
em vigor o novo Sistema de Informac¢des de Movimentacao de Produtos (SIMP), que
€ anunciado pela ANP como um sistema muito mais robusto, com o qual é possivel
fazer um cruzamento mais eficaz das informacdes prestadas pelos agentes
regulados. No entanto, as informac¢des continuam sendo declaratérias e
relacionadas a quantidades produzidas e movimentadas. Continua nao existindo

referéncia a informac6es contabeis.

291. De toda a forma, em sua base, o SIMP né&o deixa de estar em sintonia com o
gue é sustentado em Peci et al. (2007) sobre os caminhos a serem adotados para
lidar com a informacao assimeétrica. Peci et al. (2007) sustentam que, para lidar com
a informacédo assimétrica, um dos caminhos que podem ser adotados € o de romper
assimetria de informacdo através de esforcos investigativos. Em relacdo aos
esforgos investigativos, esses autores defendem que uma primeira alternativa seria a
de aquisicdo de informacbes em tempo real por meio de uma infra-estrutura de
tecnologia da informac&o, com vistas a levar a informacdo diretamente do campo
para a agéncia, sem que exista interferéncia do agente regulado. Este caminho é

custoso, nao tendo sido ainda adotado pela ANP.

292. Um segundo caminho na linha dos esforcos investigativos € o da investigacao
ex post, que busca evidéncias e provas que contestem a informacao prestada pelo
regulado. A ANP possui uma Assessoria de Inteligéncia, que realiza suas
investigacOes proprias no sentido de levantar informacfes que sdo ocultadas pelos

agentes regulados, quando da prestacédo de informacdes.

293. Numa terceira alternativa na linha dos esforcos investigativos, para a qual o
SIMP pode vir a ser uma ferramenta valiosa, o regulador busca a identificacdo de
padrées nas acfes e comunicacfes dos agentes regulados a agéncia, 0s quais

podem ser analisados como aproximacdes de tendéncias de intencdes, de presenca

indevidamente “molhado”, possivelmente por distribuidores inidéneos, e colocado no mercado como alcool
hidratado.
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de informacdo oculta e de probabilidade de comportamentos futuros (Peci et al.,

2007). Tais padrdes podem representar sinalizacdo deliberada, ou involuntaria. O
simples fato de dispor de um sistema como o SIMP, néo significa dizer que a ANP
pretende empreender uma acéo deste tipo. No entanto, ela pode vir a ser estimulada

a tal pelo seu controle externo.

294. Outro caminho a ser adotado para lidar com a informacdo assimétrica,
segundo Peci et al. (2007)"3, é o de aumentar o alinhamento de interesse do agente
regulado com os interesses publicos. De acordo com esses autores, este
alinhamento dos agentes regulados com o interesse publico deve ser definido
preferencialmente, ex ante, pela arquitetura da desestatizacdo e composicdo da

regulamentacao da concesséo, pouco restando a ser feito ex post.

295. No caso especifico da unidade de refino de uma empresa de petroleo
(principalmente quando esta esta integrada verticalmente com o segmento de
exploracdo e producdo da empresa de petr6leo), uma das caracteristicas que
indicam que o agente regulado ndo esta alinhado com o interesse publico € o fato de
ele estar se beneficiando de subsidios cruzados, praticados pela empresa de
petroleo, que pode estar repassando o petroleo cru para a sua unidade de refino a

precos inferiores aqueles de mercado.

296. No caso do segmento de refino de petrdleo e seus derivados, como nao
existe a concessdo, mas sim autorizacdo para o0 exercicio das atividades, entende-
se gue este alinhamento pela via da concessdo, embora mais dificil de ser
conseguido, deva ser forcado no momento da outorga das respectivas autorizacdes
para o exercicio das atividades: (i) de construcdo, ampliacdo de capacidade e
operacdao de refinarias e de unidades de processamento de gas natural (Portaria n.°
28/99); (ii) de producéo de solventes (Portaria n.° 318/2001); e (iii) de formulacéo de

combustiveis (Portaria n.° 316/2001). Caso as informac¢fes exigidas nestas normas

® PECI, A, DE AQUINO, A.C.B., SZUSTER, F.R., MONTEZANO, L. e CARDOSO, R.L. (2007) Validacéo de
Dados para Gestdo Regulatéria: Razdes Tedricas e Econdmicas da Assimetria Informacional, p. 84.
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legais n&do sejam suficientes para aumentar o alinhamento de interesse do agente
regulado com os interesses publicos, recomenda-se que o 6rgdo regulador faca uma
revisdo do seu marco regulatério no sentido de atingir este objetivo, estabelecendo
um periodo de transicdo para 0s agentes econOmicos cujas autorizacdes estejam

em vigor.

297. Considerando-se as atividades reguladas pela Portaria n.° 318/2001, a
regulamentacdo exige que o agente que pleiteia a autorizacdo para o exercicio da
atividade de producdo de solventes apresente comprovacdo de que possui um
capital social integralizado minimo de R$ 3.000.000,00 (trés milhdes de reais). No
caso das atividades reguladas pela Portaria n.° 316/2001, a regulamentacéo exige
gue o agente que solicita a autorizagéo para o exercicio da atividade de formulacao
de combustiveis apresente comprovacao de que possui capital social integralizado
minimo de R$ 13.000.000,00 (treze milhdes de reais). Neste caso, a regulamentacao
vai ainda mais longe, exigindo que o solicitante apresente um projeto da instalacéo
para as suas atividades e que comprove a previsdo da tancagem minima de

15.000m3, dentro da mesma area fisica da instalacao.

298. Essas exigéncias acima referidas funcionam, na verdade, como barreiras
econdmicas a entrada na atividade, dado que as atividades de producédo de
solventes e de formulacdo de combustiveis costumam com frequéncia atrair
empresas inidbneas que se envolvem com as praticas de adulteracdo de
combustiveis e evasao fiscal. Com essas exigéncias, entende a ANP que elas
desestimulam a entrada no negoécio de agentes oportunistas. Seguindo esta linha
de procedimento, a ANP chegou mesmo a exigir, durante um determinado periodo,
gue postulantes a autorizagcdo para o exercicio da atividade de producédo de
solventes apresentassem, no momento da solicitacdo de autorizacdo, um estudo de

viabilidade técnica e econémica do projeto.

299. J& no caso das atividades reguladas pela Portaria n.° 28/1999, a situacao se
coloca de uma outra forma. O Regulamento Técnico, anexo a esta Portaria,

estabelece que o agente econbémico deve prestar informacdes sobre a sua
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capacidade econdmico-financeira. As informacdes exigidas sado as seguintes: (i)

balanco patrimonial e demonstracfes contabeis do Ultimo exercicio social, ja
apresentados na forma da lei, que comprovem sua boa situacao financeira, sendo
vedada a sua substituicdo por balancetes ou balancos provisérios; (ii) certiddo
negativa de faléncia ou concordata expedida pelo distribuidor de sua sede; e (iii)

fontes dos recursos para a realizacado do empreendimento.

300. No caso da autorizacdo vir a ser solicitada por um consorcio de empresas,
exige ainda o Regulamento Técnico, anexo a Portaria n.° 28/1999, que o agente
econbmico apresente o documento de constituicdo do consorcio, subscrito pelas
partes, registrado na forma do art. 279 da Lei n® 6.404, de 15 de dezembro de 1976,
com indicacdo da empresa lider responsavel pelo consorcio e da empresa

responsavel pelas operacdes do complexo industrial.

301. Como se pode perceber, as informacfes prestadas pelo agente econdmico
regulado — a refinaria ou unidade de processamento de gas natural — ndo séo
suficientes para que a ANP possa controlar como este agente esta contabilizando
importantes operacdes financeiras, como aquela da aquisicdo de petrdleo cru,
matéria-prima principal das operacdoes do refinador. Considerando-se que a
Petrobras (principal refinador) e os outros agentes econdmicos que se espera que
sejam autorizados por meio da Portaria n.° 28/1999 sdo na maioria das vezes
empresas de grande porte — integradas verticalmente e com atuacao simultanea no
segmento de exploracéo e producdo — a caréncia de informacdes impede que a ANP
possa controlar a margem de refino que vem sendo praticada pelo agente regulado.
E impossivel, portanto, para a ANP, detectar se o agente econdémico autorizado a
exercer a atividade de refino de petrdleo esta praticando deliberadamente precos
mais baixos do que os razoaveis, para eliminar ou desestimular a presenca de

competidores no segmento do refino.

302. Neste ponto, sugere-se que a Portaria n.° 28/1999 seja revisada no sentido de
incorporar o fornecimento de informacdes contabeis apropriadas para a regulacéo,

levando em conta a natureza das atividades das empresas que atuam no segmento

138
Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulag&o do Tribunal de Contas da Unido — SEFID
Brasilia/DF 05 de setembro de 2007
Relatério dos estudos para fiscalizagé@o da regulag@o econdmico-financeira do setor de refino da industria do petroleo — Produto 3
www.fgv.br/sefid / www.fgv.br/fgvprojetos




Tribunal de Contas da Unido \ I FGEL':'Gdu% GAE{&EASD

de refino. Deste modo, seria possivel aumentar a transparéncia das operacdes
financeiras, contribuindo para otimizar a fiscalizacdo feita pela ANP. Entende-se
como desejavel que seja exigido do agente a ser autorizado pela portaria, que venha
a suceder a Portaria n.° 28/1999, a apresentacdo de uma demonstracdo contébil
apropriada para a regulacdo das atividades autorizadas, que seguiria um modelo a

ser definido pelo 6rgédo regulador.
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VI CONSIDERACOES FINAIS E QUESITOS

303. A industria do petroleo é constituida por atividades intensivas em capital e que
envolvem elevado risco. Por esta razdo, desde o inicio do século passado, quando
foram estabelecidos os primeiros padrbes de organizacdo dessa industria, as
empresas que atuavam neste setor adotaram estratégias proprias para minimizar
estes riscos. Pode-se dizer que a primeira forma de regulacdo da industria do
petréleo foi promovida pelos proprios agentes econdmicos. Relembrando o que foi
discutido na sec¢do 2, j& no periodo em que a industria foi dominada pela Standard
Oil Company (SO), John D. Rockefeller dirigiu seus negocios no sentido de dominar
os segmentos do refino e do transporte dutoviario e ferroviario, integrando
verticalmente suas operacdes e, com isso, desbancando concorrentes e criando

enormes barreiras a entrada de novos competidores nos negocios do petréleo.

304. Mais adiante, na primeira metade do século passado — e mesmo no periodo
gue sucedeu a Segunda Guerra Mundial — o padréo da concorréncia e da regulacéo
da industria do petréleo foi ditado pelas “Sete Irmas” ou “Majors”. A principal
caracteristica da induastria continuou sendo a verticalizagcdo das atividades e o
padrdo da regulacéo foi o da formacdo do cartel: neste caso o cartel formado pelas
sete empresas multinacionais de petréleo. A partir da década de 1970, como
também foi discutido na secdo 2, o padrdo da regulacdo dos mercados de petréleo
voltou a ser ditado pela formacdo de um cartel: neste caso tratava-se do cartel da
Organizacao dos Paises Exportadores de Petréleo (OPEP), que, por meio da fixacéo
de cotas de producado para cada um de seus participantes, estabelecia uma politica
de precos para o petréleo no mercado mundial. A diferenca neste periodo era que o
acesso aos mercados continuava sob o controle das “Majors”, mas o0s paises
produtores passaram a se apropriar de uma parcela significativa da renda gerada

nesta industria.

305. Ao longo dos anos a atividade de refino sofisticou-se. Os mercados de

derivados de petréleo se tornaram cada vez mais exigentes. Primeiramente, a
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exigéncia se apresentava na forma de um maior desempenho dos combustiveis.
Mais recentemente, no entanto, a partir da década de 1990, a exigéncia se voltou

para a necessidade de producédo de combustiveis mais limpos, menos poluentes.

306. Por outro lado, em meados da década de 1980, depois do contra-choque
ocorrido na industria do petréleo e da crescente financeirizacdo dos negocios
relacionados ao petréleo, aumentou em muito a volatiidade dos precos e, por
conseguinte, aumentou também o risco associado a implantacdo de qualquer
empreendimento, por mais relevante que este pudesse parecer. Tudo isso, aliado ao
fato de que a qualidade dos petroleos também se deteriorou ao longo dos anos, fez

com que a atividade de refino se tornasse mais complexa e custosa.

307. A consequUéncia foi que a atratividade dos negocios de refino diminuiu, as
margens de rentabilidade se tornaram extremamente deprimidas, o risco da
atividade aumentou, o que pode parecer incompreensivel, porque néao justifica o
apetite cada vez maior de parcelas crescentes da sociedade mundial por derivados
de petroleo. A justificativa € que a principal caracteristica da organizacéo da industria
do petroleo continuou sendo a verticalizacdo das operagdes. A empresa de refino —
na condicdo de empresa de petrdleo verticalmente integrada — ndo se remunera
pontualmente na atividade de refino, mas sim ao longo de toda a cadeia de valor da
indastria, ndo ficando transparente, que segmento da industria esta capturando a
maior fatia das margens de rentabilidade dos negocios do petroleo. Por isso, a
regulacdo da atividade de refino ndo pode perder de vista que a verticalizacdo é a
I6gica dominante na industria do petroleo. Este € o primeiro aspecto fundamental a

ser considerado.

308. A discussdo sobre concorréncia e regulacdo na industria do petroleo,
conduzida na secdo 2, sublinhou ainda a importancia da andlise da infra-estrutura
logistica para se entender a dinamica das operacfes nessa industria. No contexto da
estratégia de integracdo vertical das empresas multinacionais de petréleo, observa-
se que os custos de movimentacdo de petroleo cru entre continentes a longas

distancias sdo mais baixos do que aqueles custos de movimentacdo de derivados de
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petréleo. A razdo é muito simples: derivados de petréleo sdo produtos acabados,
ajustados as suas especificacdes, e sujeitos a contaminacdo durante as operacdes
de transporte. Além disso, sdo produzidos em grande diversidade, o que faz com
gue a sua movimentacdo em navios de longo curso ou, mesmo, em dutos
especificos para a movimentacdo de derivados seja infinitas vezes mais complexa
do que a movimentacdo de petréleo cru. (Este, ao chegar a refinaria, serd ainda
misturado a outros tipos de petréleo e, posteriormente, processado.)

309. Esse dado faz com que as instalagcdes de refino tendam a se estabelecer nas
proximidades dos mercados por elas atendidos, isso porque o petréleo pode ser
trazido de longe sem grandes complicacdes. Além disso, como analisado no
exemplo da subsecdo (2.1), o perfil de producdo de uma refinaria (que é
consequéncia direta da configuracdo do seu esquema de refino) deve estar ajustado
ao perfil de demanda do mercado por ela abastecido, exatamente para evitar a
dependéncia de movimentacdes de longa distancia de derivados.

310. A conclusdo a que se quer chegar com esse raciocinio € que as empresas
multinacionais de petréleo adotam, sim, por estratégia basica, a integracao vertical
de suas operacdes. Mas ndo necessariamente a verticalizacdo de suas operacoes
acontece numa mesma regido. Uma empresa como a Shell ou a Exxon-Mobil pode
ter suas operacdes de exploracédo e producdo de petrdleo na costa da Africa (ou no
Brasil), enquanto mantém suas refinarias nos EUA. Essa empresa explora e produz
petroleo onde este existe em condi¢Bes favoraveis de volume e de custo; mantém
suas refinarias onde se encontra o mercado. Caso contrario, as refinarias se

concentrariam no Oriente Médio!

311. Portanto, para que empresas multinacionais de petréleo se estabelecam na
atividade de refino numa certa regido, é preciso que algumas condi¢cdes sejam
observadas e isso é de fundamental importancia para a atracdo de investimentos em
instalacdes industriais deste segmento. Ndo basta olhar para a rentabilidade da
atividade de refino, porque esta serad invariavelmente baixa. E preciso que o

tamanho do mercado de derivados, as condi¢cdes de acesso a este mercado e as
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condi¢cbes em que se da a concorréncia sejam atraentes. Em mercados em que a

adulteracdo de combustiveis e a sonegacao de tributos € pratica corrente (sem que
a fiscalizacdo dé conta de resolver esses problemas), a atratividade tende a diminuir
para agentes econdmicos idoneos e com atuacgao internacional. A atratividade do
mercado €, portanto, um segundo aspecto fundamental a ser considerado na

regulacao das atividades de refino.

312. Raciocinio semelhante ao aplicado ao segmento de refino pode ser usado na
analise da atividade de distribuicdo de derivados de petréleo, com a ressalva de que,
nessa atividade, os riscos sao relativamente menores, dado que 0s investimentos
nao sao tao vultosos, quando comparados aos investimentos na atividade de refino,
e as margens de rentabilidade do distribuidor também sdo mais atraentes. No
entanto, a atratividade do mercado continua sendo um aspecto fundamental a ser
considerado. Empresas multinacionais podem simplesmente se retirar de mercados

gue se deterioraram, buscando melhores oportunidades em outras regioes.

313. No Brasil, a industria do petroleo esteve durante mais de 40 anos sob o
controle da Petrobras, que como empresa estatal, atuava como um instrumento do
Estado Brasileiro, operando e regulando o monopolio das principais atividades da
industria do petroleo e do gas natural no Pais. Como foi discutido nas secdes 4 e 5,
com a flexibilizacdo do monopolio dessa industria, em 1995, o Governo Brasileiro de
entdo, ao invés de privatizar, optou por manter a Petrobras como uma empresa
controlada pelo Estado, ainda que tenha se tornado uma empresa de capital misto,
gue observa os melhores principios de transparéncia e governanga corporativa.
Além disso, optou por preserva-la com o mesmo tamanho, ao invés de dividi-la em
algumas empresas menores, como fez a Poldnia, por exemplo, para alcancar uma

concorréncia mais harménica no mercado.

314. O resultado dessa estratégia do Governo Brasileiro é que a Petrobras se
manteve como um monopodlio de fato, principalmente nos segmentos de refino e
transporte de petréleo e seus derivados. No segmento de refino, antes mesmo de ter

sido anunciada em marco de 2007, a operacdo de aquisicdo do Grupo Ipiranga,
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incluindo a Refinaria Ipiranga, por um consorcio formado por Petrobras, Braskem e

Grupo Ultra, a Petrobras ja detinha 96% da capacidade de refino instalada no Pais
(vide Figura 18). No segmento de transporte, a Petrobras, por intermédio de sua
subsidiaria Transpetro, detém o controle sobre toda a malha dutoviaria para a
movimentacdo de petrdleo e seus derivados, além de ser proprietaria de varios
terminais aquaviarios (vide subsecédo 3.1.4). Além disso, a estatal voltou a atuar na
industria petroguimica e tem ampliado, por intermédio de sua subsidiaria BR-

Distribuidora, sua fatia de mercado no segmento de distribuicdo de derivados.

315. Resumindo, a Petrobras detém um enorme poder de mercado e erigiu
diversas barreiras a entrada de novos competidores. Uma delas esta localizada no
segmento de transporte de petréleo e seus derivados, principalmente no que
concerne ao modal dutoviario. Esta posicdo dominante da Petrobras tem se
mostrado conveniente para o atual Governo Federal, que tem se utilizado da
intervencdo no mercado de derivados de petroleo por intermédio da acdo da

empresa estatal.

316. Como foi discutido na secédo IV, a semelhanca do que é feito em alguns
paises europeus, o Governo Federal poderia utilizar a variacdo de aliquota de um
tributo ou contribuicdo (como a CIDE, por exemplo) para criar um colchdo, que
amortecesse a volatilidade dos precos do petrdleo e derivados no mercado
internacional. Essa seria uma regra clara e transparente para todos os agentes do
mercado. Mas o Governo Federal prefere administrar os precos dos derivados, por
intermédio de uma politica de precos praticada pela Petrobras, o que é nocivo para
0s competidores. Esta é certamente uma questdo importante a ser enfrentada pela

regulacdo da ANP e dos demais 6rgaos de defesa da concorréncia.

317. Pelo que foi analisado ao longo deste trabalho e, em particular, nesta secao, &
possivel concluir que os grandes desafios da ANP na sua estratégia de regulacéo
para o segmento do refino estdo localizados, o primeiro, na diminuicdo do poder de
mercado da Petrobras nas atividades de refino e de transporte e, o segundo, na

organizacdo do mercado de combustiveis, com a eliminacdo da préatica da
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adulteracdo, que traz enormes prejuizos para a concorréncia no livre mercado. O

instrumento que a ANP deve perseguir nesses casos € a reducao da assimetria de
informacgdes, de modo a lhe permitir um melhor desempenho no setor da regulagéao
econdmico-financeira. Tomando-se por base o que ensinam Peci et al. (2007)",
reduzir assimetria de informagcdo passa por reduzir o custo desta informacao, o que
pode ser alcancado por meio de automatizagcdo e padronizagdo de sistemas de
captacdo, armazenamento e analise critica de dados, com a posterior geracdo de

relatoérios.

318. Este parece ser o objetivo que vem sendo perseguido pela ANP com a
implantagdo do seu novo Sistema de Informac¢des de Movimentagdo de Produtos
(SIMP). Ao que tudo indica, o SIMP parece ser um sistema robusto que congregara
informacdes fundamentais dos agentes econdmicos sobre quantidades produzidas e
movimentadas, 0 que é extremamente importante para que sejam evitados desvios
de produtos e evasao fiscal. No entanto, a ANP ainda néo esta suficientemente
aparelhada para realizar a regulacdo econémico-financeira do segmento de refino de
petroleo e seus derivados, dado que ainda nédo esta regulamentado o fornecimento,
por parte dos agentes regulados, das informacgdes contabeis que sao indispensaveis
para que o Orgao regulador possa fiscalizar e coibir praticas anti-competitivas e

lesivas ao bom funcionamento do livre mercado.

319. Neste sentido, recomenda-se que, pela acdo do seu controle externo, a ANP
seja levada a revisar as principais Portarias do segmento de refino de petréleo e
producdo derivados (producdo de solventes, formulacdo de combustiveis,
recuperacdo de residuos), com o objetivo de sistematizar a apresentacdo das
informacdes contabeis, que precisardo ser fornecidas periodicamente pelos agentes
regulados. Entende-se que, a fim de garantir a fidedignidade da informacé&o contébil,
a agéncia reguladora deveria restringir a diversidade de praticas contabeis a serem

escolhidas pela entidade regulada, nos termos em que foram detalhadas em Peci et

" PECI, A., DE AQUINO, A.C.B., SZUSTER, F.R., MONTEZANO, L. e CARDOSO, R.L. (2007) Validagao de
Dados para Gestdo Regulatéria: Razdes Tedricas e Econdmicas da Assimetria Informacional, p. 85.
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al. (2007). A ANP deveria ser o mais especifica possivel ao estabelecer as regras

contabeis a serem praticadas.

320. Desta forma, em sintonia com os pontos que foram abordados acima, sao
propostos 0s quesitos a seguir, como um esbog¢o da Matriz de Controle sobre a
validacdo de dados para gestdo da regulacdo das atividades econdmicas do
segmento de refino de petroleo e producdo de derivados. Esta Matriz de Controle
sera desenvolvida posteriormente (em um segundo relatério), mediante as

contribuicdes da Equipe do TCU:

e A ANP ja avaliou o impacto da implantacdo do SIMP sobre a qualidade
das informa¢des de movimentacdo de produtos que estardo disponiveis no
futuro? Dado que as informacgdes fornecidas ao SIMP continuam sendo

declaratorias, porque a ANP acredita que estas serdo mais confiaveis?

e A ANP verifica se a Transpetro possui uma postura transparente na oferta
de servicos de transporte ndo-firme (para a movimentacdo de derivados), a
serem alocados em capacidade contratada ociosa? Como, na pratica, a ANP

tem regulado o livre acesso a dutos e terminais das malhas da Transpetro?

e A ANP definiu praticas contabeis a serem observadas pelos refinadores,
transportadores, produtores de solventes e formuladores de combustiveis?

Quais sao elas?

e Que demonstracdes contabeis sdo exigidas dos refinadores, dos
transportadores, dos produtores de solventes e dos formuladores de

combustiveis? Qual a periodicidade?

e E obrigatéria a evidenciacdo da Demonstracdo dos Fluxos de Caixa? Por

gual método (direto ou indireto)?

e E obrigatéria a evidenciacéo de Notas Explicativas? Existe a definicdo de

conteudo e abrangéncia minimos para as Notas Explicativas?

e E obrigatéria a evidenciacdo da Demonstracdo de Valor Adicionado?
Foram definidos os critérios de elaboracédo dessas demonstracdes?
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e A ANP exige a adogdo de um Plano de Contas Padrao? Esse Plano de
Contas é especifico para as atividades desenvolvidas por refinadores,
transportadores, produtores de solventes e formuladores de combustiveis?

e A ANP exige demonstracfes contabeis por segmentos de negdcio das
empresas que ainda se encontram integradas verticalmente nos segmentos
de exploracdo e producdo, refino, transporte e distribuicdo? E dos produtores

de solventes e formuladores de combustiveis?

e A ANP conhece a composicéo societaria do grupo econémico do qual o
refinador, transportador, produtor de solventes ou formulador de combustiveis
€ parte? Caso afirmativo, a ANP acompanha as alteracdes societarias

ocorridas?

e As informagbes mencionadas acima sdo validadas com oOrgaos
relacionados a tal controle, como Juntas Comerciais, Cartoérios Civis de

Pessoas Juridicas, Comissao de Valores Mobiliarios etc.?

e A ANP monitora, apés o0 momento da autorizacdo, se o agente regulado
possui em seu quadro de administradores, acionistas ou soOcios participes,
pessoas fisicas ou juridicas que estejam respondendo a processo
administrativo, por terem sido administradores de empresa que ndo tenha
liguidado débitos ou cumprido obrigacdes decorrentes do exercicio de

atividade regulamentada pela ANP?

e A ANP permite que refinadores, transportadores, produtores de solventes
ou formuladores de combustiveis exercam transacdes entre partes
relacionadas? Em caso afirmativo, quais sao? Existe algum critério definido
pela ANP para que esses agentes econdmicos divulguem essas transacdes?
Existe alguma obrigatoriedade para que sejam reconhecidas pelo valor justo?

O critério de mensuracao do valor justo foi definido?

e A ANP desenvolveu um sistema de contabilidade especifico para ser
aplicado pelos refinadores, transportadores, produtores de solventes ou

formuladores de combustiveis?
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e A ANP verifica regularmente junto a Secretaria da Receita Federal e
demais 6rgédos de tributacdo se os agentes por ela regulados possuem algum
débito ou pendéncia em relacéo a estes 6rgaos?

e Ao apurar o indice de satisfacdo dos clientes em relacdo ao mercado de
combustiveis, a ANP consulta o Procon e as varas especiais civeis dos
tribunais de justica estaduais para investigar sobre queixas e reclamacoes

dos consumidores?

321. Seguindo a mesma linha de atuacao ja utilizada em Peci et al. (2007), a partir
dos questionamentos propostos, distinguem-se as acfes de alteracdo de regulacéo
das acbes de implantacdo de mecanismos de fiscalizacdo, dadas na matriz de

controle a ser sugerida no segundo relatério da série.
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