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RESUMO

Partindo do questionamento acerca da capacidade do Estado de garantir o interesse
publico através da regulacdo, levantado pelos autores do mainstream da literatura
econbmica, este estudo buscou compreender quais instrumentos deveriam ser
incorporados na estrutura de governanca regulatoria para atender, efetivamente, aos
interesses da sociedade. Mais especificamente, foi feita uma andlise de como o
arcabouco institucional e regulatério da indudstria de petroleo deveria ser composto de
forma a assegurar o devido controle e fiscalizagdo dos processos de producéo e
consequentemente, da arrecadacdo fiscal. Para tanto, foi elaborado um estudo de caso
utilizando: um dos instrumentos do controle externo — a auditoria operacional;
levantamento de dados de melhorias de atuacdo das agéncias reguladoras; e exposicao
do modelo de estrutura institucional recomendada internacionalmente as industrias
extrativistas, realizado através das linhas de pesquisas do Banco Mundial e de
organizagOes internacionais das EFS. Partindo da hipdtese de que o controle externo
tem papel relevante para o avancgo institucional da regulacdo, apesar de pouca
repercussdo na literatura, o objetivo deste estudo € apresentar quais sdo 0s instrumentos
utilizados a fim de alcangar as metas estabelecidas pelas EFS e como suas atribui¢fes
colaboram para as boas praticas de fiscalizacdo na inddstria. A atuacdo da EFS além de
contribuir para a efetividade da fiscalizacdo, que é responsabilidade das agéncias
reguladoras, sugere mecanismos de melhorias a serem tomados, além de reforcar a
prestacdo de contas e deixar o ambiente mais transparente a todos os atores envolvidos.
Desta forma, constatou-se, neste estudo, que os instrumentos utilizados pela EFS que
exercem controle externo sdo de suma contribuicdo para a efetividade da fiscalizacao,

em especial nos setores de infraestrutura e extrativista.

Palavras-chave: Agéncias Reguladoras, Controle Externo, EFS, Governanga

Regulatoria.



SIMBOLOS, ABREVIATURAS, SIGLAS E CONVENCOES

ANP Agéncia Nacional do Petr6leo

BMP Boletim Mensal da Producdo

CGU Controladoria Geral da Unido

CNPE Conselho Nacional de Politica Energética

DARF Documentos de Arrecadacdo da Receita Federal

EFS Entidades Fiscalizadoras Superiores

INMETRO Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade Industrial
INTOSAI Organizacéo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
MME Ministério de Minas e Energia

NFP Nucleo da Fiscalizag8o da producéo

NFSM NotificacBes de Falhas do Sistema de Medicéo

PG ParticipacGes Governamentais

RTM Regulamento Técnico da Medigdo

SDP Superintendéncia do Desenvolvimento da Producdo

SFP Sistema de Fiscalizacdo da Produgdo

SPG Superintendéncia das Participagdes Governamentais

TCU Tribunal de Contas da Unido

OCDE Organizacao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico

OLACEFS Organizagdo Latino-americana e do Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores
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INTRODUCAO

Os estudos da teoria da regulacdo se baseiam em razfes econdmicas, técnicas e sociais
que estruturam a relevancia do seu papel na economia e na sociedade. A regulacédo se
instituiu, basicamente, para induzir a competicdo, remediar as falhas de mercados,
garantir a continuidade e confiabilidade dos servigos publicos, o acesso e a
universalidade deste dltimo. Um caminho para cumprir 0s seus objetivos foi a
instituicdo de agéncias reguladoras que atuem de forma autbnoma e independente dos

interesses politicos.

Inicialmente, a teoria da regulacdo foi discorrida a luz da analise normativa, na qual a
presenca do Estado como agente regulador é essencial, sendo este 0o mais apto e
competente para intervir nas falhas de mercados e promover o Bem Estar Social.
Entretanto, a capacidade do Estado em atuar em prol do interesse publico passa a ser
questionada, e a possibilidade deste agente ser capturado por interesses privados
sustenta teorias posteriores a visao normativa que comecam a serem abordadas por

diversos autores da Escola de Chicago, na década de 1970.

Esta concepcgdo caminha em paralelo a teoria da captura que ja previa a “captura” da
regulacdo pelas empresas reguladas. Entretanto, esta teoria é tida como insatisfatéria
pela doutrina da Escola de Chicago, dentre eles Richard Posner, que defende que a
“captura” da regulacdo ocorre por outros atores além das industrias e dos empresarios.
Partindo deste ponto critico, Peltzman e Becker enriquecem o debate trazendo a
concepgdo de que os interesses dos legisladores, industrias e consumidores interagem
exercendo pressdes ao regulador.

Entretanto, a teoria econémica discutida por esses autores ndo considera a delegacdo da
regulagcdo para um agente independente e autdbnomo do legislador, de forma que este
ultimo possua interesses que nao sejam politicos. A partir dos instrumentos de
independéncia e autonomia que devem ser concebidos as agéncias reguladoras, surgem
outras correntes de pensamento sobre como devem ser definidas a estrutura e a
governanca regulatoria. Além da preocupacgdo com a ndo captura da agéncia, suas agdes
devem ser coerentes com o plano de politicas pablicas, de interesse publico. Portanto, é
importante a presenca de um controle externo e que atue a fim de colaborar para um

arcabouco regulatério mais sélido e eficiente.



A literatura pouco prevé a atuacdo do controle externo, principalmente em setores
especificos como a Inddstria de petroleo e gas. Entretanto, o papel do controle externo
na governanga regulatoria torna o ambiente regulatorio mais robusto e menos vulneravel
a interesses externos. As atribuicfes deste controle sdo previstas na Constituicdo
Federal e tem a finalidade de colaborar para a efetividade da regulacdo. Através de
mecanismos de accountability e transparéncia da gestdo dos processos regulatorios,
busca-se cumprir 0s objetivos da regulacéo e atender ao interesse publico, de forma que
0 modelo de autonomia e independéncia das agéncias reguladoras seja coerente com

este processo.

Nos setores de infraestrutura e extrativista, em especial a industria de petréleo e gas, a
atuacdo das Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) se torna ainda mais relevante,
uma vez que os impactos e o encadeamento desses setores com 0s demais agentes da
economia sdo expressivos. A industria de petroleo e gas, em um pais rico deste recurso,
compde uma parcela significante na geracdo de renda no pais. Além disso, possui

participacGes governamentais que sao particulares e especificas da atividade extrativista.

O fortalecimento das agéncias reguladoras e das instancias de formulacdo de politicas
setoriais é requisito basico para o aperfeicoamento do funcionamento dos setores de
infraestrutura e extrativista. A atuacdo do TCU busca contribuir para o aprimoramento
do ambiente regulatério, aumentando a transparéncia, estabilidade, melhoria da
regulacao e, consequentemente, da prestacdo de servi¢os publicos (VASCONCELOS,
2010).

O objetivo deste trabalho é compreender a relevancia do papel do controle externo para
0 avanco institucional e da governanca no arcabouco regulatorio brasileiro. Buscar-se-a
apresentar quais sdo os instrumentos utilizados a fim de atingir os objetivo da EFS e
como as suas atribui¢fes colaboram para as boas préaticas de fiscalizagdo na industria de

petréleo e gés.

Este trabalho foi estruturado com trés capitulos, além da introducgéo e da conclusdo. O
primeiro capitulo discorre sobre a literatura e os fundamentos da teoria da regulagéo,
ademais a estrutura de governanca contextualizando a relevancia dos instrumentos de
accountability e transparéncia na gestao regulatéria. No segundo capitulo, é apresentado
0 arcabouco institucional e regulatério recomendado para as industrias extrativistas

através das linhas de pesquisas do Banco Mundial e os desafios da fiscalizagdo na
10



industria de petréleo. E no terceiro e Gltimo capitulo € realizado um estudo de caso
sobre como é realizada a fiscalizacdo na medigdo de producgdo de 6leo e gés (de suma

relevancia para a arrecadacdo fiscal), sobretudo apos as reformas no aparelho estatal nos

anos 1990.
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CAPITULO | - FUNDAMENTO TEORICO E
CONTEXTUALIZACAO DA REGULACAO ECONOMICA COM
AS AGENCIAS INDEPENDENTES

A teoria da regulacdo tem sua origem nas escolas de pensamento norte americanas. Ha
duas abordagens que se expandiram acerca desta teoria: a normativa e a positiva. A
primeira define as condicdes e 0s principios da intervencdo na economia. E a segunda,
denominada convencionalmente de Teoria Econémica da Regulacdo, tem seu certame
voltado para a organizacdo do processo regulatorio, incluindo varidveis politicas que

nao eram discutidas anteriormente.

As teorias da regulacdo mais direcionadas ao interesse publicol partem de trés
premissas: a existéncia de falhas constantes no mercado, a presenca de um processo
politico eficiente e, junto a isso, a escolha de instituigdes regulatorias também eficientes
(HERTOG, 2011 p.6-7).

A possibilidade do Estado beneficiar de forma indevida e desigual os destinatérios da
regulagdo passa a ser considerada. Isto resulta na problematica “captura do regulador”
como um dos grandes desafios da regulacdo pelo Estado. A criacdo de um érgdo que
seja independente do Governo, ou pelo menos do jogo politico, para exercer a atividade

regulatdria se torna fortemente questionavel.

Portanto, neste capitulo, serdo discorridos os aspectos tedricos que fundamentaram a
discussdo sobre a teoria da regulacdo em ambas as éticas, normativa e positiva. A
abordagem sobre a “teoria da captura” também seré considerada neste debate e a partir
disso se questiona quais as estruturas de governanca que o orgao regulador deve adotar

para agir em prol do interesse publico.

1Salienta-se que interesse publico aqui devera ser entendido como a melhor maneira de se distribuir os
recursos escassos entre os integrantes da sociedade, coordenando os mecanismos do mercado, de
maneira a corrigir falhas de mercado e, principalmente, equalizando os precos e 0s custos marginais, com
o0 intuito de dar equilibrio ao mercado. O que bastaria para dar o desejado equilibrio ao mercado seria
uma regulacdo proveniente do Estado, ja que quanto maior o nivel de interveng¢do, menor a perda no
ambito do setor privado (HERTOG, 2010 apud Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor, 2011. p. 6-7)
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1.1 Conceito e atuagéo da regulacao

Em diversas abordagens e contextos historicos a regulacdo estatal sempre esteve
relacionada com a intensidade da participacdo do Estado na economia. Sua atuagdo é
vista, em aspectos gerais, com a finalidade de estabelecer regras para 0s agentes no

mercado e direcionar o crescimento e o desenvolvimento socioecondmico.

Contemplando este entendimento a Administracdo Publica, Carlixto Salom&o Filho
discorre que a regulacdo abrange toda a forma de organizagdo da atividade econdmica
através do Estado, seja ao intervir através da concessdo de servi¢co publico, ou ao
exercer poder de policia administrativo. Desta forma, o Estado esta ordenando ou
regulando a atividade econdmica tanto quando concede ao particular a prestacdo de
servicos publicos e regula sua utilizacdo - impondo precos, quantidade produzida etc. -

como quando edita regras no exercicio do poder de policia administrativo?.

A luz do pensamento de Geont (1994) 3, na literatura do direito econdmico, aponta-se
que existem trés poderes inerentes a regulacdo: (i) editar regras; (ii) assegurar sua
aplicacdo; e (iii) reprimir as infracbes, mesmo que essas infracBes sejam cometidas pelo
préprio Estado agindo economicamente de forma direta em atividades tipicas do setor
privado ou pelas empresas publicas. Segundo Aragdo (2013), a regulacdo sobre
qualquer destas formas possui trés principiais vertentes: (a) regulacdo de monopolios —
guando a competicdo é restrita ou invidvel, evitando que grandes grupos lesem a
economia controlando precos e qualidades; (b) regulacdo para livre competicdo — como
forma de assegurar a livre concorréncia no setor privado e, no caso de atividades
econdmicas sensiveis ao interesse publico, a regulacdo atua como direcionamento para
alcancar isto; e por ultimo (c) regulacdo dos servigos publicos, assegurando a sua

universalidade, qualidade e prego justo.

Esta secdo se limitou em trazer um conceito breve e amplo da regulacdo no Direito

Econbmico, de forma reconhecida na jurisdicdo nacional. A definicdo apresentada

2 SALOMAO FILHO, 2001. pp.14-15

3 GEONT, 1994, p.41. apud ARAGAO, 2013.
13



dialoga com as abordagens trazidas sobre a teoria da regulacéo, na literatura econdmica,

e a teoria da captura discorridas nas proximas se¢des deste capitulo.

1.1.1 Analise Normativa como uma teoria positiva

Até meados dos anos 1960, a teoria dominante sobre regulagdo era a “analise normativa
como uma teoria positiva”. A abordagem normativa estd associada a uma teoria do
interesse publico, segundo a qual a regulacéo € instituida com o proposito de reduzir ou
evitar perdas de bem-estar associadas as falhas de mercado. Assumindo pressupostos da
escola Neocléssica, essa teoria assume que os legisladores e reguladores sdo
maximizadores do bem-estar social, buscando corrigir problemas de falhas de mercado
(VISCUSI, 1995)*. Dessa forma, a regulacéo geraria ganhos de bem-estar superiores as
situacOes que ocorreriam se a indastria ndo fosse regulada. A Teoria do Bem Estar faz
parte da visdo normativa da regulacdo, que busca no modelo ideal a justificativa das
razdes as quais levam o Estado a regular. Esta teoria ndo se preocupa com a capacidade

regulatéria do Estado.

Nesta concepcdo, a regulacdo econdmica se refere as intervengdes cujo propdsito é
melhorar o funcionamento do mercado, ou seja, atuar onde existem falhas. Uma vez que
sdo dotadas medidas regulatorias, supde-se que os agentes reguladores diminuem ou
eliminam as ineficiéncias geradas pelas falhas de mercado. As falhas de mercado que

mais se destacam na abordagem normativa séo as externalidades e 0 monopdlio natural.

De forma geral, h4 uma externalidade sempre que uma atividade de
natureza econémica de um agente gerar um custo ou um beneficio,
sem que 0 agente em questdo tenha que arcar com este custo ou
possa ser remunerado pelo beneficio. Assim, externalidades surgem
em funcdo da auséncia de um mercado que determine a alocacgéo
deste custo ou beneficio. Quando isto ocorre, custos e beneficios que
poderiam ser minimizados ou maximizados socialmente deixam de
sé-lo, e o mercado "falha" na sua tarefa de gerar um étimo paretiano.
(FIANI, 1998. p.11).

4VISCUSI, W K. et al, 1997 apud MUELLER. p. 11.
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Portanto, diante de uma situacdo de externalidades a solucdo proposta seria a
interferéncia econbmica do Estado através de impostos, subsidios, regulacdo de
quantidades sobre o produto ou servigo que gera externalidades de forma a promover

um nivel superior de bem estar social.

Conforme definem Pindyck e Rubinfeld (2002) “Um monopolio natural é uma empresa
que tem capacidade de producgéo para todo o mercado com um custo inferior ao que
existiria se houvesse outras empresas”. Desta forma, 0 monopolio natural surge onde ha
grandes economias de escala. Quando as empresas sdo divididas para competir entre si,
0 custo médio de cada uma é maior do que o custo do monopdlio original. Nesta
situacdo, a tarefa do regulador seria entdo discriminar custos e arbitrar uma taxa de
retorno adequada a sobrevivéncia da firma monopolista, minimizando suas

possibilidades de extracao de renda econémica.

A regulacdo era, sobretudo, regulacdo de monopoélios naturais e de situacdes de
externalidades. Com a expansdo da atuacdo do Estado na economia, surgiram outras
justificativas para a regulacdo econémica. Além das tradicionais falhas de mercado
relacionadas aos monopdlios e as externalidades, questes como assimetrias de
informacdo e insuficiente provisdo de bens puablicos foram acrescentados como

justificativas para a atuacdo regulatéria do Estado (CAMPOS, 2008).

A questdo da assimetria de informacéo entre o regulador e o regulado foi um elemento
importante para a perspectiva da analise normativa, uma vez que é considerada uma
falha de mercado permite o surgimento da selecdo adversa e do risco moral. Como as
informac@es ndo sdo perfeitas, o regulador ndo tem todas as informacdes a respeito dos
custos do regulado (efeito da selecdo adversa) e ndo sabe qual o nivel de esforco
empreendido pelo regulado para estar em conformidade com a regulacéo (efeito do risco

moral).

Partindo da analise normativa, varios autores buscaram estabelecer a melhor forma de
regular os precos das industrias de infraestrutura, partindo-se do pressuposto de que o
Estado possui total capacidade de regular, uma vez que possui acesso a todas as
informacgdes necessérias. Teoricamente, se ndo ha distorcdes em outras partes da
economia, o ponto de funcionamento de uma indistria que maximiza o “excedente

social” ¢ aquele no qual o prego do bem ou servico iguala seu custo marginal. Dessa
15



maneira, o “Otimo de Pareto” é atingido, ou seja, a soluco first best (SILVA, 2004).
Entretanto, ao considerar as imperfei¢des do mercado, como informacdes assimétricas e
incertezas, adota-se entdo o second Best, ou seja, a forma de regular a firma que

maximiza o bem-estar social levando em conta estas imperfeicdes.

Dixit (1996, p.8) coloca que a teoria normativa, onde um ditador benevolente,
onipotente e onisciente maximiza uma fungdo de bem-estar social, apesar de seus
grandes avancos, ainda esbarra em severas limitagdes ao deixar de fora os aspectos

politicos relacionados a regulagdo®.

A partir desta colocacdo de Dixit, identifica-se que um dos maiores desafios
relacionados com a aplicabilidade das solucdes da teoria normativa estd no fato de
requerem altos niveis de discricdo por partes dos reguladores para sua implementacéo.
A dotacdo de tamanho e poder que € exigido do Estado Ihe geraria um potencial de atuar
de forma oportunista, o que destr6i o proprio esquema de incentivos que deveria estar
sendo criado. Na realidade sdo observadas diversas limitacbes sobre o escopo de
autoridade concedido aos reguladores, justamente para evitar este tipo de problema.
Porém, por estar baseada em um ‘ditador benevolente’ a teoria normativa ndo incorpora

estas limitagdes.

1.2 Teoria Econdmica da Regulacéo — Introducéo de variaveis politicas nos estudos

sobre Regulagédo

Na década de 1970, alguns atores como Stigler (71) e Posner (74) incorporaram
aspectos politicos na discussdo sobre a teoria econémica da regulacdo. Iniciando uma

inflexdo critica em relacdo a regulacdo econdmica realizada pelo Estado.

A teoria comecou a identificar as falhas de governo, na qual a atribuicdo de
benevoléncia e omnisciéncia ao Estado, que era dada na teoria anterior, se desmorona.
“O Estado € retratado como uma fonte potencial de ameaca ou de recursos para toda
atividade econémica na sociedade” (Stigler, 1971. p.3). Estava, entdo, iniciado o

5 Apud. MUELLER p. 8-9
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processo a linha de estudos que se convencionaria chamar Teoria Econdmica da

Regulagédo (Campos, 2008).

Nesta concepcao, prevalecem os interesses da industria sobre os interesses do regulador,
assim a regulacdo seria a favor dos interesses privados. Nessa déecada, ocorreram dois
movimentos regulatérios distintos: de um lado, um amplo processo de
desregulamentacdo no &mbito da regulacdo econémica. De outro, sobreveio a criagdo de

diversas agéncias reguladoras.

Abordada, inicialmente, pelos cientistas politicos Bentley e Truman, a “teoria da
captura” afirma que, com 0 passar do tempo, as agéncias reguladoras acabam sendo
capturadas pelo mercado regulado. A teoria destaca as empresas reguladas como
influenciadoras da legislacdo, consecutivamente os propdsitos originais dos programas

de regulacdo serdo obstruidos por pressdes de grupos de interesses em particular.

1.2.1 A regulagdo como fruto dos interesses privados — abordagem de Stigler

Para Stigler, o Estado pode conceder beneficios as industrias devido ao poder que s6
este possui: de coagir, uma vez que sO 0 Estado pode coordenar a movimentagdo fisica
dos recursos dos agentes econdmicos, por meio da tributacdo e concessdo de subsidios.
O autor defende que, através desse poderio Unico, as empresas podem usa-lo para
aumentar sua lucratividade. Em sua obra “Teoria da Regulagdo Econdomica” sdo citadas
quatro formas de a inddstria se beneficiar através do Estado: i) subvencdo direta em
dinheiro; ii) controle sobre a entrada de novos concorrentes, reduzindo a concorréncia;
iii) politicas que afetem produtos substitutos e complementares, reduzindo possibilidade
do surgimento de produtos substitutos ou incentivando industrias complementares
como, por exemplo, subsidios para aeroportos que se refletem em ganhos para as
companhias aéreas; e iv) fixacdo de precos para alcancar taxas de retorno mais
competitivas, formando uma espécie de cartel oficializado pela regulacdo
governamental (MATTOS, 2004).

Diante desses beneficios citados pelo autor que o Estado pode proporcionar a uma
industria, ele questiona a eficiéncia técnica do regulador em agir em prol do interesse
publico para corrigir as falhas de mercados e gerar bem-estar social. Para Stigler, a

regulacdo é fruto de uma interacdo de interesses particulares entre as grandes industrias
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e o partido politico, no qual a industria que demanda regulacdo deve estar preparada
para arcar com os instrumentos que o partido precisa: voto e recurso financeiro. Isso ndo
implica que toda grande industria pode obter tudo o quiser, mas que o representante e
seu partido devem buscar uma coalizdo de interesses mais duraveis dos eleitores do que

a postura anti-industria em relagdo a toda a proposta da industria®.

Portanto, para Stigler a regulacdo traz mais custos para a sociedade do que beneficios.
Os custos de regulacdo variam com o tamanho da industria demandante. E sdo as

grandes industrias que possuem mais capacidade de participar do processo politico’.

1.2.2. Debate norte americano acerca da Teoria Econdmica da Regulagéo

No ambito académico, a critica mais influente a abordagem normativa é a formulada
pela Escola de Chicago através da Teoria Econémica da Regulacdo. O resultado,
segundo esta escola, era uma regulagdo que protegia aos interesses da industria e que
ndo promovia o bem estar social. Esta teoria foi consolidada em trés seminais de Stigler
(1971), Posner (1974) e Peltzman (1976) (MATTQS, 2004).

No trabalho de Posner®, o autor argumenta que a teoria da captura ndo explica o porqué
de o mercado regulado ser considerado o Unico grupo de interesse, admitindo a
possibilidade de ‘“captura” por parte de outros grupos de interesse, COMO 0S

consumidores, para ele a “captura” nao ¢ exercida s6 pelas empresas reguladas.

Apesar das evidéncias que davam suporte a teoria da captura, havia algumas
inconsisténcias nela. Modelos subsequentes se esforcariam para superar o dilema do
regulador “benevolente-capturado”, estabelecendo parametros de analise mais
sofisticados, como o modelo de Peltzman.

Peltzman aperfeicoa a Teoria Econdmica da Regulagio® com a nogédo de que nenhum

interesse econdmico captura de forma exclusiva o corpo regulatorio. Dessa forma, ele

® STIGLER, 1971 apud MATTOS, 2004.
7 Ibidem.

8 Teorias da Regulagdo Econdmica, Richard A. Posner.
® Em: A Teoria da Regulagdo depois de uma década de desregulagio. S. Pelzman, 1989.
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desenvolve um modelo em que os legisladores tomam decisdes de regulacdo para
maximizar a votacdo majoritaria. O modelo atribui uma funcdo para os politicos na
formagéo dos grupos de interesse e por estabelecer uma fungéo-objetivo do regulador
em funcdo de apoio politico. O autor vé a regulacdo como fruto de coalizdes na qual o0s
politicos tenderdo maximizar seus ganhos por meio da distribuicdo de beneficios a

diferentes grupos de interesses que o ente regulatorio pode oferecer.

De acordo com este modelo, o regulador buscara um ponto intermediario de estabelecer
a tarifa, de modo que néo se situe nos extremos, ou seja, a tarifa ndo seria estabelecida
nem tdo proximo da condi¢cdo de competicdo perfeita (que implicaria em lucro 0) nem
tdo proxima da situacdo de monopolio (rendas extraordinarias). Nesta concepc¢do, a
regulacdo ndo atenderia s6 aos interesses da industria, pois os interesses de outros
grupos, como os de consumidores, também sdo levados em considerados pelo

regulador.

Por fim, Becker traz uma importante contribuicdo para o debate da Teoria da
Regulacdo, a partir da percepcao de que a riqueza da industria (recursos dos produtores
e dos consumidores) é a principal moeda politica a ser distribuida da maneira que mais
beneficie o regulador. O argumento central é de que a perda de bem-estar social
ocasionada pelas medidas de regulacdo é uma limitacdo as politicas regulatorias
ineficientes (MATTOS, 2004).

Na concepcdo de Becker®®, as indUstrias com falhas de mercado seriam as mais
propensas a regulacdo, mas isto ndo implica dizer que a regulacdo se justifica somente
na presenca de falhas de mercados, como defendia a teoria tradicional. Para o autor, o
que determinava a atividade regulatoria era a influéncia relativa dos grupos de interesse
e esta influéncia ndo seria determinada pelos efeitos de bem estar gerados pela
regulacdo, mas pela eficiéncia dos grupos de pressionar legisladores e reguladores. O
agente regulador, entdo, apenas responderia ao volume de pressdo exercido pelos

diferentes grupos de interesse.

1.3 Estrutura de governanca do agente regulador

10 1bidem.
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A introducdo de variaveis politicas, apresentada na secdo anterior com argumentos de
diversos autores, eleva o debate acerca de reflexdes sobre como deve ser a estrutura de
governanca do agente regulador para que se atenda da melhor maneira possivel o0s

interesses publicos, e ndo aos interesses particulares.

O legislador tem uma conexdo eleitoral que faz com que busque
determinados resultados regulatérios, tal como presumido pela Teoria
Econdmica da Regulacdo. No entanto, o regulador tem preferéncias
gue ndo necessariamente coincidem com aquelas dos legisladores.
Como o regulador possui mais informacdo sobre a firma e a
implementacdo da regulacdo do que o legislador, o regulador tem
espaco para perseguir seu proprio interesse. O legislador sabendo
disto tem um incentivo de estruturar a sua relagdo com o regulador e
as regras que este deve seguir de forma a limitar a capacidade de o
regulador tomar alguma medida que fira seu interesse (MUELLER,
1999, p.19).

A Teoria Econdmica da Regulacdo diz que o legislador responde a demanda por
regulacdo para permanecer no poder (atendendo aos interesses das industrias), mas ndo
se atenta que a tarefa da regulacdo € delegada para uma instituicdo e que esta Ultima

possui interesses que ndo necessariamente sao 0s mesmos interesses dos legisladores.

Ha& outras diversas teorias que tratam mais profundamente sobre este assunto como a
“Abordagem Burocratica” e a “hipotese de Dominacdo pelo Congresso (Congressional
Dominance)”. Porém, neste trabalho, ressalta-se apenas que os legisladores nédo se
relacionam diretamente com as industrias, no ambito da regulacdo. Em geral, sdo as

agéncias reguladoras que fazem um intermédio deste processo.

Dada a especificidade das competéncias atribuidas as agéncias se faz necessario que
elas sejam dotadas de autonomia e certo grau de independéncia. Entretanto, €
importante ressaltar que a funcdo regulatoria se diferencia da funcéo legislativa, uma
vez que esta ultima € de natureza politica e representa os anseios da populacéo. Os atos
oriundos das Agéncias Reguladoras, no tocante a funcdo normativa, integram e
interpretam os comandos legais, orientados por fatores técnico-administrativos previstos

advindos da sua propria lei.
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A delegacao de poderes para as agéncias reguladoras, assim como a
necessidade de elevar o grau de comprometimento do poder publico
com a manutencdo de decisbes, leis e normas que afetam
diretamente os agentes do mercado, sdo os fatores-chave que
motivaram a criacdo dessas instituicdes (CRUZ, 2009, p.61).

As teorias econdmicas discutidas na secdo anterior fazem uma analise simplificada
sobre a regulacédo ao enfocar a relacdo da agéncia com somente um dos seus principais -
firmas ou legisladores — ao invés de considerar a relagdo de todos o0s agentes

simultaneamente.

A busca pela prestacdo de servicos publicos mais eficientes resultou em uma
transformacdo no modelo de gestdo governamental em diversos paises. Essa
transformacéo foi tomada a partir de uma reflexao sobre as atividades fins que deveriam
ser praticadas pelo Estado. A partir desta reflexdo houve uma onda de desestatizacdo, na
qual o Governo deveria focar a aplicacdo dos seus recursos somente em atividades
definidas como proprias do Estado. Ao adotar um modelo gerencial em detrimento de

um modelo burocratico, se ensejou a criacdo das agéncias reguladoras.

No Brasil, as fungdes dessas agéncias variam conforme o tipo de atividade (regulacéo e
gestdo de servigos publicos, policia administrativa, ordenamento socioeconémico). A
criagdo dessas entidades foi fundamentada no art. 174 da Constituicdo Federal, que
prevé a responsabilidade dessas agéncias no ambito da fiscalizacdo, incentivo e
planejamento para o Estado enquanto agente normativo e regulador da atividade
econbmica. A seguir sera discorrido sobre os fundamentos que motivaram a estrutura de

governanca dessas agéncias e sua subordinacao ao controle externo.

1.3.1 Independéncia e Autonomia do 6rgéo regulador

Um dos tracos marcantes no que diz respeito as agéncias reguladoras corresponde a
asseguracdo do grau de autonomia e independéncia destas com relagdo ao Estado. Com
0 aumento da complexidade da inddstria e da maior abertura para a iniciativa privada, a
independéncia se faz necesséria para que suas acdes sejam pautadas com bases nas
especificidades setoriais. Junto a isto se espera que haja resisténcia as influéncias de

grupos de interesses politicos.
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Ademais, Pires e Goldstein (1999, p.4) destacam:

[...] a constituicdo de agéncias reguladoras independentes representa
uma tentativa de construir essas salvaguardas com base na
necessidade de fazer uma ruptura na governanca regulatéria
tradicional dos servigos publicos. Essas instituicdes tém a funcdo de
melhorar a governanca regulatéria, sinalizando o compromisso dos
legisladores de néo interferir no processo regulatério e tranquilizando
os investidores potenciais e efetivos quanto ao risco, por parte do
poder concedente, de ndo cumprimento dos contratos

administrativos.

A independéncia que se deseja para as agéncias reguladoras estd relacionada a
autonomia técnica e operacional concernente ao exercicio de sua competéncia
regulatdriall. Assim, apds a definicdo, pelo Executivo, das politicas de fiscalizac&o,
incentivo e planejamento, aprovadas, mediante lei, pelo Legislativo, cabera ao 6rgéao
regulador a implementacéo préatica das diretrizes adotadas na area de sua competéncia
(PIRES, 1999).

A independéncia é vista como um elemento essencial para que haja imparcialidade e
neutralidade no exercicio dos poderes regulatérios. Em sustento disso, foram atribuidos
alguns instrumentos a estas agéncias, tais como: autonomia or¢amentaria e financeira,
mandatos fixos para os dirigentes e ndo coincidentes com as eleicBes majoritarias,
estrutura de direcdo e decisBes colegiadas, quarentena para os dirigentes na partida, a

fim de lhes garantirem um maior grau de independéncia.

Este regime vem se tornando padrdo na maior parte dos paises desenvolvidos'?. O

Brasil adotou esse regime de autonomia das agéncias reguladoras em um contexto de

11 Segundo Moreira Neto (1999, p. 82), fia independ®°nci a,
reguladoras, enquadra-se como uma variedade de delegagdo normativa outorgada a agéncia,

denomi nada pel a doutrina do Direito Ad misreijsat,r ad p v ® e nccohne
necessidade de uma normatividade essencialmente técnica com um minimo de influéncia politico -

administrativa do Estadoo. De fato, segundo Souto (1999,
ffla independ®nci a dsrespalti®poliéico d&d nomeagdm aprovada pelo Poder Legislativo,
pelo mandato fixo dos dirigentes e pelo fluxo natural dos recursos para custeio, arrecadados junto aos
atores fiscalizados. 06 Por fim, segundo Mmiaexbténciaeer (1998),
aceita-«o de um -rg«o regulador ® a sua independ®°ncia. o

as agéncias reguladoras possuem a natureza juridica de autarquia especial, caracterizando-as, assim,
como agéncias independentes (ou autdnomas). Apud PIRES,1999.

12 Relatorio Final do Grupo de Trabalho Interministerial. Andlise e Avaliacdo do Papel das Agéncias
Reguladoras no Atual Arranjo Institucional Brasileiro, 2003.
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reforma administrativa que visava romper com a estrutura antiga na qual o 6rgao

regulador era vinculado ao proprio governo.

A autonomia determinante refere-se ao critério de escolha de seus gestores, que deve ser
tracada na evidente capacidade e especializacdo técnica, para reduzir a0 maximo as
assimetrias de informacdo e os riscos de captura presentes nas atividades regulatérias
que, por conseguinte, promove a legitimidade social a a¢do regulatéria (PIRES, 1999).

A dotacdo de autonomia das agéncias atende ao objetivo de contornar as demandas de
grupos sociais que chegam a mesma pela via governamental, seja por meio de coalizdes
no ambito do Poder Legislativo ou pela interferéncia direta dos 6rgdos do Executivo
(SILVA, 2004), de forma que as politicas publicas possam ser projetadas para o longo
prazo sem serem interrompidas com as trocas de governo. Portanto, a autonomia
possibilita que as agéncias tomem suas decisdes de forma menos vulneravel as pressées

dos grupos de interesses envolvidos na regulacéo.

Assim, torna-se necessario ndo sé a independéncia do agente regulador, mas
transparéncia de seus atos, a fim de evitar que a regulacdo ja nasca capturada por
interesses especificos de certos grupos ligados ao processo de regulacdo. A atribuicdo
de funcBes e a separacdo institucional entre reguladores, governos, empresas e
consumidores sdo cruciais para a credibilidade do oOrgdo regulador (PEREIRA e
MUELLER, 2000).

Dentro do seu grau de independéncia e dos seus limites institucionais as agéncias
devem interagir com os mercados, atores politicos e sociais em torno do seu ambito
regulatério. Portanto, a independéncia ndo pode ser um instrumento isolado as
atribuicbes de governanca da agéncia reguladora, uma vez que isto aumentaria seu
poder de discricionariedade. A agéncia precisa ser convergente com as politicas

publicas planejadas.

Desta forma, € assumido que devem ser estipulados mecanismos de controle e de
divulgacdo das acOes da agéncia, dando mais transparéncia ao processo de tomada de
decisdes. O real cumprimento da missdo regulatéria na promocdo da eficiéncia
econémica e bem-estar social depende que o marco regulatorio seja estavel e claro, com

regras e atribuicdes bem definidas.
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1.3.2 Transparéncia e Accountability

Na secdo anterior, foi apresentada a relevancia da independéncia e da autonomia do
agente regulador para o desenho institucional regulatorio, que mitigam os riscos de
captura deste agente. Uma vasta literatura, experiéncia internacional e os principios do
Direito apontam para outros dois elementos basilares de um bom desenho

institucional®®:

1 Harmonia entre as instituicbes regulatérias e o0s ambientes politicos,
administrativo, social e econdbmico, e com o sistema de regéncia no qual as

agéncias operam;

1 Sujeicdo dos agentes reguladores a prestacao de contas — que é reconhecido pelo

termo accountability 14,

Nesse sentido, a experiéncia em Vvarios paises da OCDE indica que o desenvolvimento
de reguladores independentes deve ser balanceado por mecanismos mais eficientes de
controle social e prestacdo de contas. Desta forma, o desafio das instituicfes
regulatdrias tem sido tornar o sistema regulatorio simultaneamente sensivel aos grupos

sociais de interesse, sem comprometer a independéncia operacional dos reguladores.

Um elemento bésico de controle social é a transparéncia e 0 acesso a informacéo e aos
elementos que informam os processos decisorios por parte dos consumidores e dos
entes regulados. A transparéncia e as garantias de acesso as informacgdes a todas as
partes envolvidas no artificio regulatério é saudavel ao sistema e proporciona o

equilibrio neste processo.

Um ambiente transparente é essencial para garantir legitimidade social a atuagdo

independente da agéncia. Nesse sentido, ela deve assegurar, por meio de estruturas

13 Segundo o Relatoério Final do Grupo de Trabalho Interministerial. Andlise e Avaliagcdo do Papel das
Agéncias Reguladoras no Atual Arranjo Institucional Brasileiro, 2003. pg 12.

14 O conceito de prestar contas pelo feito traduz-s e por fac c oundirmglesa,lpalavrgdefotea | 2 ng
contetdo conotativo, que se refere a obrigacdo de dar explicacdes, responder e arcar com as
conseqiiéncias pela maneira com a qual alguém se desincumbe de atribui¢cdes ou utilizagdo de recursos

de outrem, equivale a prestacao de contas a sociedade. cf. Campos (1990).
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estatutarias e mecanismos praticos, a maior quantidade possivel de canais de
comunica¢do com os consumidores e seus Orgdos de representacdo, de forma a obter
uma visdo pluralista e balanceada dos pontos de vista especificos dos grupos de
interesse (PIRES e GOLDSTEIN, 2001).

Além disso, Pires (1999) sugere a elaboracdo de consultas puablicas, mediante
audiéncias prévias as tomadas de decisdo, com publicacdo de documentos preliminares
para os interessados. Uma medida importante para garantir a transparéncia e a
responsabilizacdo das agéncias é a obrigatoriedade de formulagdo, por parte dos
reguladores, das raz0es para as suas decisdes e justificativa das avaliacOes realizadas
nas audiéncias realizadas previamente as suas tomadas de decisGes. Outros aspectos de
controle social almejaveis sdo a obrigatoriedade de aprovacdo de balancos anuais das
atividades da agéncia pelo Legislativo e a adocdo de processos de auditoria para que

haja controle social sobre a agéncia.

1.3.3 Controle externo as agéncias reguladoras

Foram apresentadas as teorias que fundamentaram discussfes sobre regulacéo e suas
diversas correntes de pensamento. Além disso, foi discorrido sobre como deve ser a
estrutura do 6Orgdo ou instituicdo responsavel pela regulacdo das atividades que
envolvem a prestacdo de servigos e provimentos de bens publicos. Também foram
apresentados argumentos sobre a prestacdo de contas, responsabilidade publica e social
que devem compor as agéncias. Entretanto, ndo ha muitas teorias formuladas acerca do
controle externo as agéncias, ou sobre o desempenho deste controle na regulacdo. A
discussdo sobre a motivacdo do controle externo em operar nas agéncias reguladoras se

inicia nesta subsecao.

Uma adequada estrutura de controle externo é importante para o bom funcionamento
dos setores regulados. A autonomia concedida aos reguladores decorre de uma
transferéncia de poderes por parte do Executivo. Essa transferéncia implica em uma
prestacdo de contas acerca da sua utilizag&o, através de um controle externo. O controle
externo exercido sobre as agéncias reguladoras, integrante do Poder executivo, €
realizado por entes dos outros poderes e até mesmo pela sociedade, através do controle

social por exemplo.
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O controle externo das agéncias reguladoras é desempenhado pelo Poder Legislativo, no
Brasil o 6rgdo responsavel é o Tribunal de Contas da Unido (TCU), Entidade de
Fiscalizagdo Superior do Brasil, com criacdo prevista na Constituicdo Federal. O
Tribunal realiza auditorias de governanca em diversos setores, sobretudo nas areas de

infraestrutura (energia, transporte, telecomunicacdes).

Os instrumentos de fiscalizacdo adotados pelo Tribunal, conforme estabelecido em seu
Regimento Interno (Resolucdo TCU n° 246/2011), sdo: acompanhamento, auditoria,
inspecdo, levantamento e monitoramento. A maior parte das fiscalizacdes realizadas
pelo TCU s&o auditorias, que podem ser, basicamente, de duas naturezas: auditorias de

conformidade e auditorias operacionais.

As auditorias de conformidade objetivam verificar se os atos administrativos estdo
sendo praticados pelo 6rgdo ou entidade com a observancia da legislacdo e da
jurisprudéncia que regulamentam a matéria. O Tribunal, nesses casos, analisa 0s
aspectos contabeis, financeiros, orcamentarios e patrimoniais do respectivo ato de
gestdo e, se constatada alguma inconformidade, aplica medidas corretivas, fixando
prazo para o seu cumprimento. O TCU pode, ainda, determinar sancdes legalmente
previstas, de acordo com a gravidade da infracéo verificada®®.

Ja as auditorias operacionais, também conhecidas como auditorias de desempenho ou
auditorias de gestdo, sdo instrumentos por intermédio dos quais o controle externo
avalia o resultado de determinado programa de governo ou politica publica,
considerando os critérios de economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade. Esse
modo de atuacdo possibilita ao Tribunal examinar, por exemplo, se a forma de
utilizacdo dos meios postos a disposicdo da Administracdo representa 0 uso mais
econémico dos recursos publicos, isto €, se estdo sendo entregues os melhores servicos
em relacdo aos recursos disponiveis, bem como se 0s objetivos da politica estdo sendo

atingidos®.

O TCU néo pode determinar o teor de atos regulatorios que deve ser emitido pela

agéncia competente, tampouco impor a adogdo de medidas que considera apropriada,

15 Definigdo dada no Relatdrio Anual de Atividades do TCU i 2015

16 |bidem
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exceto em situacdes previstas em lei, erro ou omissdo da agéncia na correta aplicacdo da
lei (BARBOSA, 2011). Entretanto, a acdo de controle externo exercido pelo TCU tem o
intuito de aprimorar e fortalecer as atividades regulatorias. Portanto, quando as
auditorias, realizadas pelo Tribunal, detectam falhas ou fragilidades na atuacdo das
agéncias sao emitidas recomendac6es as atividades realizadas por estas Ultimas a fim de

atingirem uma cobertura mais eficiente das suas fungdes.

Por fim, como define Gomes (2005, p.1), o “principal papel do controle externo é
garantir a accountability dos processos de gestdo regulatoria, de forma a permitir a

coeréncia, a eficacia e a efetividade do modelo de agéncias independentes”.

1.3.3.4 Atribuicdes do controle externo da EFS e o controle interno brasileiro

Em termos gerais, as Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) fiscalizam se 0s
governos estdo alcangcando seus objetivos. Com isso, as EFS contribuem para a
sociedade almejando boa governanga publica, através do aumento da transparéncia,
exigéncia de prestacdo de contas dos governantes e dos gestores publicos, fomento a

eficiéncia, eficacia e a efetividade na gestdo publica.

Historicamente, as EFS foram demandadas a fim de reforcar a divisdo dos trés poderes
(Executivo, Legislativo e Judiciario) e como instrumento de exigéncia de prestacdo de
contas dos governantes e gestores puablicos. Os modelos francés e britanico
influenciaram outros diversos paises. Dentre os modelos de EFS difundidos ha trés que
se destacam: Auditorias de Contas, Tribunal de Contas e Conselho de Contas. Apesar de
esses modelos possuirem diferentes caracteristicas, ha uma convergéncia na forma de
atuarem liderado pela INTOSAI (Organizagcdo Internacional das Entidades de
Fiscalizacdo Superiores), criada em 1953, para troca de experiéncias e fortalecimento
das EFS.

O terceiro modelo é o adotado pelo Brasil, o Tribunal de Contas da Unido o qual realiza
diversas auditorias e analises sistémicas sobre politicas publicas. Realiza também
auditorias especificas de conformidade, desempenho e financeira, além de julgamentos,

investigacOes e sancdes.
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Segundo o Estatuto das Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) de parte dos paises
do MERCOSUL, é do interesse das EFS estabelecer um marco normativo comum que
regule as atividades de cooperacao técnica, cientifica e cultural na area de controle e de

fiscalizacdo dos recursos publicos que vém sendo desenvolvidos.

As EFS devem ser dotadas de uma composi¢do mista levando em consideracdo estudos
e pesquisas realizadas por outras entidades de apoio, como a OLACEFS e a INTOSAI,
assim como também podem considerar as experiéncias de outras instituicfes regionais a
fim de agregar e trocar conhecimentos técnicos e culturais que colaboram para o

aperfeicoar seu desempenho.

O TCU entende que o desenvolvimento de novos papéis das
Entidades de Fiscalizagcdo Superiores € fundamental para que o
regime regulatério se sustente, pois se deve garantir alto grau de
transparéncia e accountability sobre os processos regulatérios, uma
vez que a independéncia dos entes reguladores, essencial para que
esses exercam seus papéis de forma isenta, pode levar também a
comportamentos indesejados por parte daqueles que delegaram

mandatos especificos para os referidos entes. (GOMES, 2005 p.9)

Conforme destacou Gomes (2005), as estratégias organizacionais adotadas pelas EFS no
Brasil tem em vista o aparelhamento dos seus impactos sobre o sistema regulatério.
Neste contexto, o controle externo visa garantir a accountability dos processos de gestdo
regulatoria de forma a contribuir para a coeréncia, eficacia e efetividade do trabalho das
agéncias independentes.

Os assuntos relacionados sobre as praticas da fiscalizacdo sdo tratados pelo Tribunal de
Contas da Unido (TCU) junto ao Ministério de Minas e Energia. As revisdes de normas
e legislagdo setorial sdo de responsabilidade de ambos. O Tribunal possui uma area
especifica para o controle do petroleo e gas que esta centrado nas acGes da ANP. Além

disso, ¢ feito um planejamento de auditoria a partir da consulta dos stakeholders?’.

17 Entende-se por stakeholders os agentes envolvidos no processo da regulacéo e fiscalizagdo, no qual
abrange o governo, as empresas e a sociedade.
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O TCU faz acompanhamentos, auditorias, representacdes, solicitacbes de informacdes e

monitoramentos sobre diversos procedimentos na Industria de Petréleo e Gés, dentre

eles, a monitoracdo do Tribunal esta presente: nas outorgas e contratos de concessdo de

exploracdo, desenvolvimento e producdo realizados com a Petrobras; nas licitacdes de

blocos para E&P de 0leo e gas; e na atuacdo da ANP na regulacdo.

As auditorias operacionais séo as mais comuns. Nelas, sé&o avaliados 0s processos de

regulagéo e supervisdo da ANP. Quando séo identificados pontos de fragilidades, sao

emitidas recomendacGes de melhorias. O Tribunal realiza auditorias de conformidade,

por iniciativa propria ou a partir de dendncias (OLACEFS, 2013).

Alguns temas de auditorias realizados pelo TCU na ANP foram:

Fiscalizacdo nos repasses de royalties e participacdes especiais, calculados pela
ANP. Falhas formais e descumprimento de normas internas que ndo ensejam
apenacdo dos responsaveis. Deficiéncias em processos de sistematizacdo e
planejamento das fiscalizagcbes a cargo da agéncia. Processos de sindicancia

instaurados, alertas e emissdo de recomendacdes (2009);

Relatorio de auditoria operacional, fiscalizacdo de conteudo local e identificacdo
de oportunidades de melhoria (2011);

Relatério de auditoria operacional - ANP. IBAMA. MARINHA DO BRASIL.
Avaliacdo do controle e da fiscalizacdo governamental sobre a seguranga
operacional e ambiental nas unidades offshore de producdo de petrdleo e gas
natural. Oportunidades de melhoria. Recomendacgdes. Monitoramento. Ciéncia

aos Orgaos e entidades interessadas (2012);

Relatério de auditoria operacional, fiscalizacdo nos controles da medicdo da

producdo de petrdleo e de gas natural e recomendag6es de melhorias (2012);

Relatorio de auditoria operacional - ANP. Fiscalizagdo nos controles sobre o
calculo, o pagamento e a distribuicdo de participacbes governamentais
decorrentes da producdo de petroleo e gas natural. Avaliacdo de aspectos
atinentes ao controle da medicdo da producdo de hidrocarbonetos.

Determinacdes e recomendac6es (2013).

29



No que tange o seu papel de controle externo, a EFS também recebe apoio do
Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU), que exerce as
atividades de 6rgéo central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal.

Nesse sentido, cabe a CGU avaliar a execucdo de programas de governo; comprovar a
legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo dos
administradores publicos federais; exercer o controle das operacfes de crédito e, como

foi destacado, exercer atividades de apoio ao controle externo.

1.4 Concluséo do capitulo 1

Nesse capitulo foram apresentados, em aspectos gerais, os primérdios da teoria
econbmica da regulacdo, atravessando os debates mais recorrentes: analise normativa e
0 debate norte-americano acerca da teoria da regulacdo (analise positiva), teoria da

captura, e oferta e demanda da regulagéo.

A abordagem dos autores, apresentados neste capitulo, com relacdo a supremacia do
interesse politico e privado na atividade regulatoria colabora para a reflexdo de quais
caracteristicas devem ser adotadas na estrutura de governanca do érgdo regulador a fim
de evitar a “captura” deste agente, resultando na criagdo de agéncias reguladoras

autébnomas e independentes.

Em seguida, foi contextualizada a relevancia dos instrumentos de accountability e
transparéncia nas atividades regulatdrias que vem sendo adotadas e recorrentes nos
paises da OCDE. Ressalta-se que esses elementos tém sortido efeitos nas instituicdes
brasileiras, sobretudo nas areas de infraestrutura, na qual temos a atuacdo do controle
externo do Tribunal de Contas da Unido a fim de colaborar para a efetividade do

modelo regulatorio.

Apesar da abordagem sobre o controle externo ndo ter muita repercussao na literatura
econdmica, ha pesquisas e conferéncias internacionais que tratam das atribuicGes e
relevancia das entidades fiscalizadoras superiores buscando convergir e guiar o papel
dessas entidades no aparelho institucional e regulatorio. Cabe ressaltar que a separagéo

do Poder Legislativo e do Poder Executivo no arcabouco institucional brasileiro
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contribui para a reducdo de vulnerabilidade do controle externo a captura de interesses

particulares.
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CAPITULO 11 - ARCABOUCO INSTITUCIONAL E
REGULATORIO DAS INDUSTRIAS EXTRATIVISTAS

Ocorreram diversas reformas nos regimes regulatérios na década de 1980, cada uma
com caracteristicas subordinadas ao ambiente institucional do seu pais. A reestruturacdo
dos setores de infraestrutura no Brasil foi influenciada a partir de experiéncias
internacionais. No setor de energia, antes da reforma, a regulacdo no Brasil era centrada
na supervisdo de empresas estatais. Com uma maior abertura a concorréncia, surge
convergéncia para uma onda de desregulamentacao, resultando em politicas econémicas
conduzidas pelos governos que visam & remocdo de barreiras as entradas®®. Por
conseguinte, a nova forma de regulacdo setorial implica em um quadro institucional
mais sofisticado, com legislacdes e érgdos especificos para cada setor, resultando na

criacdo de agéncias reguladoras, na década de 1990.

No ambito das reformas observadas nos anos 1990, a transferéncia dos direitos de
propriedade, em setores de infraestrutura, para o capital privado requer um
fortalecimento do papel da regulacédo, a fim de assegurar o cumprimento das funcGes de
interesse publico (PINTO JR, 2000).

A industria extrativista, em um pais dotado de recursos naturais, constituidas por
minérios ou hidrocarbonetos, demanda um quadro regulatorio forte a fim de que seus
recursos sejam geridos para o interesse publico. No Brasil, ha um grande segmento
destas industrias, em especial a industria de petréleo. Elas apresentam caracteristicas
técnicas muito especificas e complexas, 0 que requer uma capacitacdo das instituicGes

regulatdrias e fiscalizadoras ao mesmo nivel de suas especificidades.

Nas secOes 2.1 e 2.2 deste capitulo, serd apresentada a estrutura do arcabouco
regulatério da industria de petroleo. A secdo 2.1, designadamente, apresenta
recomendacdes de boas préticas de regulacao e fiscalizacdo da industria para todos 0s
paises produtores. Estas recomendacdes foram emitidas por estudos de instituicdes

internacionais que atuam junto ao Banco Mundial. Posteriormente, na secdo 2.2, sera

18 As barreiras as entradas esta associado as limitacGes impostas a entrada de novos produtores em uma
determinada esfera produtiva.
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descrito sobre a estrutura regulatéria brasileira, que é um dos maiores produtores

mundiais da commaodity.

2.1 Boas praticas de regulacéo e fiscalizacdo na Industria Extrativista

O adequado controle das receitas provindas da extracdo de petréleo e gas em um pais
com grandes dotacbes destes recursos € um grande potencial para fomentar o
crescimento deste pais. Uma vez que a industria de petroleo e gas encadeia diversas

outras industrias, mercados, tecnologias, areas de atuacao e mao de obra especializada.

Entretanto, as receitas desta indUstria sdo volateis e incertas, uma vez que o preco da
commodity extraida é determinado no mercado internacional e sua extracdo depende,
em termos gerais, da produtividade e do recurso disponivel em cada campo. A industria
ndo s6 é requerente de volumosos investimentos por parte das concessionarias, mas

também demanda grandes esforcos de fiscalizacdo por parte da agéncia reguladora.

O Banco Mundial possui uma Divisdo de Politica de mineragdo, 6leo e géas, que realiza
analises e exames sobre o setor e novas descobertas através de trabalhos analiticos ao
redor do mundo. Dentro desta atuacdo buscam relacionar as experiéncias e
conhecimentos obtidos no desenvolvimento de paises police makers®®, comunidades
afetadas por Industrias extrativistas, empresas empreendedoras destas atividades e as
organizacOes sociais civis. Esta secdo ira apresentar topicos sobre o funcionamento e
quadro institucional da Industria Extrativista que devem levar as boas praticas de
regulacdo e fiscalizacdo nas atividades de producdo de petrdleo e gas a serem

empregadas em Estados produtores, considerando sua relagdo com o resto do mundo.

No que tange as recomendacOes de boas préaticas, nesta secdo, foram retiradas dos
estudos realizados pela Oil, Gas and Mining Policy Division, the Africa Poverty
Reduction and Economic Management Department. O artigo?® produzido por estas
instituigdes discute como transformar os recursos de fontes ndo-renovaveis em uma

oportunidade para o desenvolvimento sustentavel através do uso de alguns instrumentos

19 Paises que tem poder de decisdo no mercado internacional.
20 O trabalho do estudo destas instituicGes citadas pode ser encontrado no trabalho do World Bank, 2009:
A Comprehensive Integrated Approach to Developing. Extractive Industries for development.
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que sdo considerados boas praticas da regulacéo e fiscalizacdo, como representa a figura
1 a sequir:

Figura 1- cadeia de valor para as IndUstrias Extrativistas

Recursos nao renovaveis Desenvolvimento sustentavel
Definicgo do ulagio e rrecadacio renciamento Implemf!'itagén
e movorimao | padpeges  cowegodss  roRese

e das operagbes governament ais receitas St

Fonte: Elaboracdo do proprio autor a partir da versdo produzida pela Extractive

Industries for development, 20009.

Apo0s a apresentacdo dos pontos relevantes que devem estar presentes no controle e no
funcionamento das Inddstrias Extrativistas, em especial a de petréleo e gas, trazidos
pelas analises e experiéncias internacionais das instituicdes citadas acima, sera
apresentada a estrutura da regulacdo e fiscalizacdo na indlstria de petréleo e gas
aplicada no Brasil.

2.1.1 Definicdo do quadro institucional e legislacdo do setor

Os direitos de exploracdo, desenvolvimento e producgdo de petr6leo e gas ocorrem por
contratos, licencas, concessdes ou partilhas definidas pelo Governo, de acordo com a lei
vigente de cada pais. Dadas as diferentes formas de normatizar os direitos de
exploracdo, é fundamental que seja apresentada, de forma clara, a definicdo do quadro
institucional e da legislacéo vigente naquela regido.

Geralmente, os Governos concedem direitos de exploragdo e producdo de Oleo e gas
através de rodadas de licitacbes para promover um processo competitivo entre 0s
investidores. Junto a isto, € necessario que haja procedimentos compensatorios

transparentes e ndo discricionarios.

Abaixo sdo pontuadas algumas boas praticas a serem seguidas nos contratos de

concessdo e em licitagdes, como:
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I. Leis e quadro institucional bem definidos para exploracdo e producdo de
petréleo e gas devem ser constituidos pela legislacéo e regulacdo do setor;

Il. Os papéis dos oOrgdos estatais devem ser definidos por leis do setor. As

atividades comerciais devem ser separadas pelas func¢des regulatérias do Estado;

I1l.  Os termos fiscais que determinam a partilha de beneficios entre o governo e os
investidores deve ser progressivo e, de preferéncia, ligado a rentabilidade do
projeto de forma a fazer face as alteracfes de precos e mudancas nas condigdes
locais ao longo da vida do projeto;

IV. O desenvolvimento de Contetdo Local - incluindo consultas locais e utilizacdo
de méo de obra e servigos nacionais - sdo aspectos-chave dos projetos de
hidrocarbonetos e mineracdo. Quando sdo impostas devidamente, as obrigacdes
de conteddo local melhoram os beneficios econémicos e sociais dos projetos e

ajudam minimizar riscos de longo prazo.

E essencial que as responsabilidades institucionais sejam bem definidas, com leis,
quadro institucional e regulacdo clara a todas as partes envolvidas. Além disso, as
politicas de prémios aos competidores mais eficientes e eficazes devem ser:
transparentes, competitivas e ndo discricionarias. Independente do arranjo institucional,
a capacidade técnica e o conhecimento do mercado sdo necessarios para aferir o
potencial geoldgico das areas oferecidas em um contrato ou licenca, de forma a atenuar
adequadamente os riscos, do pais e do projeto, que possam surgir com o contrato ou

licenca.

2.1.2 Controle, monitoracédo e transparéncia das atividades reguladas

As entidades governamentais devem apresentar ndo sO suas responsabilidades
claramente bem definidas, capacidade institucional e recursos disponiveis a nivel dessas

responsabilidades, como também devem ser capazes de monitorar as conformidades

regulatérias.
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E comum em alguns paises a presenca de agéncias independentes para regular as
operagOes das industrias extrativistas e monitorar a efetividade do cumprimento das
normas por parte dos concessionarios. Ha paises que optam por designar uma unidade
técnica com setores ministrais relevantes, e outros, em que 0 monitoramento das
atividades operacionais da Industria de petrdleo e gas é feito pela propria companhia
estatal. Nesse Gltimo caso, destaca-se que € necessario que haja uma separacdo de
interesses por parte desta estatal, de forma que esta ndo exerga funcdo comercial e de
monitoramento de outras empresas privadas ao mesmo tempo. Isto contribui para a

reducdo de conflitos de interesses.

Frequentemente, os regulamentos das inddstrias extrativistas incorporam temas
reconhecidos internacionalmente, com relacdo ao meio ambiente, balangos contabeis,
padrdes de auditorias e boas praticas da industria. A boa préatica da regulacdo envolve
esforcos regulatorios ambientais e sociais, com uma autoridade competente e
independente responsavel por aprovar, monitorar e direcionar os objetivos relacionados
ao meio ambiente e a sociedade. Junto a isto, deve ser levada em consideracdo a
natureza multidisciplinar da regulacdo e as especificidades de cada regido. Consultas a
comunidade local sobre alguns processos da exploragdo e/ou producdo de recursos
naturais, na fase inicial do projeto, também agrega a boa pratica.

Uma vez que a atividade gera grandes impactos sociais e ambientais, a consulta publica
contribui para reduzir alguns desses impactos, além de possibilitar adequada
compensacao e beneficios as sociedades afetadas. Além disso, com o consentimento da

comunidade pode-se reduzir conflitos e aumentar a sequranca operacional do processo.

Para uma adequada apuracdo de informacOes acerca da producdo e garantia de
conformidades, as auditorias fiscais sdo cruciais, além de evitarem uma série de
problemas. E essencial que haja auditorias regulares, a fim de avaliar os volumes de

producdo e exportacdo, custos de operacao e uso de capital, valorizacéo do 6leo e gas.

As auditorias também sdo Gteis para monitorar os procedimentos definidos nos
contratos, como o cumprimento de aquisicdo de contetdo local e pagamento das
participacbes governamentais, entretanto possuem elevados custos de operagéo.
Portanto, priorizar areas com base na avalia¢do de riscos pode ser preferivel em alguns

€asos.
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A monitoragéo e a fiscalizagdo s&o instrumentos essenciais para garantir a transparéncia
e a efetividade de politicas publicas. Para isto, as agéncias governamentais que
executam estas funcdes devem construir e reforcar sua capacidade técnica. Diversas
entidades governamentais enfrentam dificuldades em reter servidores qualificados
devido a limitagBes nas politicas de gestdo de recursos humanos. A fim de contornar
este desafio, alguns paises criaram agéncias governamentais independentes com
remuneracles e planos de carreiras diferenciadas. Outros paises oferecem incentivos
especiais para elevar a qualificacdo dos seus servidores. Esse desafio comum a todas as
entidades governamentais reforca a relevancia de um quadro de recursos humanos
altamente qualificados nas atividades regulatérias, de forma a mitigar os riscos de
captura por interesses privados ou externos aos interesses da regulacdo. No que tange a
transparéncia, é sugerido que seja desenvolvido um cadastro e de um banco de dados
nacional para prestar contas a populagdo, trazendo conhecimento sobre 0s recursos e

confiabilidade das a¢des do Governo.

Outro ponto relevante para que a fiscalizacdo das atividades de petroleo e gas seja mais
eficaz e eficiente € a coordenacdo de diferentes entidades governamentais na
implementacdo de politicas publicas para que ndo haja lacunas ou até mesmo

divergéncias no ambito regulatério.

2.1.3 Definic¢éo do regime fiscal e distribuicdo das receitas

Um regime fiscal progressivo, onde as receitas governamentais das atividades
extrativistas aumentam conforme o aumento da base € mais ajustavel a mudancas de
precos, volumes e operagdes do projeto. Assim, quando o regime fiscal também é ligado
a lucratividade do projeto contribui para uma partilha de beneficios mais justa entre o

governo e os investidores.

A escolha do regime e instrumentos fiscais de um Estado é crucial para alcangar um
contrato mais estavel e receitas mais justas. Isto ira refletir na eficiéncia do Estado em
cobrar tributos, royalties e outras participacdes governamentais. Por isso, a escolha dos
instrumentos e regime fiscal deve levar em consideracdo a capacidade administrativa e
de realizar auditorias que as entidades publicas possuem. Geralmente, na inddstria de

petréleo, hd um conjunto de leis e outras normas (decretos, portarias) especificas do
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setor. Portanto, os contratos que envolvem as atividades petroliferas sdo realizados com

base nessas normas.

Desta forma, as transacbes do Oleo e gas explorados e produzidos devem ter
procedimentos independentes e transparentes conforme € instituido nas normas que o
regem. O mesmo procedimento deve ser aplicado as entidades governamentais que
venham a ser responsaveis pela venda do petroleo bruto ou derivados em nome do
Estado. Para assegurar a conformidade, é essencial que haja uma apuracdo dos volumes

produzidos, consumidos e exportados e também dos precos de comercializacao.

Todas as transacOes devem ser claramente rastreaveis e contabilizadas no orcamento do
Estado. Todos os pagamentos devidos por empresas privadas e estatais ao Governo
devem ser feitas em uma conta entesourada ao banco central. Como as rendas provindas
das atividades petroliferas costumam ser elevadas e de grande impacto financeiro e
econdmico para a sociedade, € importante que haja esforco e competéncia na cobranca
dessas receitas. Além disso, é recomendavel que os Governos divulguem regularmente
as receitas provindas dessas atividades, de forma que proporcione mais transparéncia a
sociedade e compreensdo dos impactos financeiros e econdmicos das atividades

extrativistas.

As receitas e 0s recursos das industrias extrativistas devem ser geridos em um quadro
macroecondmico global que abrange a incerteza, volatilidade do setor e o ciclo natural
dos precos. As politicas devem almejar a reducdo dos fluxos despesas, de forma que

proporcione a sustentabilidade fiscal de longo prazo.

A partilha de receitas entre o governo central e os estaduais deve ser estabelecida na
Constituicdo ou Estatuto do pais, na legislacdo deve conter regras simples e

transparentes, além de critérios de atribui¢Ges equitativas.

As decisOes tomadas, além de serem transparentes, devem ser baseadas na receita usada
para prioridade de gastos correntes e de capital ou para reserva de estabilidade ou
poupancas para geracdo de receitas futuras, além disso, deve-se preocupar em como
conceber mecanismos de poupancga para promover continuamente a transparéncia e boa
governanca. A operacao de fundos de petréleo e minerais e de qualquer outro arranjo de

poupanca deve ter procedimentos e uma estrutura de governanca adequada. A
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autoridade de gasto direto deve ser evitada e as economias devem ser investidas com
prudéncia, para isto as auditorias regulares e independentes e avaliagcdes de desempenho

sd0 essenciais.

Uma vez que os contratos e licencas forem celebrados, feita a exploracdo, o0s
procedimentos de producdo implantados, as operacdes terem sido bem monitoradas e
reguladas, as receitas serem distribuidas e gerenciadas, 0s governos podem esperar um
excedente destes recursos a disposicao para buscar e implementar o desenvolvimento de
investimentos sustentaveis. Afinal, a realizacdo de projetos sustentaveis, inclusive em
regides de producdo de fdsseis, pode ser alcangcada em maiores propor¢ées com a soma
dos esfor¢os do governo junto aos de companhias privadas e a sociedade. Entretanto,
requer, dentre outras medidas, que esses esforcos sejam convergentes para a
diversificacdo de fontes energéticas (renovaveis) e a remediacdo de regides afetadas

pela producdo de ndo renovaveis.

2.2 Estrutura Regulatdria da Industria de Petrdleo no Brasil

No Brasil, até os anos 1990, a exploracdo e a producédo de petrdleo e gas eram realizadas
somente pela estatal Petrobras. Com a abertura dos blocos exploratorios para
concessionarios privados, se tornou imprescindivel a criacdo de uma agéncia reguladora
para o setor. A existéncia de uma agéncia para regular as atividades da inddstria de
petroleo e gas ja era prevista na Constituicdo Brasileira de 1988 (art. 177, § 2°, IlI),
entretanto o seu desenho institucional se deu pela Emenda Constitucional n® 9, de
novembro de 1995, e a criacdo da Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e
Biocombustivel (ANP) foi instituida com a Lei do Petroleo (Lei 9.478) em 1997.

Nessa mesma lei, também foi instituido o Conselho Nacional de Politica Energética
(CNPE). O Conselho deve propor ao Presidente da RepuUblica politicas nacionais e
medidas especificas destinadas a estabelecer diretrizes para programas especificos para
0 setor de energia no pais. No que tange a industria de petroleo, o Ministério de Minas e
Energia (MME), junto a Secretaria de Petrleo e Gas Natural e Combustiveis
Renovaveis (SPG), deve promover e propor revisdes, atualizacbes e correces dos

modelos de funcionamentos e desempenho dos setores de petroleo, gas e fontes
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renovaveis, além de coordenar programas de incentivo e acgbes visando atrair

investimentos para a inddstria.

Em termos gerais, a ANP € o0 6rgao regulador das atividades que integram as industrias
de petroleo, gas natural e biocombustiveis no Brasil. A agéncia também é responsavel
por implementar as politicas e diretrizes elaboradas pelo CNPE e MME, dentro de sua
competéncia. Conforme ilustrado na figura 2, através da regulacdo e implementacgdo das
politicas energéticas definidas por estas instituicdes, a agéncia reguladora atua em
intermédio aos interesses dos investidores e dos consumidores, de forma a assegurar

atrativos para o primeiro e garantir direitos ao segundo.

Figura 2- Inser¢cdo da ANP no quadro regulatério brasileiro

*

Conselho Nacional de Politicas Energéticas - CNPE

Y : o Ministério de
!*! Presidente da Republica u Mitioe » Enargia BRASIL

Investidores Consumidores

Fonte: Elaboracéo propria

A ANP é vinculada ao MME, com regime de autarquia especial, ou seja, possui
autonomia patrimonial, administrativa e financeira. E uma agéncia independente,
dirigida em regime de colegiado, com mandatos fixos para a diretoria, prévias
nomeacOes pelo Senado Federal e impossibilidade de livre exoneracdo pelo chefe do

Poder Executivo.

E importante ressaltar que, com a criacio da Agéncia Nacional do Petrleo (ANP),
mesmo que grande parte da exploracdo e producdo seja realizada por uma estatal
(Petrobras), hd uma agéncia reguladora para fiscalizar todas as atividades da industria
que ndo € produtora. Ou seja, hd uma separacdo das atividades comerciais e regulatérias

estabelecidas institucionalmente por leis no pais. Portanto, A ANP tem como finalidade
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promover a regulacdo, a contratacdo e a fiscalizacdo das atividades econdmicas

integrantes da indUstria de petréleo, gas e biocombustiveis.

A agéncia possui competéncia normativa infralegal para estabelecer procedimentos,
requisitos, padrbes de qualidade e obrigacdes acessorias aos agentes regulados, sempre
de acordo com as leis vigentes. Na prética, as atividades da indUstria de petréleo séo
reguladas por meio de instrumentos contratuais (concessdo de blocos exploratérios) ou
autorizacdes (em diversas atividades ao longo da cadeia — instalagcdes, armazenamento,
distribuicdo, transporte, revenda). Além disso, a agéncia tem a atribuicdo de conceder

licencas e permissoes.

Cabe observar que as atribuicGes da ANP compreendem um conjunto de segmentos de
atividade econémica, comportando estruturas de mercado e caracteristicas técnico-
econdmicas bastante distintas. A possibilidade de importacdo de petréleo bruto e
derivados e as caracteristicas descentralizadas de distribuicdo e revenda fazem com que
a industria de petréleo ndo seja caracterizada como uma inddstria de rede. Entretanto, a
industria de gas é uma ilustracdo tipica das industrias de rede, especialmente por suas
caracteristicas de monopdlio natural dos segmentos de transporte e de distribuicao.
Essas caracteristicas revelam que a ANP tem um papel regulador bastante peculiar e

que, por ora, ndo encontra paralelo em outros paises (PINTO JR, 2016).

Em suma, as principais atribui¢fes de regulacdo sob a responsabilidade da agéncia

reguladora prevista na Lei de sua criagdo séo:

V Implementar a politica nacional de petrdleo e gas;

V Fiscalizar diretamente ou mediante convénios as atividades integrantes da
industria de petroleo e gas natural,

V Promocéo de licitacdo de blocos petroliferos, a fim de consolidar o processo de
entrada de novas empresas;

V Definir a estrutura e controle dos royalties e demais participacdes
governamentais;

V Estabelecer os critérios para a movimentagdo e a comercializacdo do petréleo,
derivados e gas natural;

V Estabelecer regulacdo de acesso aos dutos;
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V Fazer cumprir as boas praticas de conservacao e uso racional do petroleo, de
seus derivados e do gas natural, e de preservacao do meio ambiente;

V Manter bases de dados e difusdo das informagdes geoldgicas das bacias
sedimentares brasileiras;

V Garantir o suprimento de derivados em todo o territério nacional,

V Proteger o interesse dos consumidores quanto a preco, qualidade e oferta de

produtos.

Observa-se que a regulacdo por parte da ANP se d& em toda a cadeia, em todas as
atividades integrantes da cadeia produtiva de petroleo e gas, desde o Upstream - onde se
encontram atividades correlatas a exploracdo e producdo do éleo propriamente dito, até
o Downstream ou abastecimento - caracterizado pelas atividades de transporte, refino,
distribuicdo e comercializacdo. Entretanto, neste trabalho o enfoque sera a discussédo

sobre a efetividade da regulacdo e fiscalizagdo no Upstream.

2.2.1 Regime de contratacdo e rodadas de licitacdes

Desde 1998, a ANP € responsavel por promover a expansdo das atividades de
exploracdo e producdo de petréleo e gas, por meio das rodadas de licitacGes. A agéncia
limita os blocos ofertados e os submete a aprovacdo do CNPE que, entdo, autoriza o
evento por meio de portarias e resolucdes aprovadas no Diario Oficial da Unido. Em
seguida, a ANP publica minuta de edital e do contrato a ser assinado com as empresas
vencedoras e 0s submete a consulta e audiéncia publicas, onde recebe sugestbes e
criticas da industria e de representantes da sociedade. Esses documentos estabelecem os
requisitos para a participacdo das empresas, as regras para a avaliacdo das propostas e

0s compromissos dos vencedores da licitagdo.

Conforme previsto no art.34 na Resolugdo ANP N° 27/2011, os concorrentes
vencedores de cada um dos blocos licitados celebrardo contratos de concessdo com a
ANP para a exploracédo e producéo de petroleo nos respectivos blocos, no prazo maximo
definido no Edital.

O edital da licitagdo é acompanhado de minuta basica do respectivo contrato e indica
obrigatoriedades que 0s concessionarios terdo de cumprir, como: prazo estimado para

fase de exploragdo, investimentos e programas exploratérios minimos e participacdes
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governamentais minimas. Os contratos de licitagfes também sdo regidos pela Lei do
Petroleo?, devendo refletir fielmente as condigBes do edital e da proposta vencedora, e

deveré estabelecer algumas regras, instituidas no art.43 desta referente lei , como:

i) a indicacdo das garantias a serem prestadas pelo concessionario quanto
ao cumprimento do contrato, inclusive quanto a realizacdo de
investimentos ajustados para cada fase;

i) procedimentos para acompanhamento e fiscalizacdo das atividades de
exploracdo, desenvolvimento e producdo, e para auditoria do contrato;

iii) a obrigatoriedade de o concessionario fornecer a ANP relatorios, dados e
informacdes relativas as atividades desenvolvidas;

iv) as penalidades aplicadveis na hipOtese de descumprimento pelo

concessionario das obrigac@es contratuais.

Os topicos acima mostram que as regras a serem cumpridas pelos concessionarios
vencedores sdo bem claras e definidas. Desde o edital, é estabelecido que o
concessionario tera obrigacGes de efetuar investimentos e programas exploratérios
minimos, definicdo de prazos e ciéncia sobre o pagamento das devidas participaces

especiais.

Além disso, nesses topicos também fica claro o dever dos concessionarios em manter a
agéncia reguladora informada e atualizada sobre todas as atividades e lhes s&o
advertidos quanto a aplicacdo de multas caso os termos ndo sejam cumpridos. Também
¢ previsto uma atuacdo de fiscalizacdo e monitoramento por parte da agéncia
reguladora, e ndo sO a edicdo normas especificas que sdo realizadas por ela propria,

como as resolugdes citadas e os editais de licitagao.

E importante salientar que, no Usptream, ha duas fases: a de exploracio - que tem por
objetivo descobrir e avaliar jazidas de petroleo e/ou géas natural — e a de producdo — uma
vez que as jazidas de petrdleo e ou gas sdo descobertas e tem sua viabilidade comercial
comprovada, ddo origem a um campo produtor, sendo desenvolvidas e postas em

producdo para abastecer o mercado.

21 observa-se que os fundamentos regulatérios no que tange a criacdo do 6rgdo regulador, edital de
licitacdo, regime de contratacdo sdo previstos por leis e outras normas especificas da indistria de
petréleo. Isto mostra que ha uma conformidade com as recomendacdes de boas praticas sugeridas nos
estudos das instituicdes internacionais citadas na secéo anterior.
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Apos as rodadas de licitacdo de blocos, os contratantes iniciam a fase de exploracéo e,
posteriormente, desenvolvimento e producdo dos campos. A ANP é responséavel por

fiscalizar todos os contratos, etapa a etapa.

A partir do momento em que o campo comecga a produzir, ele passa a estar sujeito a
procedimentos adicionais de acompanhamento e fiscalizacdo e a medicdo da producéo.
Além de consolidar o total produzido, a agéncia acompanha as reavaliacfes das reservas

de petroleo e gas existentes no pais e publica anualmente o seu inventario.

2.2.2 Regime Fiscal e Participacdes Governamentais

Desde a criacdo da Lei do Petroleo, o regime de contratos vigente para exploracdo e
producdo de petrdleo e gas no pais é o de concessdo (com exce¢do dos campos do pré-
sal). Neste regime, o atributo especial do 6leo ap6s a producdo € da empresa
concessionaria, selecionada no processo de licitacdo, durante o periodo de vigéncia da
contratacdo que varia segundo cada pais entre um periodo de 25 a 40 anos (PINTO JR,
2016).

Em contrapartida, as concessionarias assumem com 0s riscos de producdo e devem
pagar participacdes governamentais. Assim, ao constituir as participacoes
governamentais é indispensavel fixa-las em um patamar que viabilize a atratividade do
investimento exploratério em uma area, considerando o risco geoldgico, tecnolégico e
de mercado (PINTO JR; TOMASQUIM, 2011). ??

As participagdes governamentais definidas na Lei do Petroleo nos contratos de

concessao sao:

» Bonus de assinatura — € pago no ato da assinatura do contrato de concessdo. O valor

devido depende de cada bloco;

* Royalties — incide sobre o volume total de petroleo e gas natural. A Aliquota de 10%

pode ser reduzida em casos excepcionais, em minimo de 5%. Seu célculo leva em

22 apud PINTO JR org. Economia da Energia: Fundamentos Econémicos, Evolugdo Histérica e
Organizacao Industrial. 2 ed atual amp. Ed Elsevier. Rio de Janeiro, 2016. pp 97-114.
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consideracdo a média ponderada dos precos de venda e preco minimo estabelecido pela
ANP;

* Participagao Especial (PE) — Pagamento trimestral sobre “lucro” (Receita Liquida) de

campos que atinjam substanciais volumes de producao;

« Pagamento pela Ocupagio ou Retengdo de Area - Valores unitarios por quildmetro

quadrado variaveis dependendo da fase (periodo de exploracdo ou fase de producéo).

Dado os tipos de participacGes governamentais, nota-se que o célculo de pagamento dos
Royalties e das Participacfes Especiais depende do volume de producdo. Isto aponta a
relevancia de uma adequada fiscalizacdo do processo de medicdo da producdo, por parte
da agéncia reguladora, para apuracdo fidedigna dos volumes produzidos. A relacdo da
tributacdo com os volumes produzidos caracteriza uma forma progressiva de tributar, de
forma que o pagamento dessas participagdes governamentais, devidas pelas
concessionarias, é proporcional ao que esta sendo extraido e produzido. Isto mostra uma
caracteristica de regime tributario progressivo, convergente com o modelo proposto na

secdo 2.1.

A ANP é responsavel, por meio da Superintendéncia de Participacdes Governamentais
(SPG), pelo controle da arrecadacdo e da distribuicdo das participacdes governamentais

(PGs). Algumas responsabilidades da SPG sdo:

i) atuar junto aos concessionarios, a inddstria e aos Orgaos publicos,
preservando os interesses da Unido relativos ao pagamento das PGs;

i) classificar e inspecionar instalagdes industriais ou de apoio relacionadas
as atividades de exploracdo e producdo de petroleo e gas natural, com o
objetivo de enquadrar os beneficiarios de royalties;

iii) calcular o preco de referéncia do petréleo e do gas natural para efeito de
pagamento das PGs;

iv) acompanhar investimentos realizados na exploracdo e producéo
realizados nos contratos de concessao;

v) analisar os procedimentos contabeis dos concessionarios que possam ter
efeito sobre as participacbes governamentais e efetuar as fiscalizacfes

pertinentes;
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vi) controlar o recebimento e analisar os relatorios de gastos recebidos dos
concessionarios, acompanhando gastos, investimentos e custos

operacionais realizados nas concessoes (blocos e campos);

A Portaria ANP n° 206/2000 estabelece critérios para fixagdo do prego minimo do
petroleo, para fins de célculo das participagdes governamentais. O preco minimo do
petroleo nacional produzido no més anterior, para cada campo, e sua metodologia de
célculo é divulgado mensalmente no sitio da ANP?3, por meio de uma resolugdo da

Diretoria Colegiada.

Apos ser estabelecido o modelo de consentimento e as regras aplicaveis, o Estado deve
fiscalizar a atuacdo do particular quanto as condicdes impostas. O dever de fiscalizagdo
da industria de petroleo também é atribuido a ANP. Ademais, a agéncia possui poder de
policia dentro de suas competéncias, conforme ja mencionado, no qual lhe confere
aplicar auto de infracBes aos agentes, seja eles privado ou de economia mista (como € o
caso da Petrobras — com participacdo majoritaria estatal), em casos de descumprimentos

aos atos normativos da industria.

Entretanto, para que os célculos e distribuicdes das participacdes governamentais sejam
devidamente efetuados, € necessario que a medicdo do volume produzido seja apurado
corretamente. Para isto, € necessario que o controle, por parte do agente regulador,

realizado nesta fase, seja eficiente. E este serd o assunto abordado no préximo capitulo.

2.3. Concluséo do capitulo 2

O controle do Governo sobre as industrias extrativistas é de suma importancia, tendo
em vista 0s possiveis impactos da dotacdo dos recursos naturais para 0 pais. As
atividades de extragédo e producdo desses recursos demandam uma boa gestéo, regimes
regulatorios bem claros e definidos, conforme foi apresentado dentro da primeira se¢do
deste capitulo. Além disso, na primeira parte deste capitulo, foram citados diversos
instrumentos que 0s paises produtores devem gerir para tornar seus recursos nao

renovaveis em desenvolvimento sustentavel. Tais instrumentos estdo relacionados as

23 Ver mais em: www.anp.gov.br
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formas de contratagdo, regimes fiscais, arrecadacdo e mecanismos de controles das

atividades operacionais.

O ponto chave foi mostrar que, para uma boa gestdo dos recursos provenientes das
atividades extrativistas, € necessario o estabelecimento de um arcabouco regulatorio e
mecanismos de controle bem definidos e que, além disso, sejam transparentes a todos o0s

agentes envolvidos.

Na segunda se¢do do capitulo, foi discorrido sobre a organizacao institucional a cerca da
regulacdo da industria de petroleo e gas no Brasil, apresentado o regime de contratacao
vigente, as participacdes governamentais previstas nos contratos e outras obrigacfes a

serem cumpridas pelos concessionarios.

Ao apresentar a estrutura regulatdria brasileira, as instituicdes e regras envolvidas
buscou-se destacar alguns pontos que convergem as recomendacfes de boas praticas
sugeridas na secdo anterior. O ponto de maior destaque foi a criacdo de uma agéncia
independente para regular a industria de petroleo, sem interesses comerciais, mitigando
riscos de conflitos de interesses. O regime fiscal vigente nos contratos de concessao
possuem caracteristicas progressivas, uma vez que variam com o volume de produgéo e
tamanho do campo, aferindo assim rendas justas para o Governo e condi¢Ges favoraveis

para 0S COncessionarios.

Ademais, as normas que regem a industria sdo especificas, produzidas por instituicdes
competentes do setor. Na legislacdo, é previsto competéncias a agéncia reguladora de
fiscalizacdo, monitoramento e controle das atividades operacionais. Além disso, a

mesma também é responsavel por aferir as receitas destinaveis ao Governo.

Portanto, tendo em vista a relevancia dos instrumentos de regulacéo e fiscalizagdo das
atividades no Upstream, em um pais portador de grandes reservas de recursos ndo
renovaveis (petrdleo e gas), o proximo capitulo ir& discorrer sobre algumas fragilidades
e avangos na fiscalizacdo da medicdo de producdo de petrdleo e gas no Brasil e a

relevancia desta medicgdo para auferir as participagdes governamentais.
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CAPITULO |11 - ESTUDO DE CASO SOBRE A REGULACAOE
FISCALIZACAO BRASILEIRA NA INDUSTRIA DE PETROLEO E
GAS

Considerando as melhores praticas de fiscalizacdo a serem seguidas pelas entidades de
regulacdo da industria de petroleo e gas e o arcabouco tedrico acerca da regulacdo, em
especial sobre a autonomia das agéncias independentes, este capitulo trard um estudo de
caso a partir das teorias tratadas nos capitulos anteriores. Algumas informacdes da secéo
3.3 foram embasadas no artigo “Fragilidades e avangos da fiscalizagcdo no setor de
explorag¢do e produgdo de petroleo e gas no Brasil” publicado no 6° Encontro Latino
Americano de Economia e Energia (ELAEE), de mesma autoria deste trabalho. Neste
contexto, serdo apresentados o funcionamento da fiscalizacéo e a institucionalizacdo do
Usptream da industria de petrdleo e gas brasileira, mais especificamente, na medi¢éo da

producao.

Esta fase possui caracteristicas bem especificas e, alem disso, é de suma importancia
para o célculo de participacGes governamentais que advém da industria petrolifera. Sua
especificidade e o fruto de receitas geradas a partir desta operacdo demandam um forte
arcabouco regulatério e poder de fiscalizagdo, e isto se acentua com o aumento da
producdo. Como sera discutido, esse segmento vem adquirindo experiéncia e se
aprimorando gracas a atuacdo da agéncia reguladora do setor e dos mecanismos de

controle externo que tem sido exercido sobre a agéncia.
3.1 Reestruturacéao do setor de petréleo e gas brasileiro nos anos 1990

A Lei do Petrdleo propunha novas bases e diretrizes de organiza¢do econémica de todos
os operadores. A legislagdo combinou elementos de titularidade dos direitos de
propriedade da Unido sobre os recursos hidrocarbonetos e a manutencdo do estatuto de
empresa mista da Petrobras, com a propriedade acionaria majoritaria da Unido,
preservando também sua estrutura vertical e capacidade operacional. Com a emenda
constitucional n°9 de 1995, promulgou-se o fim do monopolio estatal na exploracéo e
producdo de petroleo e gas no Brasil, os leildes de blocos de petréleo transformaram
totalmente a inddstria brasileira de petréleo e gas natural. No final dos anos 1990, se

iniciaram as rodadas de licitacfes para a concorréncia de blocos a serem explorados.
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Na tabela abaixo, é possivel ver o nimero de empresas participantes nos leildes de

blocos de producdo de petrdleo desde a primeira rodada de licitacbes. Ao longo das

rodadas ha dezenas de empresas habilitadas a participar do processo de licitacbes ou que

tem manifestado interesse em participar das rodadas.

Tabela 1- NUmero de participantes nas rodadas de licitacdes de blocos de petroleo

Rodada 1 Rodada 2 Rodada 3 Rodada 4 Rodada 5 Rodada 6 Rodada 7 Rodada 9

1999

2000 2001

2002

2003

2004 2005

207

Rodada Rodada Rodada

10

2008

12

2013

Rodada
13

2015

Manifestacdo de interesse
Empresas que pagaram a
taxa de participagéo

Empresas habilitadas

Empresas ofertantes

Empresas vencedoras

5

Y

3

14
1

49

48

44

2a
16

46

4

)

2
2

3

3

29

17
14

18

14

12

30

2a

%

pal
19

5

4

44

2
3

4

66

61

Y
3

5

43

40

3
i

7

68

64

3
30

2%

2%

pal

12
12

36
17
17

Fonte: ANP

Além disso, a trajetéria de producdo de petrleo e gas no Brasil € crescente e ha

perspectivas de um aumento continuo desta producdo. Em 2015, atingiu-se mais de 2,5

milhGes de barris diarios de producdo de petréleo, conforme o grafico 1. No mesmo

ano, a producdo de gas atingiu mais de 20 bilhdes de metros cubicos, conforme o

grafico 2.

Gréfico 1 - Historico da producédo de petréleo no Brasil 1980 - 2015 (em Mil barris diarios)
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados do BP Statistical, 2016
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Gréfico 2 - Historico da producéo de gas no Brasil 1980 7 2015 (em bilhdo de M3)
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Fonte: Elaboracéo propria a partir de dados do BP Statistical, 2016

A maior participacdo de empresas privadas a competirem por blocos de concessdo e um
historico crescente de producdo de petrdleo e gas no Brasil reforcam a necessidade de
boas praticas de fiscalizacdo nas atividades de exploracdo e producdo. Em especial, no

gue tange as receitas governamentais e a fiscalizacdo da medicao.

3.2 — Desafios da Regulacéo e Fiscalizacao

A integracdo das atividades de controle da medi¢do da producdo e do célculo de
pagamento das participacdes governamentais é essencial para a concretizacdo de boas
praticas de fiscalizagdo destas atividades. Desta forma, o nivel de cobertura da
fiscalizacdo em termos do ciclo medicdo-calculo-pagamento se faz uma dimensédo
importante dessas boas praticas (ALMEIDA, 2013).

O processo de fiscalizacdo da medicdo é de grande complexidade, uma vez que exige
alta intensidade tecnoldgica e um corpo técnico especializado. Em muitos paises, a
tarefa da fiscalizacdo desta atividade é terceirizada, e isto pode gerar conflitos de

interesses e reduzir a qualidade da fiscalizacéo.

Com isso, destacam-se dois tipos de desafios na capacitagdo para a regulagdo e

fiscalizacdo das industrias de petroleo e gés:

V Adequada capacitacdo dos recursos humanos envolvidos no processo de
regulagéo e fiscalizacdo;
V Aperfeicoamento da infraestrutura tecnoldgica para a regulagcdo e
fiscalizacéo.
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Os recursos humanos envolvidos no processo de regulacéo e fiscalizagdo devem ser
devidamente qualificados e remunerados. A mao de obra que ira exercer a fiscalizacdo
das atividades da Industria de petroleo e gas deve ter o conhecimento especifico e
técnico que a propria caracteristica da industria exige. Além disso, é imprescindivel que
a remuneragdo do corpo de especialistas e técnicos em regulacdo seja elevada, uma vez

que estes agentes precisam ser resistentes aos interesses externos.

No que tange a infraestrutura tecnoldgica, dada a especificidade da industria
extrativista, destaca-se que o bom desempenho do processo regulatorio requer também
recursos tecnoldgicos especificos. Conforme destaca ALMEIDA (2013), as tecnologias
de gestdo da informacdo sdo instrumentos basicos, tanto para as boas praticas de
regulacdo, como também para as de fiscalizacdo. Estas praticas tém dois atributos

béasicos: eficiéncia e transparéncia do processo regulatorio.

A eficiéncia dos processos regulatorios e de fiscalizacdo resulta em precisdo e agilidade
dos processos. Para isso, € fundamental a informatizacdo dos processos. A digitalizacédo
dos processos permite tornar o fluxo de informacdes mais agil entre as diferentes
instdncias envolvidas na analise do processo, além de diminuir o nivel de falhas

processuais por perda de informacao.

As tecnologias da informagdo permitem aumentar a seguranca das informacgdes da
medicdo fiscal e da homologacdo dos pagamentos dos impostos devidos. Portanto,
essas tecnologias sdo de suma relevancia no ambito da fiscalizacdo da arrecadacgdo
fiscal. A atividade da fiscaliza¢do da medicao fiscal é de alta complexidade tecnoldgica,
pois requer a aquisicao, transmissao e tratamento de informagdes relativas a medigéo da

producéo.

3.2.1 - Controle da medicéo da producéo de petrdleo e gas natural

No arcabouco regulatorio brasileiro, a ANP é responsavel por fiscalizar os volumes de
petroleo e gas produzidos, através do seu Ndcleo de Fiscalizacdo da Medicdo da
Producdo de Petrdleo e Gas Natural (NFP). As condic¢des e requisitos minimos que 0s
sistemas de medicdo de petréleo e gas natural devem observar estdo estabelecidos no

Regulamento Técnico de Medicdo de Petréleo e Gas (RTM), aprovado pela ANP em
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conjunto com o Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade Industrial
(INMETRO) em 2013, substituindo o RTM aprovado em 2000.

O NFP atua, sobretudo, na verificacdo da conformidade dos dados fornecidos pelos
BMPs e da adequacéo dos sistemas de medicdo utilizados pelas instalagdes produtoras

para o registro e a contabilidade dos volumes nelas produzidos.

Para o controle da medicdo da producdo, o concessionario tera que manter de forma
completa e apurada, boletins mensais de medicdo do petréleo e gas natural produzidos
nesse campo, contendo as vazdes praticadas e a produgdo acumulada. Nesses boletins
devem ser especificados os volumes de petréleo e de gas natural efetivamente produzido
e recebido durante o més anterior, as quantidades consumidas nas opera¢des ao longo
do mesmo periodo e ainda a producdo acumulada desse campo, até 0 momento. Esses
volumes declarados pelos concessionarios servirdo, entdo, de base para o célculo das

participacOes governamentais devidas, conforme Decreto 2.705, arts. 4° ao 6° de 1998.

As acdes de controle dividem-se em acompanhamento e fiscalizacdo, com base no
Regulamento Técnico de Medicdo (RTM) que estabelece os critérios e as condi¢Bes
minimas esperadas dos sistemas de medi¢cdo da producdo dos hidrocarbonetos. O
acompanhamento é acdo remota que visa, sobretudo, o controle dos dados e das
informacBes contidas nos boletins mensais de producdo (BMP). De outro lado, a
fiscalizacdo € realizada in loco nas instalacfes de producdo de petréleo e de gas natural,
principalmente nos sistemas de medigdo da producgéo para verificar sua adequacéo ao
RTM.

Todos os sistemas que medem, computam e mostram o0s volumes de petroleo e gas
natural produzidos, processados, armazenados ou transportados e que sdo utilizados
para medicgéo fiscal da producéo, seja em terra ou mar, devem seguir o RTM. Desde a
primeira versao, ja esta previsto que a ANP deve ser notificada da ocorréncia de uma
falha no sistema de medicdo da producdo, assim como de quaisquer outros incidentes
operacionais que vierem a causar erro na medicdo ou quando houver interrupgéo total
ou parcial da mesma. Quando algo ocorrer, cabe a ANP adotar as providéncias para a
determinacdo dos volumes produzidos em situagdes decorrentes de eventos de falhas de

sistemas de medicédo, conforme estabelecido no Decreto n°® 2.705/98, art. 4°, IV.
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Em 2009 foi implantado o projeto Sistema de Fiscalizacdo da Producdo (SFP) pela
ANP, com o objetivo de instrumentalizar as a¢0es de controle da Agéncia na busca pela
garantia da fidedignidade dos dados declarados pelas operadoras nos BMPs referentes

aos volumes de petroleo e gas natural produzidos no Pais (Relatério TCU, 2012).

O SFP permite o recebimento didrio de dados e informacbes de producdo e
configuracdo dos sistemas de medicgéo, por ponto de medic¢do e no &mbito dos sistemas
de medicéo para fins fiscais. Esses dados e informacdes sdo enviados de forma on-line
pelos operadores e armazenados no banco de dados da Agéncia para posterior avaliacao

pelos técnicos do NFP.

Nas validacdes realizadas pelo NFP, uma das formas de se averiguar a fidedignidade
das informacdes e dos dados de producdo de petroleo e gas natural, fornecidos pelos
operadores dos campos, se da através da verificacdo da adequacdo dos sistemas de
medicdo de cada campo ou instalacdo aos requisitos constantes do Regulamento
Técnico. Em suporte a isto, uma das funcionalidades previstas do SFP é o recebimento
de notificacGes de falhas de medicéo e a elaboracdo de um pacote de gerenciamento de
alarmes, por meio do quais varias comparacdes e testes de consisténcia e conformidade
nos pontos de medigdo e quanto a variagfes bruscas na producdo ou movimentagédo de
fluidos poderdo ser realizados pelo proprio sistema, automaticamente. Entretanto, em
decorréncia da ndo implementacdo de todas as suas funcionalidades, sua utilizacdo
como ferramenta de controle é limitada e ndo atinge plenamente os objetivos, conforme

sera tratado mais adiante.

3.3.2 - Controle das Participa¢fes Governamentais

As participacbes governamentais provindas da extracdo petrolifera tem uma
representacdo substancial nas receitas publicas. O controle sobre as participacdes
governamentais esta intimamente relacionado com a medicgdo de producdo do volume
de petréleo e gas. Como foi apresentada anteriormente, a base de céalculo para as
participacdes especiais e pagamentos dos royalties variam de acordo com o volume de

producdo.

A unidade competente na estrutura da ANP para desempenhar as acdes relativas ao

controle do calculo e do pagamento das participacfes governamentais provindas da
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producdo de petrdleo e gas é a Superintendéncia de Controle das Participacdes

Governamentais (SPG).

Os concessionarios realizam o pagamento das participacfes governamentais via
documentos de arrecadacdo da Receita Federal (DARFs), sendo o recolhimento feito
diretamente & Conta Unica do Tesouro, sem qualquer transito monetario pela ANP.
Cumpre a Agéncia apenas a conferéncia dos valores apurados pelos concessionarios.
Estes, nos termos da legislacdo de regéncia, devem calcular o valor da participacado
governamental e encaminhar a Agéncia um documento declaratério discriminando o
calculo efetuado, o demonstrativo de apuracdo dos royalties ou o demonstrativo de
apuracdo da participacdo especial (DAPE), devidamente acompanhado dos DARFs
(Decreto 2.705/1998). A figura 3, abaixo, ilustra de forma simplificada este processo de

controle sobre o calculo e pagamento das participacdes governamentais pela SPG:

Figura 3 — Controle sobre o célculo e 0 pagamento das participacdes governamentais
pela SPG

Conferénciado calculo

valorda producao (-

deducoes, sefor o

Recebimento dos . .
Pagamento pelos ] caso)x aliquota
demonstrativos e

concessionarios
Darfs pela SPG versus

valores calculados
pelos concessionarios

Conferéncia do pagamento

valores calculados

Calculodas parcelas a

seremdistribuidas versus

valores pagos (Darfs)

Fonte: Relatorio TCU, 2013.

Com base nas informacBes declaradas pelos concessionarios sobre o pagamento das

participagdes governamentais, é aferido o valor das DARFs pagas por estes, junto aos
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valores constantes dos demonstrativos encaminhados, apurando-se eventuais diferencas,

a maior ou a menor.

Em regra, o apuramento dos valores a serem pagos de participacdes governamentais
procede do produto entre o valor da aliquota, nos percentuais definidos pela Lei e
conforme formalizado no contrato de concessdo, e a base de célculo, que pode ser a
receita bruta da producédo, ou seja, o valor da producdo, para os royalties, ou a receita

liquida, ap0s as parcelas dedutiveis, para a participacéo especial (TCU, 2013).

3.3.3 Fragilidades da fiscaliza¢do na medicéo

Conforme foi discorrido no capitulo 1, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) exerce
controle governamental sobre as agéncias reguladoras através de auditorias de
conformidade e operacional, com finalidade de aprimorar e fortalecer as atividades
regulatdrias.

No que tange a fiscalizacdo medicdo da producdo foram realizada auditorias
operacionais no ano de 2012 pelo TCU, com o objetivo de conhecer as agdes de
controle levadas a efeito pelo NFP, com o intuito de avaliar em que medida tais
procedimentos podem assegurar a fidedignidade dos dados atinentes aos volumes de

petrdleo e gas natural produzidos e apresentados nos BMPs pelos concessionarios.

A Controladoria Geral da Unifo?* (CGU) também realiza auditoria operacional na ANP,
e exerce atividades de apoio ao controle externo. Em 2013, foi realizada uma auditoria
de acompanhamento de gestdo na agéncia, na qual avaliou os sistemas informatizados

da agéncia que complementa as avalia¢Oes realizadas pelo TCU.

Com base nesses dois relatérios de auditorias operacionais, foram retirados alguns

apontamentos de fragilidade na fiscalizacdo da agéncia reguladora na medicdo de

24 O Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria-Geral da Unido (CGU), por meio da
Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), exerce as atividades de 6rgdo central do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Federal. Nesse sentido, cabe a CGU avaliar a execugdo de
programas de governo; comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestao dos administradores publicos federais; exercer o controle das operag¢Bes de crédito e, também,
exercer atividades de apoio ao controle externo,em cumprimento ao disposto no artigo 74 da Constituicéo
Federal
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petrdleo e gés, e a partir de alguns pontos destacados por estas instituicdes, permitiu-se

detectar também alguns avangos nas atividades exercidas pela agéncia.

Em dialogo com a abordagem do inicio deste capitulo cabe ressaltar que o processo de
fiscalizacdo é altamente intensivo em mao de obra e tecnologia. Os pontos de
fragilidade retirados dos relatrios de auditoria sdo devidos, sobretudo, a caréncia de

implantacdo mais intensiva desses fatores.

Conforme apresentado na secdo anterior, 0 SFP é um importante instrumento de
acompanhamento utilizado pela ANP para aferir a fidedignidade dos volumes de
petroleo e gas natural produzidos e reportados nos BMPs. Esse sistema é um
instrumento tecnoldgico criado para a operacdo a partir de dois modulos: Mddulo de
Cadastro (dos pontos de medicdo) e Modulo de Anélise (dos dados e das informacdes
do sistema de medicéo). Entretanto, 0 SFP ndo possui todas as suas funcionalidades
disponiveis, o que compromete, definitivamente, a sua automatizacdo e os objetivos

para os quais foi criado.

Dentre as funcionalidades que ainda ndo foram implementadas, encontra-se o0
processamento automatico dos dados e das informacgdes dos pontos de medicdo fiscal
recebidos pela ANP, bem como a validacédo individualizada dos BMPs em razdo do nao
gerenciamento dos pontos de medicdo para apropriacdo. Ou seja, 0 sistema ndo tem
competéncia para informar os casos de ndo conformidade de acordo com seu nivel de
gravidade. Isto demanda esfor¢o adicional dos recursos humanos, uma vez que tarefas
que deveriam ser processadas automaticamente passam a depender de um técnico, no

caso, do NFP, além de dificultar o acompanhamento.

Um dos exemplos dessa dependéncia dos recursos humanos sdo os comunicados de
falhas ou problemas nos sistemas de medicdo, a que estdo obrigados os operadores em
decorréncia de dispositivo do RTM. Tais comunicagdes sdo encaminhadas por e-mail,
em formularios preenchidos pelos operadores, a endereco eletronico do NFP. Cada
fiscal deve analisar e processar as informacOes relatadas nos formularios

correspondentes aos campos ou instalagdes sob sua responsabilidade.

Como esse processo ndo é automatizado, os fiscais do NFP devem fazer conferéncias

manuais para observar se houve, por exemplo, quedas bruscas na producdo, o0 que
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significaria erros nos dados fornecidos nos BMPs. Muito embora inexista planejamento
para as agdes de fiscalizacdo que ndo acontecem periodicamente, de forma sistematica e
rotineira, a ANP procura verificar os fatores de risco, de materialidade, de relevancia e
de oportunidade, priorizando as inspecGes nos campos pagadores de participacOes
especiais e nas instalagdes com significativos registros de falhas e de problemas (TCU,
2013).

Outro ponto destacado é a ndo aplicacédo de penalidades aos concessionarios, em funcgéo
das impropriedades detectadas nas fiscalizagdes realizadas pelo NFP e pelas instituicdes
de apoio. Apesar de ser previsto formalmente a competéncia da ANP em aplicar
adverténcias e multa em caso de irregularidades, a aplicacdo de multas era praticamente

inexistente antes de 2010.

No relatério da CGU (pg.21), pontua-se que em 223 fiscalizagdes realizadas de janeiro
de 2008 a agosto de 2009, as instituicdes de apoio e a ANP/SDP/NFP levantaram 3.159
ndo-conformidades e ndo foi identificado a aplicacdo de penalidades nos casos de
descumprimento, por parte dos concessionarios, das determinacfes legais, relativas a

producdo e a medi¢do dos volumes produzidos.

Houve outros diversos focos de fragilidades apontados pelo TCU e pela CGU,
entretanto, a partir desses pontos destacados nesta secdo, pretende-se mostrar que
também houve alguns avancos na fiscalizagdo da ANP, que vem reestruturando e se
aprimorando desde sua recente criagdo, compondo um constante aprendizado

institucional.

3.3.4 Avancos na fiscalizacado de medicao

Em 2008, a Diretoria Colegiada da ANP apresentou a “Proposta de Reestruturacdo da
Fiscalizacdo da Medicdo”, objetivando alcangar (i) processos internos bem definidos;

(ii) corpo técnico da ANP altamente qualificado; e (iii) ferramentas de T1 (sistemas).

Nessa proposta, constata-se que em 2008 j& havia uma preocupacao interna por parte da
agéncia em redefinir o método de suas atividades de fiscalizacdo na medigdo. Como
podemos observar, a estruturacdo da fiscalizacdo é intensamente dependente da

qualificacdo do corpo técnico e de ferramenta tecnoldgica, além de uma boa definigéo e
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integracdo das atividades — ponto de grande impacto positivo na fiscalizacdo. O NFP
distribuiu entre seus fiscais os campos de petroleo e géas natural para fins de
acompanhamento das atividades por regido, 0 que permite que o planejamento das
fiscalizacGes in loco ocorra a partir de iniciativas desses servidores. Além disso, o NFP
passou a realizar operacBes conjuntas com outros nacleos da agéncia, como o SDP, o

que permitiu uma maior troca de informacdes e definicdo de planos de atividades.

Os pontos de medicdo eram cadastrados manualmente pelo Central de Servicos
Corporativos — CSA e ndo havia uma interacdo com o SFP, desta forma ndo havia
notificacbes de falhas nos sistemas de medicdo por sistema informatizado, nem o
tratamento deste dado. N&o era possivel uma consulta gerencial das notificacbes de

falhas, uma vez que os dados ndo sdo manipulaveis em sistemas informatizados.

Em 2011, foi informado pelo Superintendente de Desenvolvimento e Produgdo que o
controle de ndo conformidades abertas durante acGes de fiscalizacGes € realizado através
do sistema “Fluxo”, em banco de dados nao corporativo (Access), responsavel por todo
0 gerenciamento das ndo conformidades, desde a sua deteccdo até a sua corre¢do. E
notavel que com a mudanga para o sistema “fluxo” ¢ com a implementagdo da sala de
fiscalizacdo da producdo e atuacdo do nucleo das fiscalizagdes, as notificacdes de falhas

nos sistemas de medicdo aumentaram, conforme podemos ver na figura 2.

Figura 4- Namero de Notificacbes de Falha de Sistema de Medi¢ao por ano
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Fonte: NFP ANP

O aumento das notificacbes de falhas mostra uma participacdo mais ativa da agéncia
reguladora, que resulta também em uma participacdo mais responsavel dos
concessionarios em resposta a regulacdo. Consequentemente, com a notificacdo dessas

falhas por parte desses ultimos contribui para uma melhoria nos planos de fiscalizacao.
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O agente regulado deve aplicar um modelo de sistema de gestdo de forma a reduzir a
probabilidade de ocorréncia de falhas, bem como tomar agfes visando evitar a repeticao
de falhas j& ocorridas para um mesmo cenario. Deve ser enviado, anualmente a ANP,
um relatério contendo o resultado da aplicacdo do modelo de sistema de gestdo dos
eventos de falha, analisando todos os eventos de falhas ocorridos no periodo de 1° de
janeiro a 31 de dezembro do ano anterior. O relatério de anélise dos eventos de falhas

deve conter no minimo?®:

a) numero dos eventos de falhas por instalacdo, por fluido e ponto de medicéo,
durante cada més e no ano;

b) tempo médio entre falhas e tempo médio em falha, por instalagdo, por fluido e
por ponto de medicdo, durante cada més e no ano;

c) principal tipo de evento ocorrido nos diferentes pontos de medi¢do por
instalacdo; e

d) acdes realizadas e planejadas para a mitigacao dos principais eventos de falhas.

A ANP analisara as NFSM recebidas, e devera informar o resultado das mesmas em até
90 dias ap6s o término do més de registro das mesmas ao agente regulado. A
regulamentacdo das notificacGes destas falhas com critérios claros e objetivos traz uma
maior padronizacdo da fiscalizacdo, e, por conseguinte transparéncia e agilidade do
processo para os stakeholders. Desta forma, a atribui¢do conferida sobre as operadoras
para que realizem a gestdo dos eventos de falhas de sistemas de medicdo de petréleo e
gas natural e de falhas de enquadramento de petréleo resultara em beneficios como
auséncia de repeticdo de falhas ja ocorridas para um mesmo cenario, reducdo do tempo
de resposta, reducdo do numero de notificacbes enviadas e indeferidas, e uma melhor
atuacdo preventiva (BISPO; SILVA; MORENO, 2014).

A consulta dos dados de medicéo, em associagdo com os dados dos medidores e com 0s
dados de producdo sdo fundamentais para o planejamento de uma incursdo nas
instalacOes para realizacdo de inspe¢do. Segundo entrevistas no relatorio do TCU (peca
18), o aumento significativo com relacdo ao numero de comunicado de falhas ou

problemas a partir da implementacdo do SFP em 2009, indica um aumento no controle

25 Workshop ANP, 2015. Eventos de Falhas de Medicdo de Petréleo e Gas Natural e Falhas de
Desenquadramento de Petréleo. NFP/ANP
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entre os operadores dos campos produtores e pode ser apontado como um efeito

positivo do sistema.

No que diz respeito a deteccdo de falhas nas medicdes dos volumes de petroleo e gas
natural e a aplicacdo de penalidades caso tais falhas sejam detectadas. A primeira acao
tomada foi o investimento em capacitacdo de seus servidores em cursos de curta e longa
duracdo, visitas técnicas e participacdo em seminarios, workshops e congressos,

nacionais e internacionais.

A tabela 2 abaixo apresenta um resumo dos autos de infracdo lavrados pelo NFP entre
2010 e 2015 referentes ao sistema de medicdo. A tabela 3 a seguir trata das multas
aplicadas pela SDP referentes aos atrasos ou ndo envio dos BMP por parte dos
concessionarios no periodo entre 2011 e 2014, 26 27

Tabela 2 - Multas aplicadas pelo NFP 2011-2015 em R$

Multas Aplicadas pelo NFP 2010-2015 em R$
Multas Aplicadas Multas Pagas

2010 300.662.280,00 79.566.485,00
2011 60.813.400,00 12.445.369,00
2012 112.740.956,04 65.267.901,23
2013 157.190.284,00 32.107.587,00
2014 134.912.052,00 16.080.000,00
2015 48.604.335,00 5.862.034,00
TOTAL 814.923.307,04 211.329.376,23

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados da ANP
Notas: As multas aplicadas pelo NFP nesta tabela se referem a:
- Infrag&o ou violacdo de algum termo do decreto 2.705/1998;

- Descumprimento de algum termo do RTM;

26 E jmportante ressaltar que antes da abertura do Auto de Infragdo, o relatério é enviado ao
concessionario, para apresentar esclarecimento e defesas prévias. Posteriormente, a versado final o Auto

de Infragcdo é encaminhada para o operador por Carta, com Aviso de Recebimento.

27 As multas aplicadas necessariamente sdo os valores pagos, pois ha situacées em que o concessionario
impetra recurso ou o0 valor da multa a ser paga é reajustado legalmente.
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- Divergéncia de Volume Reportado.

A SDP ndo dispde de manual para analise do BMP. Entretanto, possui um fluxograma

estruturado com o propdsito de mapear as atividades de analise do BMP no que se

refere ao envio do BMP pelo operador, a analise quanto a produgdo, movimentagéo e

injecdo, elaboragdo e envio de oficio ao Operador e analise da justificativa apresentada

pelo operador. No referido fluxograma existem varias condicionantes relacionadas ao

prazo de envio que, se ndo respeitado, culmina no Auto de Infracdo. Abaixo € possivel

ver algumas autuacdes exercidas pelo SDP referente ao descumprimento do prazo ou

ndo envio do BMP?,

Tabela 3 — Multas aplicadas pela SDP 2011- 2013 em R$

Motivos

Valor da Multa Aplicada

Atraso na entrega do BMP

20000

Atraso na entrega do BMP | 20000
Ndo envio do BMP 60000
Atraso no envio do BMP | 220000
Atraso no envio do BMP | 110000
Atraso no envio do BMP | 110000
Atraso no envio do BMP | 110000
Atraso no envio do BMP | 110000
Atraso no envio do BMP | 20000
Atraso no envio do BMP | 20000
Atraso no envio do BMP 48000
Atraso no envio do BMP {42000
Atraso no envio do BMP | 80000
Atraso no envio do BMP | 350000
Atraso na entrega do BMP | 24000
Atraso na entrega do BMP | 48000
TOTAL R$ 1.392.000,00

28 Em 2014 e 2015, ndo havia discriminagdo da multa como atraso no envio ou entrega do BMP, ha na

planilha da ANP multas aplicadas como "Descumprimento de Prazo para entrega de Documentos” e

fiDescumpri mento

esses casos e havia outros em que estavam aguardando situa¢éo de primeira instancia.

do

cronogramabo.

Entretanto,

par a
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Fonte: Elaboracao propria a partir de dados da ANP

A ANP dispde de um software de gestdo documental intitulado Software de
Informagdes Documentais - SID, o qual tem auxiliado o controle ndo apenas dos

processos que envolvem aplicacdo de penalidades, como também de todos os demais.

A andlise dos Boletins Mensais de Producdo pela Superintendéncia de Desenvolvimento
e Producdo seguiu um aperfeicoamento continuado ao longo dos ultimos anos,
resultando na andlise da totalidade dos BMPs a partir de abril de 2009, como

consequéncia do aumento de recursos humanos com a entrada de novos servidores.

Outra forma de aprimoramento adotada pela SDP/NFP foi a aplicacdo de novas
tecnologias computacionais em suas acbes de fiscalizacdo. E possivel citar como
exemplo a implementacdo da ferramenta computacional e o carregamento de
informacgdes em banco de dados corporativo, disponivel no i-SIGEP. Este aplicativo
torna o processo de fiscalizacdo da producdo mais eficiente, mais transparente e passa a
ser, também, uma prestacdo de contas das atividades executadas, além integrar o

relatorio gerencial da Agéncia.

Além disso, constatou-se que o0 exame e a correcdo de problemas nos processos de
producdo dos BMP’s passaram por aprimoramento continuo. Além de conferir a
totalidade dos boletins foi incluido um modulo especifico de respostas dos
concessionarios aos oficios mensais da SDP no sistema SIGEP, contendo relatorios

gerados do proprio sistema com pendéncias relacionadas aos boletins.

Os resultados apresentados nesta monografia foram apurados gracas aos processos de
auditorias que s@o exercidos pelo controle externo e interno da Unido. A partir deles é
possivel constatar ndo s6 a maneira que é exercida a fiscalizacdo da agéncia, mas
também permite que sejam detectadas as falhas e avangos decorrentes da sua atuacao,

agregando boas praticas ao ambiente regulatério do setor.

Além disso, a consultoria da OLACEFS informa que o TCU exige da ANP a elaboracéo
de um plano de agdo para aderir as sugestdes de auditorias realizadas pelo Tribunal. E
que a ANP nunca recorreu a esfera judicial para contestar os relatorios do TCU, ao

contrario dos operadores. Ademais, como resultado das auditorias, 0s processos foram
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padronizados e formalizados em manuais disponiveis on-line, bem como os valores
calculados das participacfes governamentais. Em funcdo disso, a transparéncia das
atividades da agéncia foi ampliada.

3.4 - Concluséo do capitulo 3

Na arquitetura da reconstrucdo do setor de petréleo e gas nos anos 1990, houve uma
abertura para a participacdo de concessionarias privadas para a exploracdo dos recursos,

que antes era exercido somente pela estatal Petrobras.

O aumento da participacdo de agentes privados, junto ao aumento da producao, reforcou
a necessidade da fiscalizacdo e arcabouco regulatério mais robusto e transparente para
todos os agentes envolvidos. No que tange a geracdo de receitas e participagdes
governamentais, uma maior atencdo deve ser dada ao processo que envolve a medigédo

da producéo.

Dada a especificidade do setor, um dos desafios pertinentes é a implementacéo e efetiva
aplicacdo de mao de obra e tecnologia devidamente qualificadas e especializadas. Além
disso, hd determinados processos e transacBes no processo de producdo que sdo
inviaveis de fiscalizar, somente através de softwares exigindo que certos procedimentos
e informagbes sejam feitos presencialmente, com fiscalizacbes no préprio campo,

tornando este processo além de custoso, arduo.

As auditorias do controle externo na agéncia reguladora chamou atencéo a relevancia
que deve ser dada aos procedimentos de fiscalizagdo. Detectando certos pontos de
fragilidades até entdo ndo cobertos pela atuacdo da agéncia reguladora, emitindo
recomendagdes de deveres e sugestdes de melhorias a serem implementados. A
presenca e as orientacOes deste controle & agéncia foram essenciais para o0 avanco e

progresso do arcabouco regulatorio, tornando-o mais consistente.
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CONCLUSAO

No Brasil, a onda de privatizacGes e modelos de concessdes antecederam a defini¢do do
marco regulatério e o aparelhamento das institui¢cbes reguladoras. Impulsionado por
uma nova concepcao do papel do Estado, o pais promoveu, em paralelo aos processos

de privatizacdes, a delegacao dos servicos publicos, sobretudo na area de infraestrutura.

No que tange ao setor de petroleo e gas, inicialmente a assinatura de contratos de
concessao de exploracdo, desenvolvimento e producdo ocorria, exclusivamente, com a
estatal Petrobras. Posteriormente, com a abertura do setor, houve licitagdes de novos
blocos para a exploracdo e producéo de petréleo e gas. O aumento de nimero de agentes
privados e da producéo torna esse setor mais complexo, com mais transacées e volume
da arrecadacdo de participacBes governamentais decorrentes do incremento da
producdo. Consequentemente, as institui¢bes, o arcabougo regulatorio e as praticas de

fiscalizagGes desta indUstria também precisavam acompanhar essa evolucgéo.

O marco regulatdrio da industria de petroleo brasileira tomou maior proporcéo a partir
da Lei do petroleo 9.478 em 1997, que institucionalizou a criacdo da agéncia reguladora
do setor. As agéncias reguladoras surgiram no momento em que o Estado adotou uma
postura mais reguladora, no qual o setor publico passou a tomar um papel mais
normativo e fiscalizador. A fiscalizacdo de contratos de concessao € de responsabilidade
das agéncias reguladoras. Entretanto, cabe ao TCU fiscalizar a atuacdo do ente

regulador.

A insercdo do controle externo no arcaboucgo regulatorio ndo € discutida na Teoria
Econbmica da Regulacdo e tdo pouco na teoria da captura, apresentadas no primeiro
capitulo desta monografia. No arcabouco institucional brasileiro tem-se a separacao do
Poder Executivo e do Legislativo, 0 que colabora para a dispersdo dos interesses do
regulador e do legislador, uma vez que a regulacdo compde as atribui¢cbes do poder
executivo e o controle externo atua auxiliando o legislativo. A atuacdo do controle
externo como supervisor das atividades regulatorias, o torna menos vulneravel a sua
captura por interesses privados, uma vez que este controle ndo atua diretamente com a
indUstria, mas supervisiona e direcionada a fiscaliza¢do e regulacdo que é exercida pelas

ageéncias reguladoras.
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Através dos estudos e pesquisas realizados pelo Banco Mundial, foi apresentado um
modelo de estrutura regulatéria indicada internacionalmente aos paises extrativistas. A
partir disto, constatou-se que h& diversos pontos que sdo aplicados no arcabouco
brasileiro. Dentre eles: leis e normas setoriais especificas, controle e monitoramento das

atividades fins da industria e regime de arrecadacéo fiscal progressivo.

A insercdo do controle externo no sistema regulatorio atravessa um conjunto de regras e
objetivos a serem trilhados pelos agentes reguladores e geram efeitos que tornam o

sistema mais transparente a todos os agentes envolvidos.

O trabalho de auditoria realizado pelo TCU é um dos instrumentos utilizados pelo
controle, que tem o papel ndo sé de avaliar, mas também emite recomendacGes e
corrobora os resultados da fiscalizacdo exercida pela agéncia reguladora. Os efeitos das
atribuicbes designadas ao Tribunal beneficiam diversos agentes e instituigOes
interessadas na efetividade da regulacdo. As informagdes e as recomendacdes emitidas
nos processos de auditorias e avaliagdes do Tribunal tém contribuido para o

aperfeicoamento da gestdo regulatoria.

Portanto, a atuacdo do controle externo, exercido pelo TCU, colabora para a
consolidacdo do processo regulatorio, como visto de forma mais evidente no estudo de
caso desta monografia. Uma vez que este controle além de monitorar se 0s deveres das
agéncias estdo sendo efetivamente cumpridos, também guia as agdes de seus
departamentos, nucleos e superintendéncias para o alcance de resultados mais eficientes

incentivando-0s a serem mais presentes na fiscalizacéo.
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