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SUMARIO EXECUTIVO

1. Este relatorio apresenta o modelo de métodos e técnicas desenvolvido para a
fiscalizacdo da regulacdo econdmico-financeira do setor de refino da industria do
petroleo, exercida pela Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis
(ANP). O modelo desenvolvido teve por base os resultados de um trabalho realizado
anteriormente, intitulado: “Estudos Para a Fiscalizagdo da Regulagdo Econdmico-

Financeira do Setor de Refino da Industria do Petréleo”.

2. Neste trabalho, sédo apresentados 0s aspectos fundamentais da regulacdo
econdmico-financeira do setor de refino, como a verticalizacdo na organizacdo da
industria do petrdleo e a importancia da atratividade do mercado de derivados para a
atracdo de investimentos em refino. Com relacdo ao caso brasileiro, dois aspectos
essenciais na estruturacdo da concorréncia no mercado de derivados do Pais séo
destacados: o poder de mercado da Petrobras e a ocorréncia da adulteracdo de

combustiveis.

3. A sequir, o relatorio analisa os desafios da regulacdo no Brasil e a estratégia
adotada pela ANP para regular o mercado. Discute 0 novo sistema de informacao de
movimentacdo de produtos implantado pela ANP, a regulacdo do livre acesso dos
refinadores as instalacbes de transporte, a importante questdo do alinhamento de
interesse do agente regulado com os interesses publicos e as formas possiveis de se

alcancar este objetivo.

4. O relatério tem sua énfase na apresentacdo de uma matriz de planejamento
desenvolvida, organizada em dez quesitos de auditoria, todos escolhidos com o
cuidado de orientar a equipe do TCU em suas acdes de controle externo a ANP. O

relatorio € concluido com uma sec¢éo de Consideracdes Finais.
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EQUIPE TECNICA

5. Por parte da FGV, a equipe técnica envolvida na preparacédo deste relatorio foi
composta por:

e Alketa Peci;
e Lana Montezano; e

e Reynaldo Taylor de Lima.

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

e Alexandre Carlos Leite de Figueiredo;
e Gustavo Sena Correa;

e Ivan André Pacheco Rogedo;

e Marcelo Barros Gomes;

e Marcelo Bemerguy;

e Maridel Piloto de Noronha; e

e Uriel de Almeida Papa.

Vi
Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulac&o do Tribunal de Contas da Unido — SEFID
Brasilia/DF, 23 de novembro de 2007

Modelo de Métodos e Técnicas desenvolvido para a fiscalizag&o da regulagéo econdmico-financeira do setor de refino da industria
do petréleo — Produto 3

www.fgv.br/sefid / www.fgv.br/fgvprojetos




Tribunal de Contas da Uniéo \' FGEL'I“?H% GAE!&EASD

LISTA DE SIGLAS

ANP — AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E
BIOCOMBUSTIVEIS

API| — MEDIDA DA DENSIDADE DO PETROLEO CRU

BEN — BALANCO ENERGETICO NACIONAL

CIDE — CONTRIBUICAO DE INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO
CVM — COMISSAO DE VALORES MOBILIARIOS

DCPP — DEMONSTRATIVO DE CONTROLE DE PRODUTOS PROCESSADOS
EUA — ESTADOS UNIDOS DA AMERICA

FGV — FUNDACAO GETULIO VARGAS

SEFID — SECRETARIA DE FISCALIZACAO DE DESESTATIZACAO

SIMP — SISTEMA DE INFORMACAO DE MOVIMENTACAO DE PRODUTOS
SRP — SUPERINTENDENCIA DE REFINO E PROCESSAMENTO DE GAS
NATURAL DA ANP

TCU — TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

TRANSPETRO — PETROBRAS TRANSPORTE S.A.
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|. APRESENTACAO E OBJETIVO

7. O presente Relatorio N.° 2 apresenta o modelo de métodos e técnicas
desenvolvido para a fiscalizacdo da regulacdo econdmico-financeira do setor de
refino da industria do petréleo, exercida pelos érgdos reguladores — em especial pela
Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) — sobre as
empresas da industria do petroleo e do gas natural. O modelo desenvolvido esta
baseado nos conceitos discutidos no Relatério N.° 1 — “Estudos Para a Fiscalizacao
da Regulacdo Econdmico-Financeira do Setor de Refino da Industria do Petrdleo”.
Os Relatorios N.° 1 e N.° 2 supracitados referem-se ao Produto 3 — Desenvolvimento
de Métodos e Técnicas, que faz parte do Projeto de “Apoio a Modernizagéo do
Tribunal de Contas da Unido — Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulagao”,
cujo contrato de prestacdo de servicos n° 04/47-944 foi firmado entre o TCU e a
FGV.

8. Para a elaboracdo deste Relatorio N.° 2, a equipe do Tribunal de Contas da
Unido (TCU) solicitou a Fundacdo Getulio Vargas que fizesse avaliacdo e
aprofundamento dos pontos relevantes levantados preliminarmente na secao VI do
Relatorio N.° 1 — “Consideragbes Finais e Quesitos” — onde foi apresentada uma
sintese dos principais aspectos que fundamentam a dindmica da industria do
petroleo, discutidos ao longo daquele primeiro relatorio. Esses pontos sao indicados
como pontos de suporte a uma estratégia da ANP para a regulacdo econémico-

financeira dos segmentos de refino e de producédo de combustiveis.

9. Assim como no caso do Relatorio N.° 1, o Relatério N.° 2 foi também elaborado
em tempo exiguo, tendo se baseado em grande medida na experiéncia adquirida
pelo autor durante sete anos de servi¢os prestados a Agéncia Nacional do Petroleo,
Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), nas posicfes de analista técnico sénior e,
posteriormente, superintendente adjunto da Superintendéncia de Refino e
Processamento de Gas Natural (SRP) daquela agéncia reguladora. No sentido de

8
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atender as exigéncias do TCU, este relatorio esta organizado em trés secfes além

desta secao | de apresentacéo e discussao dos objetivos.

10.Na secédo Il, sdo apresentados os aspectos julgados fundamentais para se
entender os principios da regulagcdo econémico-financeira do setor de refino. A
secdao Il trata inicialmente da verticaliza¢do na organizacdo da industria do petréleo
(subsecédo 2.1) e da importancia da atratividade do mercado de derivados para a
atracao de investimentos em refino (subsecédo 2.2). Em seguida, na subsecéao (2.3),
trata-se do caso brasileiro, analisando-se dois aspectos essenciais na estruturacéo
da concorréncia no mercado de derivados no Pais: o poder de mercado da
Petrobras e a ocorréncia da adulteracdo de combustiveis. A seguir, analisam-se 0s
desafios da regulacdo no Brasil e a estratégia adotada pela ANP para regular o
mercado de derivados (subsecéo 2.4). Depois disso, sao discutidos o sistema de
informac&o de movimentacdo de produtos implantado pela ANP e as perspectivas
gue este aponta de vir a ser uma ferramenta que contribuira para a quebra da
assimetria informacional (subsecéo 2.5). Outro ponto abordado, ainda na secéo II,
diz respeito ao desejavel livre acesso dos refinadores as instalagdes de transporte,
para viabilizar a distribuicdo de seus produtos ao mercado (subsecéo 2.6). A secéo Il
se encerra com uma discussdo sobre o alinhamento de interesse do agente
regulado com os interesses publicos e as formas possiveis de se alcancar este

objetivo (subsecéao 2.7).

11. Na secéao lll, é apresentada a matriz de planejamento desenvolvida, a qual se
encontra organizada em dez quesitos de auditoria, que foram escolhidos com o
cuidado de orientar a equipe do TCU em suas acdes de controle externo a ANP. Os
dez quesitos formulados (para os quais sao relacionadas as informacdes requeridas,
suas fontes, os limitadores da acado e o objetivo da analise) visam a possibilitar que a
equipe técnica do TCU extraia dos técnicos da ANP as informacdes relevantes sobre
0s aspectos fundamentais da regulacdo econdmico-financeira exercida por aquela

agéncia reguladora, que irdo possibilitar a avaliacdo da eficacia da acao regulatoria
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e de fiscalizagcdo empreendida pela ANP. O Relatério N.° 2 é concluido com uma
secao IV de Consideragdes Finais.
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ll. ASPECTOS FUNDAMENTAIS DA REGULACAO ECONOMICO-FINANCEIRA
DO SETOR DE REFINO

2.1 PRIMEIRO ASPECTO FUNDAMENTAL: A VERTICALIZACAO DA INDUSTRIA

12.A industria do petréleo € constituida por atividades intensivas em capital e que
envolvem elevado risco. Por esta razdo, desde muito cedo no século passado,
guando foram estabelecidos os primeiros padrées de organizacao dessa industria,
as empresas que atuavam nesse setor adotaram estratégias préprias para minimizar
esses riscos. Pode-se dizer que a primeira forma de regulacdo da industria do
petroleo foi promovida pelos proprios agentes econdmicos. Relembrando o que foi
discutido na Secéo Il do Relatorio N.° 1 (subsecao (2.3.1), paragrafos 55 a 58), ja 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 petroleo.

13.Mais adiante, na primeira metade do século passado — e mesmo no periodo que
sucedeu a Segunda Guerra Mundial — o padrdo da concorréncia e da regulacéo da
industria do petroleo foi ditado pelas “Sete Irmas” ou “Majors”, como discutido na
Secéao Il do Relatério N.° 1 (na subsecao (2.3.2), paragrafos 62 a 68). A principal
caracteristica da indastria continuou sendo a verticalizagcdo das atividades e o
padrdo da regulacdo foi o da formacédo do cartel: neste caso o cartel formado pelas
sete empresas multinacionais de petréleo. A partir da década de 1970, como
também foi discutido na Secéo Il do Relatorio N.° 1 (na subsecéao (2.3.3), paragrafos
69 a 76), o padrdo da regulacdo dos mercados de petrdleo voltou a ser ditado pela
formacdo de um cartel: neste caso se tratava do cartel da Organizacdo dos Paises
Exportadores de Petroleo (OPEP), que, por meio da fixacdo de cotas de producao

para cada um de seus participantes, estabelecia uma politica de precos para o
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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

inddstria.

14.Ao longo dos anos, a atividade de refino se sofisticou. Os mercados de derivados
de petréleo se tornaram cada vez mais exigentes: primeiramente, a 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 producéo de combustiveis mais limpos (menos poluentes).

15.Por outro lado, depois do contra-choque ocorrido na industria do petrdleo, em
meados da década de 1980, e da crescente financeirizagdo dos negocios
relacionados ao petrdleo, aumentou em muito a volatilidade 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 petréleos também se deteriorou, ao longo dos anos, fez

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

16.A consequéncia foi que a atratividade dos negocios de refino diminuiu, as
margens de rentabilidade tornaram-se extremamente deprimidas, o0 risco da
atividade aumentou, o que pode parecer incompreensivel, porque ndo se justifica
pelo apetite cada vez maior de parcelas crescentes da sociedade mundial por
derivados de petrdleo. A justificativa € que a principal caracteristica da organizacéo
da industria do petréleo continuou sendo a verticalizacdo das operacdes. A empresa
de refino — na condicdo de empresa de petrdleo verticalmente integrada — nédo se
remunera pontualmente na atividade de refino, mas sim ao longo de toda a cadeia
de valor da industria, ndo ficando transparente que segmento da inddstria esta
capturando a maior fatia das margens de rentabilidade dos negdcios do petrdleo.
Por isso, a regulacdo da atividade de refino ndo pode perder de vista que a

verticalizacdo é a l6gica dominante na inddstria do petréleo.
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2.2 SEGUNDO ASPECTO FUNDAMENTAL: A ATRATIVIDADE DO MERCADO DE DERIVADOS

17. A discussao sobre concorréncia e regulacao na industria do petréleo, conduzida
na Sec¢do Il do Relatério N.° 1 (na subsecdao (2.4.2), paragrafos 96 a 101), sublinhou
ainda a importancia da andlise da infra-estrutura logistica para se entender a
dindmica das opera¢cfes nessa industria. No contexto da estratégia de integracéo
vertical das empresas multinacionais de petroleo, observa-se que os custos de
movimentacdo de petréleo cru entre continentes, a longas distancias, sdo mais
baixos do que aqueles custos de movimentacao de derivados de petréleo. A razdo é
muito simples: derivados de petréleo sdo produtos acabados, ajustados as suas
especificacdes, e sujeitos a contaminacéo durante as operacdes de transporte. Além
disso, sdo produzidos em grande diversidade, o que faz com que 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 petrdleo cru (este, ao chegar a refinaria, sera ainda misturado a

outros tipos de petréleo e, posteriormente, processado).

18.Esse dado faz com que as instalacdes 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) do Relatorio N.° 1 (paragrafos 33 a 42), 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 movimentacbes de longa

distancia de derivados.

19.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 operacdes
acontece numa mesma regido. Uma empresa como a Shell ou a Exxon-Mobil pode

ter suas operacdes de exploracdo e producdo de petrdleo na costa da Africa (ou no
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Brasil), enquanto mantém suas refinarias nos EUA. Essa empresa explora e produz

petréleo onde este existe em condi¢cBes favoraveis de volume e de custo; mantém
suas refinarias onde se encontra o mercado. Caso contrario, as refinarias se

concentrariam no Oriente Médio, onde esta concentrada a producédo de petréleo!

20.Portanto, para que empresas multinacionais de petrdleo se estabelecam na
atividade de refino numa certa regido, € preciso que algumas condi¢cdes sejam
observadas e isso é de fundamental importancia para a atracédo de investimentos em
instalacdes industriais deste segmento. Nao basta olhar para a rentabilidade da
atividade de refino, porque esta serd invariavelmente baixa (vide discussao
apresentada na subsec&o (2.2) do Relatorio N.° 1, paragrafos 43 a 50). E preciso
gue o tamanho do mercado de derivados, as condi¢cdes de acesso a este mercado e

as condicbes em que se da a concorréncia sejam atraentes.

21. Quanto as condi¢cdes de acesso ao mercado, € preciso, por exemplo, verificar se
uma refinaria ao se estabelecer em uma determinada regido tera acesso a infra-
estrutura de transporte que Ihe permita distribuir seus produtos para o mercado.
Mercados de regides em que um agente econémico dominante detém os direitos de
uso sobre a infra-estrutura de transporte e distribuicdo de produtos sdo menos
atrativos que mercados em que o livre-acesso a infra-estrutura logistica esta bem

estabelecido.

22.Quanto as condicbes em que se da a concorréncia, pode-se dizer que em
mercados em que € pratica corrente a adulteracdo de combustiveis e a
sonegacao de tributos (sem que a fiscalizacdo dé conta de resolver esses
problemas), a atratividade tende a diminuir para agentes econémicos idéneos
e com atuacdao internacional. A atratividade do mercado €, portanto, um segundo

aspecto fundamental, a ser considerado na regulacdo das atividades de refino.

23.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 o0s investimentos
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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 que se deterioraram, buscando melhores oportunidades em outras

regides.

2.3 BRASIL: O PODER DE MERCADO DA PETROBRAS E ADULTERACAO DE COMBUSTIVEIS

24.No Brasil a industria do petréleo 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 monopdlio das principais atividades da industria
do petrdleo e do gas natural no Pais. Como foi discutido nas Secdes IV e V do
Relatério N.° 1 (especialmente na subsecédo (5.3), paragrafos 267 a 269), com a
flexibilizacdo do monopolio dessa industria, em 1995, o Governo Brasileiro de entéo,
ao invés de privatizar, optou por manter a Petrobras como uma empresa controlada
pelo Estado (ainda que esta tenha se tornado uma empresa de capital misto, que
observa os melhores principios de transparéncia e governanca 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?.

25.0 resultado dessa estratégia do Governo Brasileiro € que a Petrobras se
manteve como uma empresa monopolista de fato, principalmente nos segmentos de
refino e transporte de petroleo e seus derivados. No segmento de refino, antes
mesmo de ter sido anunciada, em marco de 2007, a operacdo de aquisicdo do
Grupo lIpiranga (incluindo a Refinaria Ipiranga) por um consércio formado por

Petrobras, Braskem e Grupo Ultra, a Petrobras ja detinha 96% da capacidade de

! vide informag@es disponiveis no sitio da Petrobras na Internet, no tépico intitulado Relagbes com o Investidor

ghttp://wwwz.petrobras.com.br/portal/ReIacoesInvestidor.htm).
O exemplo da Pol6nia foi discutido na subsecéo (2.4.2) do Relatério N.° 1, no paragrafo 95.
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refino instalada no Pais (vide subsecéo (3.1.3) do Relatério N.° 1, paragrafo 110). No

segmento de transporte, a Petrobras — por intermédio de sua subsidiaria Petrobras
Transporte S.A. — Transpetro— detém o controle sobre toda a malha dutoviaria para a
movimentagcdo de petrdleo e seus derivados, além de ser proprietaria de varios
terminais aquaviarios (vide subsec¢éo 3.1.4, do Relatorio N.° 1). Além disso, a estatal
voltou a atuar na indastria petroquimica e tem ampliado, por intermédio de sua
subsidiaria BR-Distribuidora, sua fatia de mercado no segmento de distribuicdo de

derivados.

26.Resumindo, a Petrobras detém um enorme poder de mercado e erigiu diversas
barreiras a entrada de novos competidores. Uma delas esté localizada no segmento
de transporte de petrdleo 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 intervencéo no

mercado de derivados de petréleo por intermédio da acdo da empresa estatal.

27.Como foi discutido na secédo IV do Relatério N.° 1 (na subsecdo (4.1)), 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
petroleo e derivados no mercado internacional. Esta 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 os competidores. Esta é certamente
uma questao importante a ser enfrentada pela regulacdo da ANP e dos demais

orgaos de defesa da concorréncia.
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2.4 DESAFIOS DA REGULACAO E A ESTRATEGIA DA ANP

28. Pelo que foi analisado ao longo deste trabalho e, em particular, nesta secao, é
possivel concluir que os grandes desafios da ANP na sua estratégia de regulacéo
para o segmento do refino estdo localizados, em primeiro lugar, na organizacéo do
mercado de combustiveis (com a eliminacdo das praticas de adulteracdo e evasdo
fiscal, praticas estas que trazem enormes prejuizos para a concorréncia no livre
mercado) e, em segundo lugar, na diminuicdo do poder de mercado da Petrobras
nas atividades de refino e de transporte. O equacionamento do primeiro desafio tem
como implicagcdo tornar o mercado de derivados atraente para a fixacdo de
refinarias, uma vez que refinarias se concentram nas proximidades de seus
mercados de interesse e, para que iSSO aconteca, estes precisam estar organizados,
bem desenvolvidos e isentos de concorréncia predatoria. Por outro lado, o
equacionamento do segundo desafio significa induzir uma diminuicdo das barreiras
erigidas pela Petrobras, com vistas a estimular a entrada de novos concorrentes no

negocio.

29.0 instrumento que a ANP deve perseguir nesses casos € a reducdo da
assimetria de informacgdes, de modo a lhe permitir um melhor desempenho no setor
da regulacdo econdémico-financeira. A quebra da assimetria de informacdes, quando
adotada como estratégia pela ANP na regulacdo do segmento de refino, terd& como
implicacdo o desenvolvimento de um mercado menos imperfeito, mais competitivo e,

portanto, com possibilidades de atracdo de novos agentes econémicos.

30.0s fundamentos tedricos da regulacdo econdmico-financeira dos servicos
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

® PECI, A., DE AQUINO, A.C.B., SZUSTER, F.R., MONTEZANO, L. e CARDOSO, R.L., Validagao 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
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atividade de regulagcdo econdomica tem como peca fundamental a quebra da

assimetria de informagcao 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
questbes relacionadas com preco, qualidade, quantidade e salde econémico-
financeira. Desta forma, a quebra da assimetria de informagcédo deve ser a base da

estratégia de atuacdo da agéncia reguladora.

2.5 SISTEMA DE INFORMAGAO DE MOVIMENTAGCAO DE PRODUTOS (SIMP)

31.No caso da industria do petrdleo e do gas natural, uma das principais estratégias
da regulacdo econdémico-financeira conduzida pela ANP passa, antes de mais nada,
pelo aperfeicoamento de um sistema de obtencdo de informacdes sobre producéo,
movimentacdo e comercializacdo de insumos e produtos, ferramenta indispensavel
para uma adequada fiscalizagdo do segmento do “Downstream”. Neste segmento da
industria, grande parte dos esforcos de fiscalizacéo esta voltada para o combate a
adulteracado de combustiveis e as fraudes fiscais, tendo em vista que estas praticas
desorganizam o mercado e introduzem praticas anti-competitivas, que afugentam os
agentes econbmicos seérios, desestimulam os investimentos e causam significativos

danos para o abastecimento e, por conseguinte, para os consumidores finais.

32.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

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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processamento, movimentacdo e estoque de matérias primas, bem como producéo,

movimentacgéo, 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 informacdes
contabeis. As informag6es eram meramente declaratorias, referiam-se a quantidades
produzidas, movimentadas e comercializadas e o sistema apresentava diversos
problemas relacionados a confiabilidade das informacfes prestadas pelos agentes

regulados.

33.Com base nos dados recebidos através do DCPP, era impossivel fechar um
balanco de massas de insumos, produtos e seus respectivos estoques. Num dos
exemplos mais criticos das fragilidades observadas nesse sistema, pode-se fazer
referéncia ao balanco de massas do alcool combustivel. Frequentemente, o volume
de vendas de alcool hidratado superava o volume produzido. O que se suspeitava
era que, devido as condi¢Oes tributarias favoraveis que tinha em relagdo ao alcool
hidratado, parte do volume de alcool anidro produzido (aquele que é adicionado a
gasolina) era indevidamente “molhado”, possivelmente por distribuidores inidoneos,

e colocado no mercado como alcool hidratado.

34. 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 Informacfes de Movimentacdo de Produtos (SIMP), que
€ anunciado pela ANP como um sistema muito mais robusto, com o qual é possivel
fazer-se um cruzamento mais eficaz das informacdes prestadas pelos agentes
regulados. No entanto, as informacfes continuam sendo declaratorias e
relacionadas a quantidades produzidas e movimentadas. Continua ndo existindo
referéncia a informacdes contdbeis. Desta forma, recomenda-se que 0 novo sistema
pelo qual informacgdes séo prestadas pelos agentes regulados a ANP seja objeto de

avaliacdo pelo controle externo ao 6rgao regulador (vide Quesito N.° 1).

35.De toda a forma, em sua base, o SIMP ndo deixa de estar em sintonia com o que

€ sustentado em Peci et al. (2007) sobre os caminhos a serem adotados para lidar
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com a informacao assimétrica. Peci et al. (2007) sustentam que, para lidar com a

informacdo assimeétrica, um dos caminhos que podem ser adotados é o de romper a
assimetria de informacdo através de esforcos investigativos. Em relacdo aos
esforgos investigativos, esses autores defendem que uma primeira alternativa seria a
de aquisicdo de informagcdes em tempo real (por meio de uma infra-estrutura de
tecnologia da informagao), com vistas a levar a informacao diretamente do campo
para a agéncia, sem que exista interferéncia do agente regulado. Este caminho é

custoso, nao tendo sido ainda adotado pela ANP.

36.Um segundo caminho na linha dos esforgos investigativos, € o da investigacdo ex
post que busca evidéncias e provas que contestem ou confirmem a informacéo
prestada pelo regulado. A ANP possui uma Assessoria de Inteligéncia, que realiza
suas investigacdes proprias no sentido de levantar informagdes que sao ocultadas
pelos agentes regulados quando da prestacdo de informacdes. Recomenda-se que
a atividade da Assessoria de Inteligéncia da ANP seja objeto de avaliacdo por parte
do controle externo a ANP, no sentido de constatar a eficacia de sua acdo com

vistas a reducao da assimetria Informacional (vide Quesito N.° 4).

37.Numa terceira alternativa na linha dos esforgos investigativos, para a qual o SIMP
pode vir a ser uma ferramenta valiosa, o regulador busca a identificacdo de padrées
nas acdes e comunicacdes dos agentes regulados a agéncia, os quais podem ser
analisados como aproximacdes de tendéncias de intencdes, de presenca de
informacé&o oculta e de probabilidade de comportamentos futuros (Peci et al., 2007).

Tais padrdes podem representar sinalizacéo deliberada, ou involuntaria.

38.0 simples fato de dispor de um sistema como o SIMP, néo significa dizer que a
ANP pretende empreender uma acao desse tipo. Entende-se ser necessario que a
ANP possua uma equipe técnica treinada para realizar analises investigativas, que
se baseiem na identificacdo de padrdes nas acdes dos agentes regulados.
Recomenda-se que as atividades do corpo técnico da ANP de analise das

informacfes fornecidas pelo SIMP (com vistas a diminuicdo das irregularidades
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praticadas por agentes regulados) seja objeto de avaliagcdo por parte do controle
externo a ANP (vide Quesito N.° 2).

2.6 A REGULAGCAO DO LIVRE ACESSO AS INSTALACOES DE TRANSPORTE E A PRESTACAO

DE INFORMAGOES POR PARTE DOS TRANSPORTADORES

39.Continuando na linha dos esforgos investigativos que buscam padrdes nas acdes
e comunicacfes dos agentes regulados a ANP (de forma a permitir a deteccdo de
informacé&o oculta e de probabilidade de comportamentos futuros nao alinhados com
0s interesses publicos) é importante analisar o procedimento por meio do qual sédo
prestadas informacdes pelos operadores da malha dutoviaria e dos terminais
maritimos e aquaviarios, com vistas a verificar se a ANP possui 0S meios
necessarios para quebrar a assimetria de informacdes e proceder a uma regulacao

eficaz do livre acesso as instalacdes de transporte.

40.Com referéncia a regulacao do livre acesso as instalacdes de transporte, a Lei n°
9.478/97 (Lei do Petroleo) estabelece em seu artigo 58: (i) que facultar-se-a a
gualquer interessado 0 uso dos dutos de transporte e dos terminais maritimos
existentes ou a serem construidos, mediante remuneracdo adequada ao titular das
instalacdes (vide caput); (ii)) que a ANP fixara o valor e a forma de pagamento da
remuneracao adequada, caso ndo haja acordo entre as partes, cabendo-lhe também
verificar se o valor acordado é compativel com o mercado (vide paragrafo 1°); e (iii)
gue a ANP regulara a preferéncia a ser atribuida ao proprietario das instalacées para
movimentacdo de seus proprios produtos, com o objetivo de promover a maxima

utilizacdo da capacidade de transporte pelos meios disponiveis (vide paragrafo 2°).

41.Como discutido na sec¢dao Il do Relatério N.° 1 (na subsecéo (3.2.4), paragrafos
157 a 163), a Portaria n.° 115/00, que regulamenta o livre acesso a dutos de

transporte destinados a movimentacao de petréleo e seus derivados (excetuando-se

21

Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulac&o do Tribunal de Contas da Unido — SEFID
Brasilia/DF, 23 de novembro de 2007

Modelo de Métodos e Técnicas desenvolvido para a fiscalizagdo da regulagéo econdmico-financeira do setor de refino da industria
do petréleo — Produto 3

www.fgv.br/sefid / www.fgv.br/fgvprojetos




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

aqueles dutos cujas origens estejam em areas de producdo ou aqueles outros cujas

extensdes sejam inferiores a 15 km), estabelece em linhas gerais que o
transportador devera atender, de forma n&o discriminatéria, os terceiros interessados
no que a regulamentacdo define por capacidade disponivel, capacidade disponivel
operacional e capacidade contratada ociosa, inclusive as capacidades de
carregadores proprietarios das instalacdes que sejam alocadas na capacidade
denominada Preferéncia do Proprietario, referente as instalacdes de transporte sob
sua operacdo. De acordo com o Art. 2° da Portaria n.° 115/00, por exemplo, 0s

termos utilizados acima devem ser entendidos com auxilio das seguintes defini¢cdes:

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

préprios produtos entre pontos de recepcao e de entrega.

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

movimentacdo de produtos na instalacéo de transporte.

= Transporte Firme € 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.

= 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
somatério das capacidades contratadas nesta instalacdo, sob a forma de

transporte firme, fora da referida preferéncia.

7

= Capacidade Disponivel Operacional é a diferenca entre a capacidade

operacional de uma instalacdo de transporte e a soma da preferéncia do
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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 somatério das
capacidades contratadas em uma instalacao de transporte pelos carregadores
e o0 volume mensal de produtos efetivamente transportados ou programados

para a mesma instalagéo.

42.A Portaria n.° 115/00 assegura, por outro lado, a preferéncia do proprietario das
instalacdes, como forma de garantir um direito daquele agente econbmico que
assumiu os riscos de investir na implantacédo da infra-estrutura. Esta preferéncia do
proprietario em novas instalacdes de transporte — e em instalagdes de transporte em
operacao ha menos de dez anos — sera igual, de acordo com o Art. 99, da Portaria
n.° 115/00, a capacidade operacional das instalacdes, até que estas completem dez

anos de operacéao.

43. No entanto, € importante observar que carregadores com contrato de transporte
firme (mesmo o carregador proprietario das instalacdes) sofrem restricdes ao uso da
sua capacidade contratada (preferéncia do proprietario, no caso do carregador
proprietario) para impedir o livre acesso as instalacbes por parte de terceiros
interessados em servicos de transporte nao firme. No Art. 22, da Portaria n.° 115/00
estd 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.

44.Quanto a prestacdo de informagcdes por parte do transportador (operador das
instalacbes de transporte), a regulacdo estabelece que, no sentido de dar
transparéncia ao processo, este agente econdmico, uma vez autorizado, torna-se
obrigado a disponibilizar para os agentes do mercado as informacfes relevantes

sobre capacidades contratadas, volumes movimentados e capacidade ociosa. Como
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foi mostrado na subsecdo (3.1.4) do Relatério N.° 1, a TRANSPETRO (Petrobras
Transporte S.A.) disponibiliza no seu sitio na Internet uma série de informacdes que

visam a atender a regulacao da ANP.

45.Na Figura 26, subsecao (3.1.4), do Relatério N.° 1 (p. 69) é mostrada uma tabela
com informacdes sobre os dutos da Transpetro (Petrobras Transporte S. A.). Nesta
tabela, constam o nome do duto e o seu niumero de registro e, para cada conjunto
de pontos de origem e destino, as capacidades maxima, operacional, a preferéncia
do proprietario, assim como 0s niveis de ocupacédo destas capacidades. A principio
constata-se que, para a maioria dos dutos, a capacidade disponivel operacional é
nula. No entanto, a capacidade contratada ociosa raramente se anula, o que revela
uma tendéncia do proprietario estar se utilizando da sua reserva de capacidade
(preferéncia do proprietario) para impedir o acesso de terceiros aos dutos de

transporte.

46. Diante dessa evidéncia, recomenda-se que as atividades da equipe técnica da
ANP — do setor de transporte de petréleo e seus derivados — seja objeto de uma
avaliacdo por parte do controle externo a ANP, no sentido de verificar se a agéncia
vem fazendo uma andlise critica das informacdes prestadas pelos transportadores
(em particular pela Transpetro) e se o 6rgdo regulador dispde de elementos
suficientes para quebrar a assimetria de informacdes e regular, de forma eficaz, o

livre acesso as instalacdes de transporte (vide Quesito N.° 3).
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2.7 ALINHAMENTO DE INTERESSE DO AGENTE REGULADO COM OS INTERESSES PUBLICOS

2.7.1 Alinhamento de Interesse — Definicdo Ex Ante

47.0utro caminho a ser adotado para lidar com a informacédo assimétrica, segundo
Peci et al. (2007)*, 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 regulamentacdo da

concesséo, pouco restando a ser feito ex post.

48.No caso especifico da unidade de refino de uma empresa de petréleo
(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, por exemplo, estar repassando o0 petroleo cru para a sua
unidade de refino a precos inferiores aqueles de mercado. Recomenda-se que a
forma como sédo divulgadas as operacdes comerciais entre o segmento de refino e
os diferentes segmentos da empresa de petroleo verticalizada sejam objeto de

avaliacdo por parte do controle externo a ANP (vide Quesito N.° 8).

49.No caso do segmento de refino de petréleo e seus derivados, como ndo existe a
concessdo, mas sim autorizacdo para o exercicio das atividades, entende-se que
este alinhamento, embora mais dificil de ser conseguido, deva ser forcado no

momento da outorga das respectivas autorizacfes para o0 exercicio das atividades:

* PECI, A, DE AQUINO, A.C.B., SZUSTER, F.R., MONTEZANO, L. e CARDOSO, R.L. (2007) Validagéo de
Dados para Gestdo Regulatéria: Razdes Tedricas e Econdmicas da Assimetria Informacional, p. 84.
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(i) de construgéo, ampliacdo de capacidade e operacgao de refinarias e de unidades

de processamento de gas natural (Portaria n.° 28/99); (ii) de producdo de solventes
(Portaria n.° 318/2001); e (iii) de formulacdo de combustiveis (Portaria n.° 316/2001).

50. Considerando que as informacdes exigidas nestas normas legais (discutidas na
subsecao (5.5), do Relatorio N.° 1, paragrafos 291 a 294) ndo sao suficientes para
aumentar o alinhamento de interesse do agente regulado com os interesses
publicos, recomenda-se que o érgao regulador retome o processo de revisdo do seu
marco regulatorio, iniciado no ano de 2004, no sentido de atingir este obijetivo,
estabelecendo um periodo de transicdo para os agentes econbmicos cujas
autorizacbes estejam em vigor. Neste sentido, recomenda-se fortemente que o
processo de revisdo do marco regulatorio do segmento de refino de petroleo e seus
derivados (iniciado pela ANP em 2004) seja objeto de avaliacdo por parte do
controle externo a ANP, no sentido de permitir um maior alinhamento de interesses
dos agentes regulados com os interesses publicos (vide Quesitos N.° 8, N.° 9 e
N.°10).

2.7.2 Alinhamento de Interesses do Produtor de Solventes e do Formulador

51.Considerando-se as atividades reguladas pela Portaria n.° 318/2001, a
regulamentacdo exige que o0 agente que pleiteie 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 regulamentacdo exige
gue o agente que pleiteie a autorizacao para o exercicio da atividade de formulagéo
de combustiveis apresente comprovagcao de que possui capital social integralizado
minimo de R$ 13.000.000,00 (treze milhdes de reais). Neste caso, a regulamentagéo

vai ainda mais longe, exigindo que o solicitante apresente um projeto da instalacao
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para as suas atividades, que comprove a previsdo da tancagem minima de

15.000m3, dentro da mesma éarea fisica da instalacao.

52.Essas exigéncias acima referidas funcionam, na verdade, como barreiras
econbmicas a entrada nas atividades, dado que as atividades de producédo de
solventes e de formulagdo de combustiveis costumam com frequéncia atrair
empresas inidéneas que se envolvem com as préticas de adulteragdo de
combustiveis e evasdo fiscal. Com estas exigéncias, a ANP entende que ela
desestimula a entrada de agentes oportunistas no negdécio. Seguindo esta linha de
procedimento, a ANP chegou mesmo a exigir, durante um determinado periodo, que
postulantes a autorizacdo para o exercicio da atividade de producdo de solventes
apresentassem, no momento da solicitacéo de autorizacdo, um estudo de viabilidade

técnica e econémica do projeto.

53.As exigéncias discutidas acima podem dificultar a entrada dos tais agentes
oportunistas no negocio de producéo de solventes e formulacdo de combustiveis. No
entanto ndo sdo suficientes para coibir a pratica de crimes contra a ordem
econdmica. Para atingir este objetivo, a ANP deveria sim reforcar a sua estratégia de
fiscalizacdo de produtores e distribuidores de solventes, de formuladores e de
refinarias privadas, trabalhando em conjunto com os orgaos de receita nos niveis
federal, estadual e municipal, de modo a inibir a sonegacdo de impostos e a evaséo
fiscal, e a identificar indicios de casos de adulteracdo de combustiveis. H& que ser
controlado e fiscalizado todo tipo de solvente que é abastecido ao mercado, dado
gue este derivado é aquele que, com maior frequéncia, € utilizado na adulteracdo da

gasolina.

54. Portanto, com relacéo a este ponto, recomenda-se que no ambito de uma ampla
revisdo do marco regulatério do segmento de refino, a ANP seja estimulada por
parte do seu controle externo a editar uma portaria especifica que regule néo
somente o exercicio da atividade de producao de solventes, mas sim o exercicio das
atividades de processamento de qualquer fracdo de petréleo, inclusive o exercicio

da atividade de processamento de residuos (vide Quesitos N.° 9 e N.° 10). Essa
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tltima atividade, como ndo é regulada ou fiscalizada pela ANP, permite que

guantidades desconhecidas de solventes cheguem ao mercado sem o controle do

orgao regulador, podendo inclusive contribuir para a adulteracdo de combustiveis.

2.7.3 Alinhamento de Interesses do Refinador

55.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
0 agente econbmico deve prestar informacdes sobre a sua capacidade econdémico-
financeira. As informagdes exigidas sdo as seguintes: (i) balanco patrimonial e
demonstracdes contabeis do Ultimo exercicio social, ja apresentados na forma da lei,
gue 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 realizacao

do empreendimento.

56.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 o0 agente
econdmico apresente o documento de constituicdo do consércio, 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.

57.Como se pode perceber, as informacdes prestadas pelo agente econdmico
regulado — a refinaria ou unidade de processamento de gas natural — ndo séo
suficientes para que a ANP possa controlar, de forma eficaz, como este agente
regulado esta contabilizando algumas operacdes financeiras importantes (destacam-

se aqui aquelas transacdes realizadas entre partes relacionadas).
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58.Considerando-se que a Petrobras — na qualidade de principal refinador do Pais —

e 0S 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 atuacdo simultanea no segmento de exploracéo e
producéo — a caréncia de informacfes impede que a ANP possa controlar se a
pratica de subsidios cruzados vem sendo utilizada pelo agente regulado, por
exemplo, nas operacbes de transferéncia de petréleo cru entre o segmento de

exploragéo e producéo e o segmento de refino da mesma empresa.

59. Na verdade, h&d que se registrar que, segundo especialistas em ciéncias
contabeis, tais operacdes entre partes relacionadas sé serdo visiveis numa
demonstracado contabil quando a regulamentacdo exigir o desmembramento da
empresa de petrdleo em empresas subsidiarias especificas para cada atividade
econdmica ao longo da cadeia de valor. A titulo de exemplo desse
desmembramento, pode-se fazer referéncia a decisdo do governo federal no
passado de criar uma subsidiaria especifica da Petrobras para atuar no segmento da
distribuicdo de derivados (a BR-Distribuidora), de tal modo que com a empresa
estatal pudessem concorrer, no mesmo pé de igualdade, outras distribuidoras de
empresas multinacionais de petréleo que atuavam no mercado brasileiro. Outro
exemplo mais recente a ser estudado € o da regulamentacdo da concessdo dos
servicos publicos de geracéo, transmissao e distribuicdo de energia elétrica, para 0s
guais exige-se que cada grupo econémico crie uma subsidiaria especifica para cada

uma das atividades mencionadas.

60.Além das dificuldades relativas a pratica de subsidios cruzados, € impossivel
também para a ANP detectar se o agente econdémico autorizado a exercer a
atividade de refino de petroleo esta praticando deliberadamente precos mais baixos
do que os razoaveis, para eliminar ou desestimular a presenca de competidores no
segmento do refino. Neste sentido, recomenda-se que, no ambito de uma ampla
revisdo do marco regulatério do segmento de refino, a ANP seja estimulada por

parte do seu controle externo a revisar a portaria especifica que regula as atividades
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de construcdo e operacao de refinarias de petroleo (vide Quesitos N.° 9 e N.° 10) o

que, em Ultima analise, corresponde a editar uma nova portaria para este proposito.

2.7.4 Da Necessidade de Revisao das Portarias do Refino

61.Como j& registrado nas subsecdes anteriores, sugere-se que sejam revisadas as
Portarias n.° 28/1999 e n.° 318/2001. A Portaria n.° 28/1999 necessita ser revisada
com o proposito de se introduzir, conforme processo iniciado em 2004, uma série de
elementos no sentido de aperfeicoar a regulacdo dos negocios de refino. Sugere-se
gue a revisdo da Portaria n.° 28/1999 seja conduzida de modo a incorporar
exigéncias de fornecimento de informacdes contabeis apropriadas para a regulacéo
das atividades de refino, que levem em conta a natureza das atividades das
empresas neste segmento. Sugere-se ainda que seja estudada a oportunidade de
ser introduzida a exigéncia de que as empresas integradas verticalmente fossem
desmembradas, com a criacgdo de uma subsidiaria especifica para o
desenvolvimento das atividades de refino. Deste modo, seria possivel aumentar a
transparéncia das transacfes ja mencionadas anteriormente de transferéncia de
petroleo cru entre a area de producdo e a refinaria da empresa de petrdleo

verticalizada.

62.Sugere-se também que, em conformidade com o processo iniciado em 2004, a
Portaria n.° 318/2001 seja substituida por uma outra portaria que venha a
regulamentar as atividades de todas as unidades de processamento de fracdes de
petréleo. Esta nova portaria regulamentaria a atividade de producdo de solventes,
mas também as de processamento de quaisquer residuos hidrocarbdnicos para a
producédo de solventes ou o processamento de condensados para a producdo de
gasolinas. Neste caso sustenta-se que a apresentacdo, por parte do agente

regulado, de uma demonstracao contabil apropriada (a ser detalhada) favoreceria o
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alinhamento de interesse deste agente regulado com os interesses publicos de
forma ex ante (vide Quesitos N.° 8, N.° 9 e N.° 10).
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lll. MATRIZ DE PLANEJAMENTO

63.Em sintonia com os pontos que foram abordados acima, na Secao I, séo
propostos os dez quesitos que compdem uma matriz de planejamento de auditoria
sobre a validacdo de dados para gestéo da regulacdo das atividades econémicas do
segmento de refino de petrleo e producdo de derivados. Esta matriz de
planejamento devera ser testada e aperfeicoada mediante contribuicdes da Equipe
do TCU:

3.1 QUESITON.21
3.1.1 O QUESITO:

64. Qual foi o impacto da implantacdo do SIMP sobre a qualidade das informacgdes
de movimentacdo de produtos que séo recebidas pela ANP? Essas informacdes séao
suficientes para que a ANP fiscalize as quantidades de produtos produzidas e
movimentadas? E possivel agora, com as informacdes disponiveis no SIMP, fechar
um balanco de massas entre as quantidades produzidas, movimentadas e
comercializadas? O volume de alcool hidratado comercializado pelas distribuidoras é
compativel com o volume produzido? E quanto ao volume de alcool anidro? O
volume de gasolina C comercializado pelas distribuidoras é compativel com o
volume de gasolina A produzido? E possivel rastrear o volume de solventes que

chega ao mercado?

3.1.2 INFORMACOES REQUERIDAS

= Volumes de alcool hidratado adquirido, movimentado e comercializado pelas

distribuidoras de combustiveis.
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= Volumes de élcool anidro adquirido e movimentado pelas distribuidoras de

combustiveis.
» Volumes de gasolina A vendidos pelos produtores as distribuidoras.

= Volumes de gasolina C (gasolina A com adicdo de 25% de &lcool anidro)
comercializados pelas distribuidoras.

= Volumes de solventes produzidos, movimentados e comercializados.

3.1.3 FONTES DE INFORMACAO
= Dados historicos da base de dados do DCPP.
= Sistema de Informagédo de Movimentagéo de Produtos (SIMP).

= Autorizagcbes ANP de produtores e distribuidores, onde constam as

capacidades autorizadas a cada agente regulado.

3.1.4 LIMITADORES
» Todas as informacdes citadas acima sdo apenas declaratorias.

= Nao esta disponivel a informacao sobre todo o volume de solvente que chega
ao mercado, dado que as industrias que recuperam residuos para a producéo
de solventes ndo sdo autorizadas pela ANP, ndo sendo, por conseguinte,

fiscalizadas pela agéncia.

3.1.5 OBJETIVO DESTE QUESITO

= Esta andlise permitira concluir se as quantidades declaradas pelos agentes

regulados sdo, em linhas gerais, compativeis.
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= Os desvios (incompatibilidades nos balangcos de massas) permitirdo identificar

em que produtos ha maiores indicios de ocorréncia de fraudes. Os desvios

permitirdo avaliar se houve progresso com a implantacéo do SIMP.

3.2 QUESITO N.° 2
3.2.1 O QUESITO:

65. A ANP realiza, por meio de seu corpo técnico, analises investigativas
aprofundadas das informagOes fornecidas ao SIMP com o objetivo de detectar
indicios de informacédo oculta e de probabilidade de desvios de conduta? A ANP
possui uma equipe técnica treinada e com recursos suficientes para realizar a
analise supracitada? A ANP emite relatorios com analises criticas das informacdes
prestadas ao SIMP? Ha evidéncias suficientes nestes relatorios (caso eles existam)
de que as analises das informacdes séo realizadas em profundidade? Em casos de
indicios de ocorréncia de fraude, a equipe de fiscalizacdo da ANP é acionada para

conduzir verificacao in situ.

3.2.2 INFORMACOES REQUERIDAS

» Resultados de analises das informacfes constantes do SIMP, como evidéncia

de que tais andlises séo realizadas.

= Composicao das equipes técnicas da ANP nas areas de refino, transporte,
abastecimento, qualidade de produtos e fiscalizacdo, com explicitacdo do
perfil de formacdo daqueles técnicos destacados para a atividade de analise

das informacdes do SIMP.
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3.2.3 FONTES DE INFORMACAO

Relatorios periddicos de analise critica das informagfes prestadas ao SIMP.
= Entrevistas com superintendentes das areas supracitadas da ANP.

= Arquivos da Superintendéncia de Gestdo de Recursos Humanos da ANP,
onde existam registros da formacéo profissional de cada um dos técnicos

considerados.

= Boletins de acbes de fiscalizacdo que tenham sido deflagradas em
decorréncia de indicio apontado em relatorio de analise de informacdes

prestadas ao SIMP.

3.2.4 LIMITADORES

= Nao identificados.

3.2.5 OBJETIVO DESTE QUESITO

= Esta analise permitira detectar se a ANP, ap0s os esforcos empreendidos e
investimentos realizados para a implantacdo do SIMP, esta fazendo o devido
uso das informacBes armazenadas nhaquele sistema, com vistas ao

aperfeicoamento da sua ac¢éo de regulacéo e fiscalizacdo do mercado.
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3.3 QUESITON.°3
3.3.1 O QUESITO:

66. A ANP realiza, por meio de seu corpo técnico, andlises criticas investigativas das
informacdes prestadas pelos transportadores de petréleo e seus derivados
(operadores de instalagcbes de transporte), em particular daquelas informacdes
disponibilizadas pela Transpetro em seu sitio na Internet? Como, na prética, a ANP
tem regulado o livre acesso a dutos e terminais da Transpetro? Existem relatérios
com andlises criticas das informacdes disponibilizadas na Internet pelos
transportadores? A ANP realiza auditorias sobre essas informacdes para verificar a
existéncia de capacidade disponivel operacional ou de capacidade contratada
ociosa em alguma das instalacbes de transporte, considerando que essas
capacidades possam vir a ser alocadas a algum terceiro interessado? A ANP possui
alguma ferramenta computacional (como um simulador termo-hidraulico) para
realizar tais auditorias? Com que frequiéncia tal ferramenta (caso exista) € utilizada?
Existe algum caso de duto de transporte que apresente com frequéncia capacidade
contratada ociosa? Em caso afirmativo, como a ANP verifica se o transportador, por
influéncia do carregador proprietario, ndo esta inibindo o acesso de terceiro

interessado ao duto mencionado?

3.3.2 INFORMACOES REQUERIDAS

= Capacidade de transporte disponivel, capacidade de transporte disponivel
operacional, preferéncia do proprietario das instalacdes, capacidade de
transporte contratada ociosa, relativas a cada uma das instalacbes de

transporte autorizadas.
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= Modalidade de cada um dos contratos de transporte existentes para cada
instalacdo de transporte, incluindo-se contratos de transporte firme e de

transporte nao-firme.

» Resultados de andlises criticas realizadas pela ANP que tenham tido como
foco as informag@es disponibilizadas nos sitios das empresas transportadoras

na Internet.

» Registros historicos da ANP relativos a conflitos ocorridos entre
transportadores e terceiros interessados, envolvendo o livre-acesso as

instalacdes de transporte.

3.3.3 FONTES DE INFORMACAO

= Informacgbes disponibilizadas pelos transportadores de petroleo e seus
derivados em seus sitios na Internet, em atendimento das Portarias n.°
115/00, n.° 251/00 e n.° 255/00.

= Processos ANP de autorizacdo de construcao e operacao de instalacbes de

transporte de petréleo e seus derivados.

= Registros de correspondéncias trocadas entre o0 agente regulado

(transportador, neste caso) e a ANP.

= Relatérios de auditorias de capacidade, realizadas pela ANP em dutos de
transporte por qualquer meio disponivel, incluindo as ferramentas

computacionais de simulacdo termo-hidraulica.

3.3.4 LIMITADORES

= Argumentos técnicos utilizados com frequéncia pelo transportador para

justificar a inexisténcia de capacidade de transporte operacional disponivel ou
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contratada ociosa para atender terceiros interessados em servicos de

transporte”.

3.3.5 OBJETIVO DESTE QUESITO

» |dentificar indicios de informacdo oculta e de probabilidade de o agente
regulado (transportador, neste caso) estar se utilizando de sua posi¢ao para,
em favor do carregador proprietario das instalacées, impedir o livre acesso de

terceiros interessados em servigos de transporte.

3.4 QUESITON.c4
3.4.1 O QUESITO:

67. A acdo da Assessoria de Inteligéncia da ANP é eficaz? Suas atividades
contribuem para a reducéo da assimetria informacional? Suas atividades contribuem
para inibir préaticas lesivas ao mercado, por parte de agentes regulados? De que
forma atua a equipe da Assessoria de Inteligéncia da ANP? Seus membros
participam da elaboracdo ou tém acesso ao contedudo das analises criticas das
informacdes prestadas ao SIMP? Que outras fontes de informacédo sdo utilizadas
pela equipe da Assessoria de Inteligéncia da ANP? A Assessoria de Inteligéncia da
ANP investiga a idoneidade de agentes econdémicos que desenvolvem atividades
(como producao e distribuicdo de solventes ou formulacdo de combustiveis) nas
guais ocorre uma maior incidéncia de casos de adulteracdo de combustiveis e de
evasao fiscal? Que resultados praticos tém sido obtidos e quais as dificuldades que

tém sido encontradas pela assessoria de Inteligéncia da ANP nas suas a¢des?

® A titulo de exemplo, consultar TAYLOR-DE-LIMA (2001), no capitulo 5, onde s&o discutidos varios exemplos
relativos a Resolugéo de Conflitos Relacionados com o Livre Acesso as Instalagdes de transporte.
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3.4.2 INFORMAGCOES REQUERIDAS

= Informacgbes prestadas pelos agentes regulados no momento da outorga da
autorizacdo para o exercicio das atividades de refino, de producdo de
solventes, de distribuicdo de solventes, de distribuicdo de combustiveis e de

formulacdo de combustiveis.

» Resultados das acdes investigativas da Assessoria de Inteligéncia da ANP

(informagdes levantadas).

3.4.3 FONTES DE INFORMACAO
= Comunicag0es internas da Assessoria de Inteligéncia da ANP.

= Processos ANP de autorizagdo, principalmente aqueles relativos a
distribuidores de combustiveis, a produtores de solventes, a distribuidores de

solventes e a formuladores de combustiveis.

= Entrevistas com o coordenador da Assessoria de Inteligéncia da ANP e com
superintendentes das areas de refino, abastecimento e fiscalizacdo do

abastecimento.

3.4.4 LIMITADORES

= Varias das informacfGes sdo de dificil confirmacdo, principalmente aquelas
relativas a idoneidade dos agentes regulados, dado que empresas inidoneas
muitas vezes sdo fechadas, para serem posteriormente abertas novamente

com novos nomes € novos socios (“laranjas”).
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3.4.5 OBJETIVO DESTE QUESITO

» Fiscalizar a agdo da Assessoria de Inteligéncia da ANP e avaliar a eficacia de

suas acdes, com vistas a reducdo da assimetria informacional.

= Verificar se existe um nivel adequado de comunicacdo e integracdo entre a
Assessoria de Inteligéncia da ANP e as superintendéncias das areas de refino
e abastecimento da ANP.

3.5QUESITON.°5
3.5.1 O QUESITO:

68. A ANP conhece a composi¢cdo societaria do grupo econémico do qual o
refinador, o transportador, o produtor e o distribuidor de solventes ou o formulador de
combustiveis é parte integrante? Caso afirmativo, a ANP acompanha as alteracfes
societarias ocorridas? Com que periodicidade a ANP faz com que o agente
econdmico autorizado atualize este tipo de informacdo? Qual a periodicidade exigida

na regulamentacéo?

3.5.2 INFORMACOES REQUERIDAS

» Informacbes sobre suas composicfes societarias, prestadas pelos agentes
regulados no momento da outorga da autorizacdo para 0 exercicio das
atividades de refino, de producdo de solventes, de distribuicdo de solventes,

de distribuicdo de combustiveis e de formulacdo de combustiveis.

= Informacbes sobre eventuais alteragbes na composicdo societaria dos

agentes regulados.
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3.5.3 FONTES DE INFORMAGCAO

Processos ANP de autorizacdo para o exercicio das atividades de distribuicdo
de combustiveis, de producédo de solventes, de distribuicdo de solventes e de

formulag@o de combustiveis.

Correspondéncias trocadas entre a ANP e 0s agentes econdmicos titulares
das autorizacOes supracitadas, informando alteragdes nas suas composicdes

societarias.

Para informacbes sobre transacbes que possam ser classificadas como
transacfes entre partes relacionadas, uma importante fonte é o Sistema de
Informacédo de Movimentacao de Produtos (SIMP).

Entrevistas com o coordenador da Assessoria de Inteligéncia da ANP e com
superintendentes das areas de refino, abastecimento e fiscalizacdo do

abastecimento.

3.5.4 LIMITADORES

Algumas alteracdes societarias sao realizadas com o propdsito de ocultar
informacdes sobre processos administrativos ou penais aos quais 0s agentes
regulados (ou seus soOcios) estiveram submetidos. Mesmo quando nos
registros consultados nada conste contra administradores, acionistas ou
sécios participes do agente regulado (pessoas fisicas ou juridicas), ainda
assim ndo havera garantia de que os verdadeiros socios inidbneos néao
continuem a dirigir seus negocios sem que Seus nomes constem da

documentacéo.
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3.5.5 OBJETIVO DESTE QUESITO

= Permitir verificar se a ANP est4 acompanhando os movimentos dos agentes
regulados, quando o propdsito destes pode vir a ser o de ocultar informacgdes

do 6rgéao regulador.

= |dentificar potenciais situacdes onde possam ocorrer transacoes entre partes
relacionadas, nas quais pode estar ocorrendo pratica de subsidios cruzados

(ou evasao fiscal) e, com isso, inibicédo da livre concorréncia.

3.6 QUESITON.°6
3.6.1 O QUESITO:

69. As informacdes a que se refere o Quesito N.° 5 sédo validadas pela ANP com
orgaos relacionados a tal controle, como Juntas Comerciais, Cartérios Civis de

Pessoas Juridicas, Comissao de Valores Mobiliarios etc.?

3.6.2 INFORMACOES REQUERIDAS

= Informacbes sobre a composicao societaria dos agentes autorizados para o
exercicio das atividades de refino, de producéo de solventes, de distribuicdo
de solventes, de distribuicio de combustiveis e de formulacdo de
combustiveis, registradas em Juntas Comerciais, Cartérios Civis de Pessoas

Juridicas e em Comissao de Valores Mobiliarios.

= Informacfes sobre as composi¢cdes societarias, prestadas pelos agentes
regulados no momento da outorga da autorizacdo para o0 exercicio das
atividades de refino, de producdo de solventes, de distribuicdo de solventes,

de distribuicdo de combustiveis e de formulacdo de combustiveis.
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» Informacbes sobre eventuais alteracdes nas composi¢cdes societarias dos

agentes regulados.

3.6.3 FONTES DE INFORMACAO

» Registros das composicfes societarias dos agentes regulados em Juntas
Comerciais, Cartérios Civis de Pessoas Juridicas e em Comissao de Valores

Mobiliarios.

» Processos ANP de autorizacdo para o exercicio das atividades de refino,
distribuicdo de combustiveis, de producéo de solventes, de distribuicdo de

solventes e de formulacédo de combustiveis.

= Correspondéncias trocadas entre a ANP e 0s agentes econdmicos titulares
das autorizacGes supracitadas, informando alteracdes nas suas composicdes

societarias.

3.6.4 LIMITADORES

= Algumas alteracdes societarias séo realizadas com o propoésito de ocultar
informacdes sobre processos administrativos ou penais aos quais 0s agentes
regulados (ou seus soécios) estiveram submetidos. Mesmo quando as
informacdes registradas em Juntas Comerciais, Cartorios Civis de Pessoas
Juridicas e em Comisséo de Valores Mobiliarios estiverem de acordo com as
informacdes disponiveis na ANP, ndo havera garantia de que os verdadeiros
sécios inidéneos nao continuem a dirigir seus negocios sem gue seus nomes

constem da documentacao.
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3.6.5 OBJETIVO DESTE QUESITO

= Permitir verificar se a ANP estd acompanhando os movimentos dos agentes
regulados, quando o propdsito destes pode vir a ser o de ocultar informacgdes

do 6rgéao regulador.

= |dentificar potenciais situacdes onde possam ocorrer transacdes entre partes
relacionadas, nas quais pode estar ocorrendo préatica de subsidios cruzados

(ou evasao fiscal) e, com isso, inibicédo da livre concorréncia.

3.7 QUESITON.° 7
3.7.1 O QUESITO:

70. A ANP monitora, ap0s o0 momento da autorizacdo, se 0 agente regulado possui
em seu quadro de administradores, acionistas ou socios participes, pessoas fisicas
ou juridicas que estejam respondendo a processo administrativo, por terem sido
administradores de empresa que nao tenha liquidado deébitos ou cumprido
obrigacdes decorrentes do exercicio de atividade regulamentada pela ANP? A ANP
monitora, ap0s 0 momento da autorizacdo, se o0 agente regulado possui em seu
guadro de administradores, acionistas ou soOcios participes, pessoas fisicas ou

juridicas que tenha praticado qualquer tipo de crime contra a ordem econémica?

3.7.2 INFORMAGCOES REQUERIDAS
= Informacdes sobre condena¢des em processos administrativos na ANP.

= Atestado de que nada consta contra os administradores, acionistas ou socios

participes, pessoas fisicas ou juridicas, do agente regulado.
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3.7.3 FONTES DE INFORMAGCAO

= Processos Administrativos ANP, conduzidos pela Superintendéncia de

Fiscalizacdo do Abastecimento da ANP.

= Certiddes negativas emitidas por distribuidores das Justicas Federal e/ou
Estadual, inclusive das Auditorias Militares, se for o caso, atestando que nada
consta contra os administradores, acionistas ou sécios participes, pessoas

fisicas ou juridicas, do agente regulado.
= Comunicag0es internas da Assessoria de Inteligéncia da ANP.

= Entrevistas com o coordenador da Assessoria de Inteligéncia da ANP e com
superintendentes das areas de refino, abastecimento e fiscalizacdo do

abastecimento.

3.7.4 LIMITADORES

= Muitas vezes, alteragcbes na composicdo societaria sdo realizadas com o
propdsito de ocultar informagdes sobre processos administrativos ou penais
aos quais os agentes regulados (ou seus sOcios) estiveram submetidos.
Mesmo quando, nos registros consultados, nada conste contra
administradores, acionistas ou socios participes do agente regulado (pessoas
fisicas ou juridicas), ainda assim ndo havera garantia de que os verdadeiros
sécios inidéneos nao continuem a dirigir seus negocios sem gue seus nomes

constem da documentacao.

3.7.5 OBJETIVO DESTE QUESITO

= Permitir verificar se a ANP estd acompanhando os movimentos dos agentes
regulados, quando o propésito destes pode vir a ser o de ocultar informacdes

do 6rgéo regulador.
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= |dentificar potenciais situacdées em que possam ocorrer transacdes entre
partes relacionadas, nas quais pode estar ocorrendo pratica de subsidios

cruzados (ou evaséo fiscal) e, com isso, inibicado da livre concorréncia.

3.8 QUESITON.° 8
3.8.1 O QUESITO:

71. A ANP permite que refinadores, transportadores, produtores e distribuidores de
solventes ou formuladores de combustiveis exercam transacbes entre partes
relacionadas? Em caso afirmativo, quais sdo as transacdes permitidas? Essas
transacdes sdo transparentes a ponto de poderem ser fiscalizadas pela ANP? EXxiste
algum critério definido pela ANP para que os agentes econdmicos divulguem essas
transacdes entre partes relacionadas? Existe alguma obrigatoriedade para que
sejam reconhecidas pelo valor justo, ou seja, por um valor que nao se distancie
muito da média dos valores praticados no mercado internacional em transacdes
semelhantes, que ndo ocorram entre partes relacionadas? O critério de mensuracéo

do valor justo foi definido?

3.8.2 INFORMACOES REQUERIDAS

= Regulamentacdo ANP para as transacfes entre partes relacionadas nos
segmentos de exploracdo e producao de petroleo e refino de petréleo e seus

derivados.

= Critérios estabelecidos pela ANP para a divulgacdo das transacdes realizadas
entre os segmentos de exploracdo e producédo e o de refino de uma mesma

empresa de petréleo.
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Critérios estabelecidos pela ANP para a divulgacdo das transacgfes realizadas
entre os segmentos de refino de petroleo e de distribuicdo de derivados de

uma mesma empresa de petroleo.

Critério estabelecido pela ANP para a mensuracao do valor justo da transagéo

entre partes relacionadas.

Evidéncias de transacdes entre partes relacionadas realizadas por empresas
de exploracao e producao de petroéleo, de refino de petréleo e seus derivados

e de distribuicdo de derivados, pertencentes ao mesmo grupo econdémico.

3.8.3 FONTES DE INFORMACAO

Regulamento Técnico, anexo a Portaria n.° 28/1999, no capitulo que trata da

capacidade econdémico-financeira do agente regulado.

Processos ANP de autorizacdo de construcdo e operacao de refinarias e

unidades de processamento de gas natural.

Entrevistas com superintendentes ANP dos segmentos de refino, transporte e

abastecimento.

Entrevistas com gerentes executivos da Petrobras das areas de

abastecimento e tributaria.

3.8.4 LIMITADORES

A documentacdo exigida pelo Regulamento Técnico, anexo a Portaria n.°
28/1999, e que se encontra juntada aos autos do processo de autorizacao,
engloba o balanco patrimonial e as demonstracées contabeis do Ultimo

exercicio social ja apresentadas na forma da lei quando da outorga da
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autorizacdo, o que néo é suficiente para a andlise das transacdes entre partes

ao longo do periodo de operacao da unidade industrial em questao.

» Dificuldade para obtencdo com a Petrobras de informa¢des contbeis, além
daquelas ja publicadas na forma da lei (ou para atender a CVM). Podera ser
alegado, por parte da empresa, que estas sdo informagdes confidenciais de
gue depende o0 seu posicionamento estratégico.

3.8.5 OBJETIVO DESTE QUESITO

= Demonstrar para a ANP, se pertinente, que as informacées econdmico-
financeiras exigidas pelo Regulamento Técnico, anexo a Portaria n.° 28/1999,
ndo sdo suficientes para evitar que agentes regulados com grande poder de

mercado pratiquem subsidios cruzados, no sentido de afastar a concorréncia.

= Demonstrar para a ANP, se for o caso, que o alinhamento de interesses do
refinador s6 pode ser alcancado ex ante e que, portanto, € imperativo que se
faca uma revisdo do marco de regulacdo do segmento de refino, nos termos

propostos na subsecéao (2.7).

3.9 QUESITON.°9
3.9.1 O QUESITO:

72. Que demonstracbes contdbeis sdo exigidas dos refinadores, dos
transportadores, dos produtores e distribuidores de solventes e dos formuladores de
combustiveis? Qual a periodicidade exigida para a apresentacdo destas
demonstracées? E obrigatéria a apresentacdo da Demonstracdo dos Fluxos de
Caixa? E obrigatdria a apresentacéo de Notas Explicativas? E possivel para a ANP

fiscalizar, por meio das demonstracdes contabeis apresentadas, as operacdes
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realizadas entre os segmentos de exploracéo e producéo e de refino de uma mesma
empresa de petroleo? E possivel para a ANP fiscalizar, por meio das demonstragdes
contabeis apresentadas, as operacoes realizadas entre os segmentos de refino e de

distribuicdo de uma mesma empresa de petréleo?

3.9.2 INFORMACOES REQUERIDAS

= Detalhamento das demonstracfes contabeis que séo exigidas de refinadores,
transportadores, produtores e distribuidores de solventes e formuladores de

combustiveis autorizados pela ANP.

» Indicacdo da periodicidade com que a apresentacdo das demonstracdes

contabeis é exigida.

= Informacbes sobre potenciais situacdes em que possam ocorrer transacdes
entre partes relacionadas, nas quais pode estar ocorrendo pratica de
subsidios cruzados (ou evasao fiscal) e, com isso, inibicdo da livre

concorréncia.

3.9.3 FONTES DE INFORMACAO

= Regulamentacdo ANP para a outorga da autorizacdo de construcdo e
operacao de instalacdes industriais de refino, de transporte, de producéo e

distribuicdo de solventes e de formulacdo de combustiveis.
= Processos ANP de autorizacao das atividades econémicas acima referidas.

= Entrevistas com superintendentes ANP dos segmentos de refino, de

transporte de petréleo e seus derivados e de abastecimento de derivados.
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3.9.4 LIMITADORES

= A ANP n@o costuma realizar andlise das demonstracdes contabeis dos
agentes regulados, com vistas a regulacdo econdmico-financeira das
atividades autorizadas nos segmentos de refino e transporte de petréleo e
seus derivados. O quesito aqui proposto poderd encontrar resisténcia no
corpo técnico, nos superintendentes e na diretoria da agéncia reguladora a

realizacdo de mudancgas nesta area da regulacao.

= A regulamentacdo ndo exige que as atividades de exploracédo e producéo de
petréleo e aquelas outras de refino de petroleo e seus derivados sejam
exercidas por empresas distintas, ainda que pertencentes a0 mesmo grupo
econdmico. Tal fato impede que as transacdes de transferéncia de petroleo
entre os segmentos de exploracéo e producdo de petroleo e aquele outro de
refino de petroleo e seus derivados aparecam nas demonstracdes contabeis

exigidas.

3.9.5 OBJETIVO DESTE QUESITO

= Demonstrar para a ANP, se pertinente, que a melhoria da regulacéo
econdmico-financeira, com exigéncias mais especificas no que tange as
demonstracdes contabeis (e com a obrigatoriedade para a empresa integrada
verticalmente de criacdo de uma empresa subsidiaria especifica para o
exercicio da atividade de refino), favorecera o alinhamento dos interesses de
refinadores, transportadores, produtores e distribuidores de solventes e

formuladores de combustiveis com os interesses publicos.

= Demonstrar para a ANP, se for o caso, que a exigéncia do desmembramento
das empresas de petroleo verticalizadas em empresas especificas para cada
uma das atividades da cadeia de valor e o maior detalhamento das

informacdes contabeis a serem prestadas pelos agentes regulados facilitara o
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trabalho do 6rgéo regulador tanto no combate as praticas fraudulentas, como

no combate aquelas outras praticas que inibem a livre concorréncia.

3.10 QUESITON.° 10
3.10.1 O QUESITO:

73. Quando ocorreu a Ultima revisdo nas portarias ANP do segmento do refino?
Existem lacunas ou vacuos regulatérios que poderiam ser cobertos por uma nova
portaria que regulasse as atividades de processamento de fracdes de petrdleo,
incluindo producédo de solventes e fracionamento de condensado para a producéo
de solventes e de gasolina A? Em que moldes uma revisado das portarias ANP do
segmento do refino contribuiria para inibir praticas fraudulentas correntes, como a
adulteracdo de combustiveis e a evasao fiscal? Quais 0s principais pontos que

deveriam ser introduzidos nas novas portarias? Que pontos sao polémicos?

3.10.2 INFORMACOES REQUERIDAS

= Regulamentacdo ANP para as transacfes entre partes relacionadas nos
segmentos de exploracdo e producao de petroleo e refino de petréleo e seus

derivados.

= Critérios estabelecidos pela ANP para a divulgacdo das transacdes entre
partes relacionadas nos segmentos de exploracdo e producéo de petrdleo, de

refino de petroleo e seus derivados, e de distribuicdo de derivados.

= Critério estabelecido pela ANP para a mensuracéo do valor justo da transacéo

entre partes relacionadas.
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3.10.3 FONTES DE INFORMACAO

» Textos das novas portaria do refino levados em 2004 a consulta publica.

= Apresentacdo power-point, base da explicacdo das portarias feita durante a
audiéncia publica em 2004.

= |UDICIBUS, Sérgio de; MARTINS, Eliseu; GELBCKE, Ernesto R. Manual de
Contabilidade das Sociedades por Acbes: aplicavel as demais sociedades.
7.ed. Sao Paulo: Atlas (2007).

= Estudos produzidos pela equipe da ANP analisando informagdes sobre os
impactos do desmembramento das diferentes atividades que compdem a

cadeia de valor da industria do gas natural.

3.10.4 LIMITADORES

= Dificuldade no convencimento de diretores da ANP egressos da Petrobras, ou
alinhados com uma tendéncia de maior intervencao estatal na economia, de
gue a Petrobras precisa ser fiscalizada com maior rigor, principalmente, em

operacdes entre partes suas.

3.10.5 OBJETIVO DESTE QUESITO

= Demonstrar para a ANP, se pertinente, que o alinhamento de interesses do
refinador s6 pode ser alcancado ex ante e que, portanto, é imperativo que se
faca uma revisdo do marco regulatério do refino nos termos propostos na

subsecdao (2.7).

= Demonstrar para a ANP, se for o caso, que a revisdo das portarias do refino

seria uma via para regulamentar que refinadores, transportadores, produtores

52

Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo da Regulac&o do Tribunal de Contas da Unido — SEFID
Brasilia/DF, 23 de novembro de 2007

Modelo de Métodos e Técnicas desenvolvido para a fiscalizagdo da regulagéo econdmico-financeira do setor de refino da industria
do petréleo — Produto 3

www.fgv.br/sefid / www.fgv.br/fgvprojetos




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

e distribuidores de solventes ou formuladores de combustiveis passassem a

exercer transacoes entre partes relacionadas de forma transparente.

= Demonstrar para a ANP que a revisao das portarias do refino permitiria que
fossem introduzidos critérios (definido pela ANP) para que esses agentes
econdmicos passassem a divulgar as transagdes entre partes relacionadas e

gue fosse possivel realizar a mensuracgéo do valor justo das transacgdes.
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IV. CONSIDERACOES FINAIS

74. Este trabalho desenvolveu um modelo de métodos e técnicas para a fiscalizacéo
da regulagdo econémico-financeira do setor de refino da indastria do petréleo, que é
exercida pela Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP).
Na sua etapa preliminar, foi elaborado um relatério de diagnéstico (Relatério N.° 1),
intitulado “Estudos Para a Fiscalizagcdo da Regulagdo Econdmico-Financeira do
Setor de Refino da Industria do Petrdleo”, no qual sdo enderegadas as principais
guestdes relativas a organizacdo da industria do petréleo (com énfase no segmento
do refino) e a regulacdo econdmico-financeira das atividades desta industria. No
presente Relatorio N.° 2, sdo analisados os aspectos fundamentais da regulacéo
econOmico-financeira do setor de refino, sendo proposta uma matriz de
planejamento, com dez quesitos de auditoria, que tém por objetivo orientar a acao
do controle externo do TCU sobre a ANP, com vistas a fiscalizacdo das acbes

regulatérias conduzidas por este 6rgdo regulador no segmento em tela.

75. O problema a ser enfrentado, quando se estuda a regulacdo dos segmentos do
refino e da producdo de derivados de petroleo, € fundamentalmente diferente
daquele outro da regulacdo econdmico-financeira dos servicos publicos concedidos,

analisado anteriormente em (Peci et al., 2007)°, no Produto 3 do presente projeto.

76. No “Downstream” da industria do petréleo ndo ocorre concessdao de nenhum
servico publico, como acontece com servicos de geracao, transmissao e distribuicéao
de energia elétrica, com servicos de agua e esgoto, distribuicdo de gas canalizado

ou administracdo de rodovias. Nos casos referidos acima, existe um monopélio a ser

® PECI, A., DE AQUINO, A.C.B., SZUSTER, F.R., MONTEZANO, L. e CARDOSO, R.L., Valida¢do 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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regulado. Este monopolio esta fundado em um contrato de concessao que precisa
ser respeitado em defesa do consumidor. O contrato de concessdo determina, de
maneira precisa, 0 papel que deve ser desempenhado pelo 6rgdo de Estado na
fiscalizacdo da qualidade dos servicos, bem como na fixacdo de margens e
regulacao das tarifas praticadas pelo concessionario.

77. No “Downstream” da industria do petréleo, a situacdo é diferente: apesar de
existir um monopodlio de fato, ndo existe monopdlio de direito (ou seja, outras
empresas nao estdo impedidas de exercer as atividades de refino, distribuicdo ou
revenda de petroleo e seus derivados). Também nédo existem tarifas a serem
reguladas pelo poder publico. Os agentes regulados (empresas publicas ou
privadas) sao livres para fixar seus precos e devem, em tese, competir com seus
pares em sistema de livre mercado (de livre concorréncia). Por esta razdo, a
prestacdo de informacdes contabeis, por parte do agente regulado, ndo tem o
mesmo papel que assume no caso dos servicos publicos concedidos, quando

margens e tarifas precisam ser calculadas pelo 6rgéo regulador.

78. No entanto, para a regulacdo econdmico-financeira do “Downstream” da
industria do petréleo, o 6rgéo regulador precisa exigir que o agente regulado preste
uma série de informacdes sobre a sua atividade (ndo apenas informacdes de
natureza contabil, mas também aquelas informacdes de natureza contabil), de modo
a que este orgao de Estado possa impedir a ocorréncia de praticas anti-competitivas.
Destacam-se no mercado de derivados de petroleo as praticas de manipulacdo de
precos (pratica de subsidios cruzados por empresas verticalizadas, como forma de
criar barreiras a entrada ou a permanéncia no negacio), a adulteracdo de produtos e

sonegacao e evasao fiscal, todas praticas que distorcem a livre concorréncia.

79. Por esta razdo, neste trabalho assumiu também um papel importante a questéo
da assimetria de informacdes, questdo esta fundamentada em (Peci et al., 2007). O
assunto foi tratado quando foi abordado o Sistema de Informacédo de Movimentacao
de Produtos (SIMP), recentemente implantado pela ANP, e também em discusséao

sobre a regulacéo do livre acesso as instalacdes de transporte, quando analisou-se
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a forma da prestacdo de informacdes sobre capacidade disponivel em dutos e

terminais, por parte dos transportadores (em particular, pela Transpetro).

80.Quanto a estratégia para se obter o alinhamento de interesse dos agentes
regulados com os interesses publicos, analisou-se a necessidade de promover tal
alinhamento de interesses ex ante, por intermédio de uma revisdo das atuais
portarias ANP que regulam o segmento de refino e de produgéo de derivados de

petréleo.

81. Por fim, concluindo o trabalho de desenvolvimento de um modelo de métodos e
técnicas para a fiscalizacao da regulacdo econémico-financeira do setor de refino da
industria do petroleo, propds-se uma matriz de planejamento com dez quesitos de
auditoria que tém por objetivo orientar a acao da equipe do TCU no exercicio da sua
funcdo de controle externo sobre a ANP, com vistas a fiscalizacdo das acdes
regulatérias desenvolvidas por esta agéncia para o segmento em tela. Os dez
guesitos foram cuidadosamente formulados de tal forma a permitir, da melhor
maneira possivel, a obtencdo das informacfes sobre as atividades desenvolvidas
pela ANP. A cada quesito, sdo apresentadas as informacfes necessarias, as
respectivas fontes de informacado, os limitadores a obtencdo das informacdes e o

objetivo a ser alcancado por meio da utilizacdo do quesito considerado.
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