[e)

AgéEncia [

MNacional do
Petrdleo

AS MISSOES DE REGULACAO:
LicOes internacionais e seus desdobramentos
para a organizacao da

Agéncia Nacional do Petroleo.

maio/1998



As experiéncias recentes de reestruturacao das industrias de infra-estrutura,
de uma maneira geral e, das industrias energéticas, em particular, alimentam de
forma permanente o debate sobre os problemas de regulacdo econdmica. A
literatura sobre este tema nao € propriamente nova e vem sido enriquecida ao
longo dos Ultimos cinquenta anos, especialmente nos BUA, com um numero
importante de trabalhos tedricos e empiricos que concentram seus focos de
interesse em dois temas centrais: a regulagdo da concorréncia, escorada na base
juridico-institucional da legislacdo anti-truste e, a regulagdo de monopdlios

naturais.

Apesar de n&o ser recente, esse tema vem sendo mais investigado com os
processos recentes de reestruturacdo empreendidos em inimeros paises. Nesse
sentido, a “desregulamentacdo”, entendida aqui como um processo de reducao
progressiva de barreiras institucionais a entrada de novos operadores numa
industria, acentuou a introducdo de pressdes competitivas, impondo a revisédo da
regulamentagéo existente e estabelecendo uma agenda complexa de tarefas de

regulacéo.

Na década de 90, chama a atenc&o o fendbmeno de surgimento de novos
orgaos reguladores em diferentes paises, articulados em torno de diferentes
arranjos institucionais. Essa diversidade é fruto das diferentes condi¢des politicas
e econbmicas de constituicdo desses 6rgdos e do préprio arcabouco juridico-
institucional, variavel de um pais a outro. No Brasil, uma das faces mais visiveis do
processo de reforma do Estado implementada pelo atual governo € precisamente
a criacao das novas agéncias de regulacdo. Nao obstante o fato de estarem ainda
em fase de implantacdo e, logo, de aprendizado institucional e regulatorio, os
novos reguladores setoriais assumem, imediatamente, uma série de
responsabilidades relacionadas com as  etapas finais do processo de

restruturacao.

Pelas razdes evocadas acima, a diversidade das estruturas regulatérias ndo
torna simples o exercicio de adequagdo de um determinado modelo ao caso

brasileiro. Porém, as experiéncias que estdo sendo conduzidas ja oferecem



matéria a elaboracdo de uma sintese de aspectos de regulacdo que, mesmo nao
sendo consensuais, ja apontam na direcdo de uma certa convergéncia quanto as
funcbes, responsabilidades, poderes e rotinas dos novos Orgaos reguladores.
Observa-se que a construcao do perfil institucional e a forma de atuacéo do 6rgao

regulador renem um leque de missdes de regulagéo, entre as quais se destacam:

1. Supervisionar o poder de mercado dos operadores e evitar praticas
anti-competitivas;

2. Organizar a entrada de novos operadores e promover a competicao;

3. Zelar pela implementacdo de um novo modo de organizacao
industrial;

4. Defender e interpretar as regras, arbitrando os eventuais conflitos
entre atores;

5. Complementar o processo de regulamentacao;

6. Estimular a eficiéncia e a inovacéo, estimulando a reparticdo dos
ganhos de produtividade registrados na industria com o0s

consumidores.

Essas missfes revelam que além das funcbes especificas de regulacéo,
essas agéncias passam a ter a responsabilidade de conduzir as etapas finais das
reformas setoriais. A partir da analise das experiéncias internacionais, uma breve
analise dos requisitos e dos comportamentos dos reguladores pode ser articulada

em torno de seis aspectos centrais:

Primeiro — as dificuldades das tarefas de regulacdo estdo associadas
ao controle de funcdes estabelecidas previamente e fora do ambito do o6rgéo
regulador. Nesse sentido, a experiéncia tem revelado que embora seja
assegurado o principio da independéncia, na pratica, a maior parte dos 6rgaos

reguladores séo submetidos a algum tipo de controle e/ou tutela.

Segundo — o0 papel de mediador assumido pelo 6rgdo regulador deve
ser instrumentalizado através de procedimentos/rotinas que permitam acompanhar
e instruir processos. Para tal, ele deve dispor de fontes diversificadas de

informacgdes nacionais e internacionais. Quando o0 espaco da negociacéo e
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mediacdo € esgotado, o regulador exerce a funcdo de arbitro, amparado nos

principios basicos de defesa da concorréncia e do interesse publico.

Terceiro — o0 regulador tem que desenvolver capacidade de resposta
rapida para problemas econdmicos que sdo complexos e que envolvem decisbes
sobre transferéncias financeiras e reparticdo de renda. Os mecanismos de
decisdo utilizados para solucionar esse tipo de problema influenciam o
comportamento das empresas e as decisdes dos consumidores, afetando assim,

as condicdes de base (estruturas de oferta e de demanda) da industria.

Quarto — o regulador conduz estudos e a partir dai, elabora um conjunto
de proposic¢des e instrumentos legais que visam complementar a regulamentacao
setorial. As experiéncias recentes revelam que os 6rgdos reguladores tém
exercido tarefas de conducdo do processo de transicdo, buscando viabilizar a

introducéo de pressdes competitivas na industria.

Quinto — o0s o6rgaos reguladores devem ser muito bem aparelhados
sobre questdes setoriais a fim de reduzir as assimetrias de informagdo com
relacdo as questdes técnicas, econdmicas e financeiras das empresas. Porém, o
problema da assimetria de informacéo nunca € completamente eliminado. Assim,
evitando ser presa facil do formalismo juridico, o regulador deve ser capaz de
resolver guestdes sem ter acesso ao conjunto completo de informacdes. Nesse
sentido, um requisito basico € a coeréncia inter-temporal das decisdes, facilitando
a construcdo de um perfil de atuacdo e a sinalizacdo da trajetoria delineada pelo

regulador.

Sexto — diferentes tipos de problemas de fronteiras de competéncia
aparecem entre 0rgaos reguladores setoriais e 6rgaos de defesa da concorréncia.
Um espaco de cooperacdo pode ser construido se um entendimento prévio for
estabelecido sobre as questbes de concentracdo de mercado, especialmente na
fase de transicdo. A fixacdo de objetivos e de horizontes constituem um caminho

de fortalecimento institucional entre esses 6rgaos.

REGULACAO E MODO DE ORGANIZACAO DA INDUSTRIA BRASILEIRA DE
PETROLEO E GAS NATURAL.



A luz dessas observacdes, € importante notar que no contexto de
reestruturacdes setoriais, a regulamentacdo é frequentemente inacabada e o
modo de organizacao industrial ndo € substituido automaticamente por outro. A
evolucdo inerente a essa dindmica de transformacées requer do érgao regulador a
cobertura das lacunas regulamentares e institucionais. Dessa forma, a regulagao
nao pode estar dissociada do acompanhamento sistematico da evolugdo do modo
de organizacdo da industria, visto que as novas regras do jogo influenciam
diretamente as estratégias empresariais. No caso brasileiro, essa evolucdo passa
pela necessidade de tornar compativel o desenvolvimento da indUstria interna de
petroleo e de gés natural com as mudangcas em curso na economia do pais. Esse
aspecto constitui uma das tarefas centrais da Agéncia Nacional do Petréleo
(ANP).

Em termos setoriais, o0 objetivo governamental ¢é introduzir pressdes
competitivas nessa industria, através do estimulo ao ingresso de agentes privados
e a formacdo de associacdes (parcerias) entre a estatal Petrobras, as
concessionarias estaduais de distribuicdo de gas natural (publicas ou privadas) e
agentes locais e/ou estrangeiros, presentes e/ou potenciais entrantes na estrutura

do mercado doméstico.

Numa concepcéo de longo prazo, com a decisdo estratégica de transformar
o arcabouco institucional e regulatério, espera-se que a introducdo de pressées
competitivas conduza a resultados econdmicos superiores aqueles alcancados
com a organizacdo anterior. Nessa perspectiva, o0 novo modo de organizacdo da
indastria, devera atender a trés objetivos gerais associados com as dimensodes da

eficiéncia econdmica: produtiva, alocativa e distributiva.

O primeiro, de cunho setorial, poréem de significativas implicacbes
sistémicas para o desempenho da economia brasileira, consiste na redugéo dos
custos nos varios segmentos de atividades da industria interna de petréleo e de
gas natural (Exploracdo/Desenvolvimento/Producdo, Refino, Transporte,

Distribuicdo e Revenda).

O segundo objetivo pretendido é estimular o nivel de investimentos na

industria do petroleo, a partir da reducdo das barreiras institucionais e o
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conseqiente incremento da participacdo de novos operadores no upstream e no

downstream.

Enfim, o terceiro objetivo perseguido reside no aumento substancial do fluxo
de receitas fiscais, em decorréncia do alargamento esperado das bases tributarias

com a entrada dos novos operadores e o aumento da producao nacional.

Nesse novo contexto € de se esperar que tanto a Petrobras, como as
demais empresas que atuam na inddstria, pautem seus comportamentos
estratégicos através da tentativa de preservar ou ampliar a integracéo vertical de
suas atividades e de diversificar sua base produtiva através de elementos
inovadores de reparticdo de riscos econdmicos e financeiros. Isso exigird o
desenvolvimento de uma forte capacitacdo técnica, econémica e financeira da
ANP, a fim de que seja possivel proceder a uma analise permanente das

estratégias empresariais e da evolugao da organizacdo da industria (quadro 1).

E possivel concluir que o processo de constituicio efetivo da ANP é o
desafio crucial do novo arcabouco institucional e do novo modo de organizagéo da
industria. Do ponto de vista institucional, a imagem do que ocorre em outros
paises, a criagdo de agéncias reguladoras coloca em tela o problema das

relagdes institucionais com outros 6rgdos governamentais.

A ANP deve consolidar prioritariamente suas fronteiras de competéncia, a
fim de firmar seu espaco institucional nesse novo contexto. A agenda € complexa,
pois envolve as relagcdes da ANP com: 1) o Executivo Federal e o Conselho
Nacional de Politica Energética; 1l)  outras agéncias regulatorias de energia
(ANEEL); de outras industrias de infra-estrutura com atividades conexas (
transportes e setor portuario, por exemplo), bem como, agéncias estaduais de
servicos publicos que comecam a ser estruturadas; lll) a agéncia anti-truste de
regulacdo da concorréncia (CADE), as fontes iniciais de recrutamento de quadros

competentes e/ou programas de formacdo com esse objetivo e IV)  outros



Ministérios e instancias governamentais como, por exemplo; o Ministério do Meio
Ambiente, Ministério da Fazenda e a Secretaria da Receita Federal, a fim de
fortalecer o processo de tomada de decisfes referentes aos temas ambiental e

tributario.

Em sintese, o novo contexto da industria nacional do petréleo inaugura uma
fase de aprendizagem institucional e regulatéria que nada tem de simples e que

coloca importantes desafios para o novo érgédo regulador.

UADRO 1



TAREFAS DE REGULACAO E EVOLUCAO DO MODO DE ORGANIZACAO DA
INDUSTRIA NACIONAL DE PETROLEO E DERIVADOS

MODO DE NOVO MODO DE TAREFAS DE REGULA(;AO DA
ORGANIZAQAO ORGANIZA(,‘,AO INDUSTRIAL AGENCIA NACIONAL DO
ATIVIDADE INDUSTRIAL PETROLEO
ATE 1997
CURTO PRAZO: Petrobras ; ~ ~
~ : a) Elaboracéo de um padréo
formagéo de parcerias, N
. . de contrato de concessao
consorcios e aliancas .
estratégicas entre a Petrobras ! .
L oo a) Regulamentagéo das
Exploragéo/ e companhias internacionais articipacses
de petréleo. P pag -
Desenvol- governamentais;
vimento/ MEDIO / LONGO PRAZO: | P) Regulamentacdo das
. . = atividades de exploracéo/
Petrobras Petrobras ; formacao de .
Producéo : L desenvolvimento/
parcerias, consorcios e ..
. o producao;
aliancas estratégicas entre a A ~
i ; c) Organizag&o e promogao
Petrobras e companhias NN
. T o de licitagOes;
internacionais de petroleo; . o
St d) Analise e avaliag&o dos
Novos concessionarios ~
) programas de explorag&o/
atuando de forma isolada ou .
. ~ desenvolvimento/
através da formacao de ~
. producao.
consorcios.
DURANTE O PERIODO DE
TRANSICAO
a) Estabelecimento dos
critérios para o exercicio
das atividades de
importagdo de petréleo,
gas natural e derivados;
b) operacionalizar os
~ critérios de exportagdo de
Importacéo / . .
petroleo, gés natural e
Exportacéo derivados, a serem
. definidos pelo Conselho
(petroleo, . o
Petrobras Nacional de Politica
derivados Petrobras e novas empresas Energética (CNPE);
. operadoras autorizadas pela
basicos e

gas natural)

ANP

APOS O PERIODO DE

TRANSICAO:

a) operacionalizar os
critérios de importagéo e
exportacédo de petréleo,
gas natural e derivados, a
serem definidos pelo
Conselho Nacional de
Politica Energética
(CNPE);




Estabelecimento dos

Transporte DS N

Maritimo do requisitos para o exercicio

petréleo da atividade de

nacional e transportador;

dos b) Regulamentagdo dos

derivados procedimentos referentes

basi cos Petrobras e novas empresas as autorizagbes para a

produzidos | Petrobras operadoras autorizadas pela coNStrucao e operagao de_

no pais e ANP mstalagoe_s de transporte;

Dutoviario c) Estabelecimento das

do petrdleo, regras para o livre acesso

derivados de terceiros as

basicos e instalacdes de transporte;

gas natural d) Definicdo do modelo de
tarifacdo do transporte.

a) Estabelecimento dos
requisitos para o exercicio
das atividades de refinador
e produtor de gas natural;

b) Liberag&o dos precos dos
derivados bésicos ao nivel
das refinarias e do gas
natural ao nivel do
produtor

_ c) Consolidacdo das
Refino/ condicBes operacionais e
Processa- econbmicas e avaliagdo
mento do Petrobras e _dos pl_anos de

2 refinarias Petrobras e outros refinadores |nvestlmento~s na .
Gas Natural | privadas e produtores de gas natural modernizagdo tecnologica
autorizados pela ANP € na expansao da
produtividade para as
refinarias privadas
existentes quando da
publicacéo da Lei
9.478/97;
d) Estudo do programa de

reducéo de subsidios
concedidos as refinarias
privadas.




Distribuicéo

Companhias
distribuidoras
nacionais e
estrangeiras

Companhias distribuidoras
nacionais e estrangeiras

b)

d)

Atualizacéo da
regulamentacéo para o
exercicio da atividade de
distribuicéo;

Liberacdo do preco do
alcool combustivel (nivel
do produtor) e do 6leo
combustivel ( nivel do
distribuidor) ;
Fiscalizagdo do funciona-
mento do Sistema
Nacional de Estoques de
Combus-tiveis e do cum-
primento do Plano Anual
de Estoques Estratégicos
de Combustiveis;
Controle da a qualidade
dos produtos
comercializados pelas
distribuidoras

Revenda

CURTO PRAZO: diferentes
operadores de revenda, postos
de servicgo.

LONGO PRAZO: diferentes
operadores de revenda, postos
de servico e companhias
distribuidoras

a)

b)

d)

Atualizagdo da regula-
mentacao para o exercicio
da atividade de
revendedor;

Liberacéo do preco do
diesel e do GLP ao nivel
do revendedor;

Controle de qualidade dos
produtos comercializados
pelos revendedores;
Regulacéo da atividade de
revenda de GLP.
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