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MINISTERIO DA FAZENDA
Secretaria de Acompanhamento icondmico
Esplanada dos Ministérios — Bloco P - sala 303
70048-900 - Brasilia — DF
seaclazenda.pov, br

Tel:. (61) 3412-2366/2368 — Fax: (61) 3412-1831

Oficio n. 62 GABIN/SEAE/MF
Brasilia, 03 de fevereiro de 2015,

A Sua Senhoria a Senhora

MAGDA MARIA DE REGINA CHAMBRIARD

Diretora-Geral da Agéneia Nacional do Petroleo, Gas Natural ¢ Biocombustivers - ANP
Av. Rio Branco, 65

CEP: 20090-004 - Rio de Janeiro - R}

Fax: (21} 2112-8129

Assunto: Parecer Analitico sobre Regras Regulatérias n® 29/COGEN/COGCR/SEAL/ME, de
3 de fevereiro de 2015, com manifestagiio da Seerctaria de Acompanhamento Econdmico do
Ministério da Fazenda (SEAE/MF) sobre a Consulta Pablica ANP n® 3172014, que busca
obter subsidios e informagdes adicionais sobre a minuta da resolugdo relativa A revisfo da
Portaria ANP n® 170, de 26 de novembro de 1998,

Acesso: Pablico.

Senhora Diretora-Creral,

1. De ordem do Sr. Sceretario de Acompanhamento Econdémico, Pablo Fonseca
Pereira dos Santos, encaminho & V. 8" o Parecer Analitico sobre Repras Regulatorias n®
29/COGEN/COGCR/SEAE/ME, de 3 de fevereiro de 2015, com a manifestagio desta
Secretaria sobre a consulta publica em epigrafe,

Atenciosamente,
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MINISTERIO DA FAZENDA
Secretaria de Acompanhamento Econdmico

Parccer Conjunto Analitico sobre Regras Regulatorias n° 29/COGEN/COGCR/SEAL/MI

Brasilia, 3 de fevereiro de 2015,

Assunto: Consulta Pablica n® 31/2014, da
Agéneia Nacional do Petrdleo, (as Natural ¢
Biocombustiveis (ANP), que busca obter
subsidios e informagdes adicionais sobre ¢
minuta da resolugfio relativa & revisfo da
Portaria ANP n? 170, de 26 de novembro de
1998, que regulamenta a  comstruglo, a
ampliagdo e a operaclo de instalacbes de
movimentaciio de petréleo ¢ seus derivados,
pds natwral (inclusive liquefeito - GNL),
biocombustiveis ¢ demais produlos regulados
pela ANP.

Acesso: Pablico

1. Introduciio

1, A Apdneia Nacional do Petrdleo, Gas Natural ¢ BBiocombustiveis
(ANDP), por meio da Consulta Pablica n® 31/2014, propde a revisio da Portaria n®
170/1998, que repulamenta "o construgdo, a ampliagdo ¢ a operag@o de instalagdes
de transporie o de transferéncia de petraleo, seuy derivados e gas natural, inclusive

liguefeito (GNL), biodiesel ¢ misturas dleo/Modiesel ™

2. Nos termos de suas atribuiges legais definidas na Lei n® 12,529, de 30
de novembro de 2011, e no Decreto n® 7.696, de 06 de margo de 2012, modificado
pelo Deereto n® 8.391, de 16 de janeiro de 2015, a Secretaria de Acompanbamento
licondmico do Ministério da Fazenda (Scac/MF) apresenta, por meio deste parecer,

suas consideracles e supestdes de aperfeicoamento do objeto da citada consulta



plblica.

2. Analise

3. Preliminarmenie, a Scac/MF congratula a ANP pela iniciativa de
incentivar 0 use de mecanismos que ampliem a participagio da sociedade na discussiio
das normas do setor. A participagio da sociedade como pardmetro para a tomada de
decisio do orgio regulador tem o potencial de permitir o aperfeigoamento dos
processos decisorios, por meio da reunifio de informagdes ¢ de opinides que ofercgam
visio mais completa dos fatos, agregando maior eficiéneia, transparéneia ¢
legitimidade ao arcabougo regulatdrio. Contribui, dessa forma, para a potencial
recduciio de falhas repulatorias, cujos efeitos nocivos ndo so prontamente captados

pela agéneia reguladora,

2.1 Da Anilise de Impacto Regulatorio

4. Diante dos instrumentos de andlise disponiveis para avaliagdio de um
normativo posto em audiéneia ou consulta pGblica por uma agéneia reguladora,
destaca-se a Analise de Impacto Regulatério (AIR) que tem o objetivo de subsidiar o
processo de decisfo a partir do exame prospectivo da aglio regulatona, buscando

identificar os possivets impactos e resultados da regulamentagio proposta.

5. A AIR consiste na analise de custo/beneficio ¢ na comparagio entie
alternativas regulatérias, a fim de identificar as opgles mais eficientes e cfetivas,
proporcionando maior beneficio & sociedade. Assim, a intervengdo governamental
deve bascar-se na clara evidéncia de que o problema existe ¢ a aglio ¢ justificada, em
termos da: (1) natureza do problema; (ii) adequagio dos custos ¢ beneficios envolvidos
(avaliagfio realistica da efetividade do governo); ¢ (i) existéncia ou inexisténeia de
alternativas vidveis para solucionar o problema.

6. A identificacfio clara ¢ precisa do problema a ser enfrentado ¢ do
objetivo almejado pela regulagiio contribui para a formatagdo de solugdes adequadas,
tornando-se o primeiro clemento da andlise de adequagdo e oportunidade da norma
regulatoria. Dai a necessidade de que a audiéneia ¢ a consulta publicas venham
acompanhadas de documentos que fundamentem a origem da proposta normativa ¢
que explicitem a plausibilidade dos dados que ancoram os instrumentos regulatorios
Propostos.

7. B também recomendavel gue a regulagio decorra de plangjiamento
prévio e publico por parte da agéneia, o que confere maior transparéneia ¢

previsibilidade aos administrados ¢ major racionalidade as operagdes do regulador.

8. A proposta de regulamentagiio em aprego nfo estd fundamentada em



uma Anilise de Impacto Regulatdrio (AIR), Além disso, nfo obstante a aglneia ter
disponibilizado notas técnicas ¢ parecer juridico para subsidiar a consulta publica, néio
consta da documentacio apresentada resposta as indagagOes formuladas pela propria
agbneia, com suas conclusdes ¢ analises de impactos sobre as matérias por cla

levantadas.

2.2 Da Contextualizagio, ldentificagio do Problema ¢ da
Justificativa para a Regulag¢fio Proposta
9. A Nota Téenica n® 003/2014 - SCM, de 30 de abril de 2014, da lavra da
Superintendéncia de Comercializagio ¢ Movimentagiio de Petroleo, seus Derivados ¢
Gas Natural da ANP (SCM/ANP), iniciou o debate acerca do processo de revisde da
Portaria n® 170/1998.

10. A referida Portaria, alterada pela Portaria n® 38, de 24 de novembro de
I

2004, “felstabelece a regulamentag¢do para a construgdo, a ampliagdo ¢ a operagdo

de instalagBes de transporte ou de transferéncia de petrélen, seus derivados, gas

natural, inclusive ligtiefeito (GNL), biodiesel e misturas éleo diesel/biodiesel.”

1. Sepundo a SCM/ANP, o regulamento vem sendo utilizado até hoje, a
despeito das inovagdes trazidas a Jume pelas Leis n® 11.909, de 4 de margo de 2009

(Lei do Gas) e n® 12.490, de 16 de setembro de 2011 (Lei dos Biocombustiveis).

12, Por afetar a Portaria objeto desta Consulta Pablica, a ANP entende ser
necessaria a revisio do regulamento de forma a adequé-lo aquelas alteragles

lepislativas.

13 Fam apertada sintese, a SCM/ANP pretende adequar a regulamentagio
da matéria, anles prevista na Portaria n® 170/1998, as modilicagdes trazidas pelas
supracitadas leis. Para tanto, faz-se necessdrio ab-rogar o normativo tamanhas foram
as alteragdes promovidas pela SCM,

(4]

4. A SCM justifica as alteragfies pelo cardier flexivel da Portaria n
170/1998 que, desde sua publicagfo, autoriza a ANP, por meio do pardgrafo Gnico do
art. 4° ¢ do pardgrafo dnico do art. 10, a solicitar informagdes adicionais aos agentes
sujeitos ao regulamento. Segundo a Superintendéncia, tais informagdes sfio rotineira e
habitualmenie exigidas pela agéneia. Com a descrigio expressa dos documentos no
novo regulamento, acredita-se que a intengdo da apéneia ¢ a de promover maior
seguranga regulatdria,

15 Em 9 de julho de 2014, as sugestdes promovidas pela SCM/ANP foram
submetidas A Diretoria da agéneia que, por sua vez, assinou prazo para manifestagiio

da Superintendéncia de Desenvolvimento da Produgiio (SDP/ANP).



16. Em reunifio realizada em 22 de julho de 2034, com a presenca das
equipes téenicas da SCM/ANP ¢ da SDP/ANP, foi discutido o contetdo da minuta, Na
reuntfio, a SDP/ANP apontou a necessidade de incluir a regulamentagiio dos oleodutos
na minuta de resolucdio, contrariando o entendimento da SCM/ANIE que pugna
inexistir previsdo legal para tanto. As equipes téenicas também debateram o que cada
qual entendia sobre o termo “nio inlegrante” definido no art. 44 da Lei n® 11.909/2009
(Lei do Giés).

17. Como fora gerado um impasse acerca das matérias traladas nagucla
reunido, formou-se um consenso sobre a necessidade de manifestagdo da Procuradoria
da ANP.

18. Em resposta & determinag@o da Diretoria da ANP, a SDP/ANP emitiv a
Nota Téenica n® 154/2014/8DP, de 8 de agosto de 2014, na qual foram definidos os
termos da consulta a ser formulada a4 Procuradoria da agénela, mormente sobre o3

entendimentos a seguir relacionados:

) Obrigatoricdade de  autorizagio de constru¢dio ¢ operagdo de
instalacdes de produgdio, armazenamenlo ¢ transferéneia de petrdleo ¢

s natural externas aos Hmites da drea sob contrato de BE&D;

Iy Aplicabilidade de aulorizagio de construgdo ¢ operagdo para

oleodutos, tal gual definido na lei do Gas;

1) Autorizagio de empresa ou consdreio de empresas diferentes do

Concessiondrio gue celebrou contrato com a ANP; ¢

1V) Uso do termo “niio integrante” do art. 44 da Let do Gas.

]

19. De parte da Procuradoria da ANP, foi emitide o Parecer n
720/2014/PF-ANP/PGI/AGU, de 25 de setembro de 2014, cujo fteor tece

consideragdes a respeito dos questionamentos suscitados pela SDP/ANP.
20. Em resumo, a procuradoria entendeu o seguinic:

k ﬁ‘| 14 i . I3 b » v " Ay

1y B “wecessaria Awtorizagdo prévia da ANP para consirugdo ¢
operagdo  de  inytalagBes  (lerrestres e marvilimas) de  produgdo,
armazenamento ¢ transferéncia de petrdleo ¢ gds natural, .. [ desde

gue externa a drea de produgdo”,

1) Nao ¢ possivel “esiender o regramento da Lei do Gds, por analogia,
para o8 oleodutos de movimentagdo de petroleo bruto mencionados nu
Lei do Petrdlen™; ¢

iy “[NJdo hd fundamento juridico gque justifique o AN ter de
autorizar o lerceira  empresa  guando  esta contralar comod

concessiondria o construgdo  ¢/ou  operagdo  de  instalagdes  de



movimentagdo de petréleo ¢ gas natural originadas de drea concedida
de exploragdo, desenvolvimento ¢ produgdo .

rr

V) O termo “pdo integranfe” tem relagio com a detencio da
instalacdo. Qu scja, seria classificado como “nio integrante” o gasoduto
construido ¢ operado por empresa ou consorcio autorizado, desde que
nfio sc inicie em drea concedida. Por exclusdo, o gasoduto que se inicia
na arca concedida ¢ de total responsabilidade da concessiondria

detentora da instalagio.

21. [Embora a Procuradoria tenha assentado o entendimento de que ndo se
deve estender o regramento da Lei do Gas aos oleodutos, abriu uma brecha & apéncia
a0 afirmar que a revisiio da Portaria poderia contemplar tal extensfio com base em seu

poder normativo, Bsse topico serd objeto de questionamento neste parecer.

22. Na sequéncia, a SDP/ANP lavrou a Nota Téenica n® 191/2014/8DP, de
4 de novembro de 2014, seguida das consideragbes da SCM/ANP confidas na Nota
Téenica n® 015/2014-8CM, de 4 de dezembro de 2014, Iim ambas as Notas Téenicas
as Superintendéncias empreenderam um resumo dos debates, acompanhado da minuta

da Resolugiio a ser analisada na consulta pablica em aprego.

23, Os agentes afetados pela norma em consulla sdor as empresas
exploradoras ¢ produtoras de petrleo ¢ gas natural ¢ as empresas fornceedoras de

bens ¢ equipamentos & indastria petrolifera.

2.3, Base Legal

24. O processo regulatorio deve ser estruturado de forma que todas as
decisdes estejam lepalmente amparadas. Além  disso, ¢ imporlanie informar a
sociedade sobre eventuais alleragdes ou revogagies de outras normas, bem como sobre
a necessidade de eventual regulaciio em decorréneia da adoglio da norma posta em
audineia ou consulta. No caso em andlise, a ANP apresentou a legislaglio relacionada

A proposta em consulta publica.

2.4, Dos Possiveis impactos a0 Bem-Estar Keondmico

25. A distribuiciio dos custos e dos beneficios entre os  diversos
agrupamentos sociais, decorrentes da ediglio de um normativo legal, deve ser
transparente, alé mesmo em fungio da possibilidade de os custos da regulaciio nfo
recairem sobre o sepmento social beneficidrio da medida. A estimaglio de tais
clementos, decorrentes da agho povernamental, ¢ das alternativas vidveis & medida
proposta ¢ condigiio necessaria para aferigio da eficiéneia da regulagdo proposta. Nas
hipoteses em que o custo da coleta de dados quantitativos for elevado ou quando ndo



houver consenso em como valorar os benelicios, a sugestiio ¢ que o regulador proceda
a uma avaliagio qualitativa que demonstre a possibilidade de o5 beneficios da proposta

superarem 08 custos envolvidos,

26. A seguir, sfio feitas consideragdes sobre os impactos ao bem-estar da

sociedade, tendo coma ponto de partida a abordagem concorrencial.

2.4.1 Andilise do Impacto Concorrencial

27. O impacto concorrencial poderia ocorrer por meto de: 1) hmitagio no
nimero ou variedade de fornecedores; 1i) limitagho na concorréneia entre empresas; e
i) diminuigiio do incentivo a competigio. Considerando tais critérios, ndio se pode

afirmar que a proposta em andlise gera impacto concorrencial.

2.4.2 Anilise Suplementar

28. A Secretaria de Acompanhamento Econdmico (Seae) apresenta duas
consideracdes sobre o processo de revisdo da Portaria n® 170/1998. A primeira delas
refere-se 4 acepeio do termo “ndo integrante”. A segunda consideragiio diz respeito a

uma eventual inconsisténeia contida no Parecer n® 170/2014, da Procuradoria da ANP.

2.4.2.1, Acepeiio do termo “nio integrante”

29, O art. 44 da Lei do Gas confere 8 ANP discricionariedade para autorizar
qualquer empresa ou consorcio, constituidos sob lei brasileira, a construir e operar
pasodutos de escoamento de produgfio, ndo integrantes de concessiio de exploragio e

produciio de petrdleo ¢ gas natural,

30, A despeito do intenso debate travado no dmbito da ANP, a agéneia niio
esclarece qual o significado a ser impresso ao termo “nfio integrante”™. Nas notas
téenicas que trazem o desfecho do debate, a ANP limita-sc apenas a afirmar que a
autorizagio para a construgdo ¢ operagdo de dutos nfo integrantes & drca de contrato

devera ser realizada por meio de resolugio especifica.

31. Além disso, a Seae questiona se a definigio do termo “nilo integrante™
expendida pela Procuradoria nfo esvaziaria o conceito de gasodutos de escoamento

contido no inciso XIX, do §3° do art. 1° da Lei do Gas.

XY - Gasoduto de Escoaments da Produgdo: dutos integranies dus
instalagiios de produgd, destinados & movimentagdo de grids natnral desede
o8 pogos produtores aid insfalagdes e processaiianio ¢ fralamenlo ou



wnicades de Houeefugdo ™,

32. Segundo a Procuradoria da ANP, o gasoduto “nfio infegrante™ seria

aquele construido e operado por empresa ou consdreio autorizado, desde que nio se

intcie na area concedida.

33 Se conceitualmente a origem dos gasodutos de escoamento estd situada
dentro da drea de concessfio, como admitir a existéneia de gasodutos de escoamento

gue se inicie fora dela?

34. Convém mencionar que essa mesma preocupagio foi aventada pela
SCM/ANP nos seguintes termaos:

“Tendo em vista que, por definicdo, todos os gasodulos de
escoamento da produgdo se iniciam nos pogos produfores (e
consequentemente, em drea de concessdo de exploragdo), e
ferminam em unidades de processamento ¢ tratamento ou
unidades de liguefacdo, questiona-se quais destes gasodutos
poderiam  ser considerados como  Cexternos’ dquela drea.
Pode-se  depreender  que o gasoduto  leria gue  ser
‘particionado’, considerando-o interno & drea de concessdo
até o ‘ring fence e, posteriormente, ohjelo de autorizagdo? Hd
sentido em airibuir dois regimes de owlorga a mesma
instalagdo, a saber: concessdo (parle inlerna) ¢ auiorizagdo

(parte externa)”.

35, Nota-se que as indagagdes feitas pela SCM/ANP nio foram elucidadas

nas Notas Técenicas subsequentes.

36. Considerando que a divergéneia iniciou-se no ambito da propria
apéneia, a Seae reputa de extrema importineia o esclarecimento das questdes trazidas
a luz, por aguela Superintendéncia, quais sejam: o esvaziamento do concetlo legal de
gasodutos de escoamento e a manutengdo de regimes de outorga distintos para um

ITESIG gasocluto.

37. A Scac entende que a falta de clareza conceitual contribui para
perpetuar a davida acerca do significado da expressiio. Dessa forma, a fim de preservar
a sepuranga regulatoria, é fundamental que a agéneia regulamente tal aspecto pelo
estabelecimento, em resoluedo, do conceito de “niio integrante”™ ¢ pela indicagdo dos
impactos decorrentes desta regulamentagio.

38. Sugere-se, com 1830, a inclusdo de um artigo destinado 8 definigbes,
dentre as quais devetia figurar o conceito de drcas integrantes ¢ dreas nio integrantes a

CONCESSA0,



2.4.2.2. Extensiio do Conceito de Gasoduto de Escoamento aos
Oleodutos
39. Ao dispor sobre a politica cnergética nacional, a Lei do Petrdleo,
publicada em 1997, previu a existéneia de dois tipos de dutos: duto de transporte ¢
duto de transferéneia. linfatiza-sec que os dutos de transporte ¢ de transferéneia
previstos na Lei do Petroleo também se destinavam a movimentagdo de gas natural,

além da movimentagfo de petréleo (e seus derivados) ¢ de biocombustiveis.

40. A Lei do Gas, de 2009, cwidou especificamente dos gasodutos ao

regular a industria gaseffera. O art. 2° incisos XVII, XVII ¢ XIX, da referida let
definiu, expressa ¢ respectivamente, gasodutos de transporte, de transferéneia ¢ de
escoamento, esta ultima ligura ausente na Lei do Petrdleo,

41, Na reunifio de 22 de julho de 2014, a SDPF/ANP aftrmou a necessidade
dos oleodutos serem contemplados na minuta de resolugfio em andlise. Por sua vez, a

SCM/ANP entendeu ndo haver previsiio legal para a inelus@io dos oleodutos naquela

minula.

42. Por meio da Nota Técnica n® 154/2014, a SDP/ANP defendeu a
aplicacio da Lei do Gis aos oleodutos e demais instalagdes de B&P externas & drea de
contralo,

43, Questionada pela Superintendéncia sobre a possibilidade de extensio do

regramento de gasodutos contido na Lei do Gas aos oleodulos, a Procuradoria da ANP

fol peremptéria ao afinmar o seguinte:

"] a Lei do Gdy estahbelece o regramento para o 1ransporie apenas
do gds a partir de seu processamenio, razdo pela gual ndo & possivel
estender  seu  regramento, por anglogia, para oy oleoduios  de

movimentagdo de petroleo bruto mencionados na Lei do Petrdleo”,

44, A Seae/MF comunga da mesma opinifio, mesmo porque a Lei do Gas,
uma lei especifica, niio operou a revogaglio de qualquer dispositivo referente a outro

combustivel que ndio seja o gas,

45, Degsa forma, a norma aplicavel aos oleodulos, como bem apontou a
Procuradoria da ANP, continua a ser a Lei do Petrdleo, Nio ha vacuo juridico gque
justifique a aplicagio da analogia no caso em questdo. Qualquer regulamentagio
concernente a oleodutos deve ter como paradigma legal a Lei do Petroleo, jamais a Lei
do Gas,

40. A partir da aferigio da impossibilidade da extensio da regra por
analogia, a ANP deveria se eximir de incluir qualquer dispositivo referente a dutos de
escoamento de petrdleo, j que a Lei do Petréleo ndo os preve, hmitando-s¢ apenas a

descrever dutos de transporte e de transferéncia.



47. Dessa forma, indaga-se se o inciso 1V, do paragrafo primeiro, do art. 1°
da minuta de resoluciio nfio estaria exorbitando os limites impostos na Lei do Petréleo,
como dito, paradigma de aferigio da legalidade da questiio atinente aos oleodutos, ao
fazer constar a existéneia de uma figura juridica ndo prevista em lei (oleodutos de

ESCOAMEnto).

48, Ocorre, contudo, que a Procuradoria, em seu Parecer, abriv uma brecha
interpretativa que conduziu as Superintendéneias a regulamentar a figura de dutos de
escoamento associados as atividades de BE&P de petrdleo na minuta de resolugio que
revisa a Portaria n® 170/1998.
49, Com a introducfio da regulamentagiio dos oleodutos, a ANP deixa de
atender a ressalva contida no Parceer de sua Procuradoria, a scguir transerita.
“Clom isso, cabe a ANP, devido ao sew poder normativo, regulomentar
a questdo, de modo que a revisGo da Portaria n® 170/1998 poderd
conmemplar a regulamentagdo especlfica acerca dos oleodutos, dando
uma resposta célere acerca da questdo ao setor regulado, bem como o
alendimento ao interesse piblico ",
50. Para a Procuradoria da ANP, a agéncia cstd autorizada, por meio da
previsio gendrica do art. 8% da Lei do Petroleo, a promover a regulamentagiio das

atividades econdmicas que integram o setor petrolifero, dentre elas os oleodutos.

51, Sendo assim, a ANP, no processo de revisdo da Portaria n® 170/1998,
poderd contemplar a regulamentagio dos oleodutos em resolugio especifica. Ou seja,

em resolucdio que trata exclusivamente da matéria oleodutos.

52, Atente~se para o falo de que esse excerto deve ser lido em
conformidade com o que a Procuradoria havia tragado anteriormente, isto €, que a
regulamentagio em resolugdo que trata exclusivamente da matéria oleodutos deve ter
como pardmetro de legalidade a Lei do Petroleo ¢ nfio a Lei do Gas. Se assim nfio
fosse, de nada valeria a ressalva de que nfio se deve aplicar a analogia com a Lei do
(34s, para cm momento seguinle autorizar a agéneia a regutamentar com base em seu
poder normativo, cujo limite estd delineado pelo  principio  da  lepalidade
administrativa,

53. Quanto A fipura de oleodutos diversos dos de transporte ¢ transferéncia
previstos na Lei do Petréleo, a Seae indapa sobre a possibilidade juridica de sua

criagdio por meio de resolugiio da ANP.

3. Consideracdes Finais

54. Ante 0 exposto, a Seae recomenda que a ANP:



i. Inclua na minuta de resolugio um artigo destinado a definigdes,
dentre as quais faga fgurar o conceito de dreas mtegrantes e

areas nfo integranles A concessiio) ¢
ii. Discuta o tema dos oleodutos em consulta pablica especifica, a

fim de que a matéria seja debatida com maior profundidade.

A consideragldo superior,
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e acordo.

2 i, ,/ #
'IJA ;Wn FJ{N‘&.CA PR lﬂ TIRA fi()é wﬁ‘f O

Sceretdrio de Acompanhamento Feonbmico



