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APRESENTACAO

A AUDITORIA coordenada sobre a efetividade dos mecanismos de controle uti-
lizados para assegurar as receitas publicas oriundas da produgio de petréleo e
gds natural, apoiada e patrocinada pela GIZ e executada pelas entidades fisca-
lizadoras superiores (EFS) do Brasil, Colombia e Peru, insere-se no contexto
da cooperagio internacional e do desenvolvimento de competéncias entre os
paises membros da Olacefs.

Os principais resultados deste trabalho colaborativo sio a integragio ins-
titucional, o intercimbio de conhecimento e experiéncia, o desenvolvimento
metodoldgico e a realiza¢do de auditorias coordenadas sobre objetos de inte-
resse comum.

A publicagio deste sumdrio executivo em trés linguas — portugués, espa-
nhol e inglés — é o principal meio para uma ampla divulgagio e disseminagio
dos resultados e das experiéncias da auditoria coordenada.

A auditoria buscou, a partir do tema escolhido, identificar:

a) riscos e fraquezas do processo de supervisio/fiscalizago;

b) medidas procedimentais para o aprimoramento do controle;

¢) mecanismos para melhorar a transparéncia do processo de supervi-
sdo/fiscalizagio.

Esta auditoria representa um caminho inovador na atuagio da Olacefs, ten-
do em vista seu papel de promover as auditorias coordenadas como um impor-
tante instrumento para a cooperagio técnica e o aperfeicoamento institucional.

Ministro Joao Augusto Ribeiro Nardes
Presidente do Tribunal de Contas da Unifo
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INTRODUCAO

A ORGANIZACAO [atino-americana e do Caribe de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (Olacefs) firmou parceria com a GIZ, agéncia de cooperagio in-
ternacional da Alemanha, para apoiar a materializacio das metas estabelecidas
no Plano Estratégico desta organizagio referente ao periodo de 2011 a 2015.
Entre as metas estratégicas, destaca-se a busca pelo desenvolvimento de capa-
cidades institucionais em seus paises membros.

Nesse sentido, uma das iniciativas propostas ¢ a promog¢ao do intercimbio
de conhecimento e melhores priticas entre as entidades fiscalizadoras superio-
res (EFS), a fim de que novas experiéncias relativas ao exercicio do controle
externo sejam incorporadas as suas respectivas rotinas, num esforgo continuo
de melhoria da sua atuagio e do seu desempenho.

A presente auditoria coordenada insere-se no dmbito desse projeto de co-
operagio entre a Olacefs e a GIZ. O tema relativo a fiscalizagdo das receitas pi-
blicas oriundas da exploragio e da produgio de petréleo e gés natural foi defini-
do como prioritirio pelo Comité de Capacitagio Regional (CCR) da Olacefs.

A produgio de hidrocarbonetos é uma atividade econémica de grande
relevincia para muitos paises latino-americanos porque, além de sua impor-
tincia energética estratégica, gera impactos significativos nas receitas publicas,
principalmente pelo recebimento de participagdes governamentais. Devido a
isso, a correta fiscaliza¢do desses recursos, pelo Estado, revela-se uma questio
sensivel, sobretudo considerando-se a materialidade envolvida — s6 no Brasil,
registram-se cerca de US$ 13 bilhoes arrecadados em 2013.



Figura 1 —Total de royalties recebidos em decorréncia da
producéo de hidrocarbonetos (em milhdes de US$)*
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Fonte: Elaboracao prépria, a partir de dados da EnerRio, ANP, Perupetro S.A. e Contraloria da Colémbia.
*No Brasil, ha ainda a participacdo especial, outra espécie remuneratéria materialmente relevante. Em 2011, 2012
e 2013, foram arrecadados, respectivamente, os montantes de US$ 5,6; USS$ 7,0 e USS 6,9.

O modelo institucional estabelecido para a exploragdo e a produgio de
hidrocarbonetos, bem como a forma como se d4 a fiscalizagdo dessas ativida-
des, diferem muito entre os paises. O Tribunal de Contas da Unido (TCU), por
meio da Secretaria de Fiscalizagdo de Desestatiza¢do e Regulacdo de Energia
e Comunicagdes (SefidEnergia) e da Secretaria de Relagdes Internacionais
(Serint) e com o auxilio de consultoria fornecida pela empresa EnerRio, reali-
zou estudo sobre as condigdes institucionais relativas ao controle dos ingressos
publicos decorrentes das atividades de exploragio e produgio de petrdleo e
gds natural no dmbito de alguns paises membros da Olacefs. O estudo foi
financiado pela GIZ e abrangeu os seguintes paises: Argentina, Bolivia, Brasil,
Colombia, Equador, México, Peru e Venezuela.

A partir desse diagnéstico institucional, foi possivel, portanto, identificar
desafios comuns e possiveis temas de interesse para a realizagdo de auditorias
coordenadas entre essas EFS.

Destarte, selecionou-se como tema para a presente auditoria a questdo
relativa a integridade, a fidedignidade e a transparéncia dos processos de me-
di¢do da produgdo de petrdleo e gis natural e de cilculo e pagamento das
participa¢des governamentais decorrentes dessa produgio.

A escolha deu-se em razio de ser este tema inicial e abrangente, capaz
de fornecer um diagndstico amplo a partir do qual novas questdes, por vezes
especificas para cada pais, se sobressafam.

Auditoria Operacional Coordenada Sobre
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METODOLOGIA

CADA EFS PARTICIPANTE conduziu uma auditoria em seu respectivo pais, a partir
de diretrizes comuns. Coube a0 TCU o planejamento geral, a coordenagio dos
trabalhos e a consolidag¢do dos resultados finais alcangados.

Figura 2 — Metodologia da auditoria coordenada
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Fonte: TCU.

Os preparativos para a efetivagio da presente auditoria coordenada tive-
ram inicio ainda em 2012, por meio da realiza¢do, na modalidade a distincia,
de agdo de capacitagio sobre auditoria operacional, com duragdo de sessenta
horas. Referido curso foi promovido pelo TCU e se destinou a capacitagio
técnica dos auditores das EFS membros da Olacefs que atuariam, potencial-
mente, no projeto.

Demais disso, previamente a etapa de planejamento da auditoria coorde-
nada propriamente dita, realizou-se estudo, mediante contratagio de empresa
de consultoria especializada — EnerRio — para elaborar diagndstico sobre os
diversos modelos institucionais relativos & exploragio e 4 produgio de petréleo
e gds natural, incluindo sua fiscalizagio, os regimes de compensagoes finan-
ceiras e o marco regulatério em paises selecionados da América Latina. A
contratagio foi financiada pela GIZ, no ambito do projeto de cooperagio com
a Olacefs, a partir de termo de referéncia elaborado pelo TCU.

A primeira parte do estudo foi conduzida mediante consulta a infor-
magdes publicas, disponiveis, principalmente, na infernet, a respeito de oito
produtores de hidrocarbonetos da regido, a saber, Argentina, Bolivia, Brasil,



Colombia, Equador, México, Peru e Venezuela. Na segunda parte do trabalho,
realizaram-se entrevistas com gestores dos érgdos governamentais envolvidos
nas atividades de exploragdo e produgdo de hidrocarbonetos, de fiscalizagio e
de regulagio, bem como com representantes das respectivas EFS.

O objetivo desse estudo foi levantar informagdes relevantes a fim de
identificar desafios comuns e temas de interesse para a realiza¢do de auditorias
coordenadas entre as EFS membros da Olacefs. Como resultado desse traba-
lho, definiram-se assuntos relevantes, dentre os quais o tema relativo a integri-
dade, a fidedignidade e a transparéncia dos processos de medi¢do da producio
e de cdlculo e pagamento das participagdes governamentais correspondentes,
o qual foi considerado prioritirio pela EnerRio e sugerido como tema para a
realiza¢do desta primeira auditoria coordenada.

A validagio da escolha do tema foi feita em reunido, via videoconferén-
cia, entre as equipes das EFS envolvidas a época, a saber, Argentina, Brasil,
Colombia e Peru. A partir dessa escolha, deu-se inicio, efetivamente, a fase de
planejamento da auditoria coordenada. O TCU elaborou, entdo, uma matriz
de planejamento preliminar, a qual definiu o problema, o objetivo geral e as
questdes de auditoria que deveriam direcionar a condugio dos trabalhos que
seriam realizados, individualmente, por cada EFS.

Tal matriz de planejamento foi discutida e validada pelas sobreditas EFS
durante semindrio de capacitagio técnica realizado em Brasilia, no periodo de
20 a 24/5/2013, durante o qual também se acordou o cronograma das etapas
seguintes da auditoria coordenada.

Apés o semindrio, apenas as EFS do Brasil, da Coléombia e do Peru de-
ram inicio aos trabalhos de suas respectivas auditorias.

Durante as etapas de planejamento e execugio, entre os meses de junho
a setembro de 2013, realizaram-se reunides entre as equipes da auditoria co-
ordenada, via videoconferéncia, a fim de facilitar o acompanhamento sobre o
curso dos trabalhos e permitir o saneamento de eventuais davidas.

Demais disso, em outubro, realizou-se reunido presencial entre as
equipes participantes, na cidade do Rio de Janeiro, Brasil. No primeiro dia,
organizou-se, sob a coordenagio do TCU, visita técnica a uma instalagio de
producio de petréleo e gds natural, com o objetivo de acompanhar in loco
agdo de fiscalizagio da ANP dos sistemas de medicdo utilizados no registro e
na contabilizagdo dos volumes de hidrocarbonetos produzidos pela unidade.
A instalagdo visitada foi a floating production storage and offloading (FPSO)
Cidade de Angra dos Reis, localizada na Bacia de Santos, campo de Lula, e
afretada a Petréleo Brasileiro S.A. (Petrobras).

O segundo dia foi dedicado a discussdo sobre o andamento de cada uma
das auditorias. Jd no dia 3/10/2013, o TCU coordenou painel de referéncia
para apresentar sua matriz de achados a4 Agéncia Nacional de Petréleo, Gis
Natural e Biocombustiveis (ANP), com o objetivo de debater os resultados

Auditoria Operacional Coordenada Sobre
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preliminares da sua auditoria e validar os achados para a elaboragdo do res-
pectivo relatério. As equipes das Contralorias da Colémbia e do Peru partici-
param do painel como ouvintes, como parte do intercimbio de conhecimento
sobre as melhores préticas na realiza¢do de auditorias operacionais.
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Fonte: Petrobras.

Ao final da etapa de execugio da auditoria coordenada, foi realizada, de 2
a 4/12/2013, em Bogotd, Colombia, reunido técnica sobre os achados de cada
auditoria, durante a qual se apresentaram e discutiram os principais resultados
atingidos, incluindo as diferentes situagdes encontradas, os desafios e as opor-
tunidades de melhoria.

A par disso, o TCU também apresentou, as demais equipes, as diretrizes
para a elaboragdo dos relatérios que deveriam ser enviados pelas demais EFS para
a consolidagdo dos resultados finais, sob responsabilidade da EFS coordenadora.

10 Metodologia



OBJETIVOS E ESCOPO
DA AUDITORIA
COORDENADA

O OBJETIVO DESTA auditoria operacional coordenada consistiu em avaliar as
condi¢des normativas, institucionais e operacionais em que atuam os 6rgaos e
entidades governamentais encarregados do controle da medi¢do da produgio
de petrdleo e gis natural e do controle do cdlculo e do pagamento das parti-
cipagbes governamentais decorrentes dessa produgio, identificando eventuais
gargalos e oportunidades de melhoria, bem como boas priticas que contribu-
am para o aperfeicoamento da gestao.

A partir desse objetivo geral, definiram-se trés focos de anilise, corres-
pondentes as questdes de auditoria, quais sejam: (1) em que medida o controle
da medicdo da produgio de petréleo e gis natural realizado pelo érgao regula-
dor possui os pressupostos necessdrios para garantir, razoavelmente, a fidedig-
nidade e a integridade dos volumes produzidos; (2) em que medida o controle
do célculo e do pagamento das participagdes governamentais decorrentes da
exploragdo e da produgio de petréleo e gis natural realizado pelo 6rgao regu-
lador possui os pressupostos necessdrios para garantir, razoavelmente, a fide-
dignidade, a integridade e a tempestividade dos valores correspondentes; e (3)
em que medida os dados e as informagdes relativos 4 medi¢do da produgio de
petrdleo e gds natural e ao cdlculo e pagamento das participagbes governamen-
tais devidas em funcdo dessa produgio sio divulgados, oficialmente, de forma
transparente, acessivel e amigdvel, a fim de permitir sua replicabilidade por
uma terceira parte, externa ao processo.

Auditoria Operacional Coordenada Sobre
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Figura 4 — Escopo da auditoria coordenada
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Fonte: Elaboracao propria.

Desse modo, com base nessas diretrizes tracadas pelas questdes de audi-
toria, cada EFS participante — Brasil, Colombia e Peru — definiu seu escopo de
acordo com a sua prépria realidade institucional.

No Brasil, a auditoria abrangeu a Agéncia Nacional de Petréleo, Gis
Natural e Biocombustiveis (ANP), que é a entidade estatal responsével por
promover a regulagio, a contratagio e a fiscalizagdo das atividades econdmicas
atinentes a industria do petréleo, do gés natural e dos biocombustiveis no Pais,
cabendo a ela, entre outras atribuicdes, celebrar os contratos de concessio para
exploragdo e produgio de hidrocarbonetos e fiscalizar sua execugio.

Na Colémbia, os principais érgios governamentais encarregados da fis-
calizagdo das atividades e das receitas publicas relacionadas a produgio de hi-
drocarbonetos sdo o Ministerio de Minas y Energia (MinMinas) e a Agéncia
Nacional de Hidrocarburos (ANH). Além desses 6rgios, também se analisaram:
Ministerio de Hacienda y Crédito Piiblico, Departamento Nacional de Planeacion,
Ecopetrol S.A. e outras empresas operadoras.

No Peru, o escopo da auditoria abarcou as atividades empreendidas pela
Perupetro S.A., empresa estatal responsivel por promover, negociar, contratar
e fiscalizar os ajustes contratuais em matéria de petréleo e gds natural.

12 Objetivos e escopo da auditoria coordenada



CRITERIOS

A PAR DO ARCABOUCO normativo préprio de cada um dos paises envolvidos nes-
ta auditoria coordenada, o qual define e regulamenta aspectos concernentes
aos modelos de contrato para a execugdo das atividades de exploragio e produ-
¢do de hidrocarbonetos em seus respectivos territérios, bem como estabelece as
participagdes governamentais devidas em fungio dessas atividades, os critérios
tomados como referéncia para a realizagio deste trabalho relacionam-se, so-
bretudo, as melhores priticas de controle identificadas durante o estudo preli-
minar realizado pela empresa EnerRio.

No tocante 4 medi¢do da produgio de hidrocarbonetos, considerou-se
que o processo de controle deveria possuir os pressupostos necessirios para
garantir, razoavelmente, a integridade e a precisio dos volumes contabilizados,
notadamente por meio:

a) do registro dos volumes produzidos a partir de medidores que obe-
degam a requisitos técnicos minimos, sem risco de manipulagdo por
terceiros e de forma a permitir a confiabilidade desse registro e a sua
conferéncia pelos entes fiscalizadores;

b) da verificagdo da conformidade dos sistemas de medigio utilizados
pelas empresas produtoras em relagio aos padroes técnicos definidos;

¢) de rotina de verifica¢io de ndo conformidades relativas aos volumes
registrados;

d) da abrangéncia das agdes de fiscalizagdo, suficiente para criar razoa-
vel expectativa de controle nos agentes fiscalizados;

e) da tempestividade na atuagio do controle; e

f) do tratamento de nio conformidades, incluindo medidas corretivas
€ sancionatorias.

No que concerne ao cédlculo e ao pagamento das participagdes governa-
mentais, assumiu-se que o processo de controle deveria possuir os pressupostos
necessdrios para garantir, razoavelmente, a integridade dos valores envolvidos,
considerando, especialmente:

a) a possibilidade de conferéncia dos valores calculados com base nos
dados relativos aos volumes de hidrocarbonetos produzidos, prefe-
rencialmente de forma automatizada;

Auditoria Operacional Coordenada Sobre
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b) a possibilidade de verificagdo tempestiva dos pagamentos realizados
pelos operadores;

¢) arotina para verificagdo de nio conformidades relativas ao cilculo e
ao pagamento das participa¢des governamentais;

d) a abrangéncia das agdes de fiscalizagio, suficiente para criar razodvel
expectativa de controle nos processos e agentes fiscalizados;

e) a tempestividade na atuagio do controle; e

f) o tratamento de nio conformidades, incluindo medidas corretivas e
sancionatdrias.

Referente ao aspecto da transparéncia na divulgagio oficial dos dados re-
lativos a medi¢do da produgio e as participagdes governamentais, considerou-se
como critério a necessidade de acesso publico as seguintes informagdes:

a) valores referentes aos volumes de hidrocarbonetos produzidos em
determinado periodo de tempo;

b) valores referentes as participagdes governamentais, com as respecti-
vas férmulas e memérias de cdlculo;

¢) demais varidveis necessdrias a replicabilidade dos valores correspon-
dentes aos volumes produzidos e, sobretudo, aos montantes das par-
ticipagdes governamentais;

d) atualidade e tempestividades das informagdes divulgadas; e

e) eventuais notas explicativas e informagdes complementares.

14 Critérios



A FISCALIZACAO DAS
RECEITAS PUBLICAS
ORIUNDAS DAS ATIVIDADES
DE EXPLORACAO E
PRODUCAQ DE PETROLEO

E GAS NATURAL

COM BASE NAS informagdes levantadas pelo estudo preliminar realizado, pode-se
afirmar que a fiscalizagio das receitas publicas decorrentes da exploragio e da
produgio de hidrocarbonetos envolve o controle sobre um conjunto de ativi-
dades relacionadas a dois processos basicos: a medi¢do da produgio e o cdlculo
e o pagamento das participagdes governamentais.

Tais sdo os processos que se interligam e completam o ciclo da arreca-
dagio fiscal do Estado, uma vez que ¢ a partir da medigdo dos volumes pro-
duzidos que se calculam as participagdes governamentais, fonte primdria das
receitas publicas.

De forma geral, a medigdo da produgio processa-se diretamente nos
campos e plataformas produtivas, onde sio instalados aparelhos medidores que
contabilizam o quantitativo de hidrocarbonetos ali extraidos. Essa medic¢io
pode ser efetuada de vérias formas, tais como por medi¢do em tanques (estd-
tica) ou em linha, ou, ainda, mediante a coleta de dados sobre volume, massa
ou densidade. A op¢io pelo uso dos diversos sistemas de medicdo sujeita-se
as legislagbes de cada pais e se baseia nas préticas aceitas e consagradas pela
industria do petréleo e do gés natural.

A préxima etapa do processo consiste em se calcular o montante de par-
ticipagbes governamentais devido pelas empresas produtoras de hidrocarbone-
tos. Cada pais possui um regime fiscal diferenciado, o qual define as espécies
das participagbes governamentais aplicéveis, bem como sua forma de calculo.

Quanto a0 modo como se processa esse cdlculo, ele pode ser feito direta-
mente pelas empresas produtoras, a partir dos dados extraidos dos medidores
instalados nos campos, cabendo ao Estado apenas a conferéncia e homologa-
¢do dos valores e de seu correspondente pagamento, apurando-se eventuais
diferencas. Exemplos sdo o Brasil e a Colémbia. Ha casos, como no Peru, em
que o préprio ente fiscalizador efetua esse calculo, informando o valor ao ope-
rador para que este proceda ao seu pagamento.

Auditoria Operacional Coordenada Sobre
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A Figura 5, abaixo, representa, de forma resumida, a interligagio entre
os processos de medigdo da produgio e do cilculo e pagamento das partici-
pagdes governamentais.

Figura 5 — Processos de medicao da producdo e de calculo
e pagamento das participacoes governamentais

Producéo de hidrocarbone- Pagamento das participacoes

tos nos campos produtores governamentais devidas
pelos operadores dos campos
produtores

Fonte: Elaboracao prépria.
*Os calculos podem ser efetuados pelos proprios operadores, para posterior conferéncia e homologacao pelo érgao
fiscalizador ou diretamente por este, que ja informa ao operador o montante devido.

A fiscalizagdo das receitas publicas oriundas da exploracio e da produgio
de petréleo e gis natural depende, de um lado, do marco institucional e regula-
tério de cada pais e, de outro, das priticas adotadas quanto aos processos de me-
di¢do da produgio e de cdlculo e pagamento das participages governamentais.

Figura 6 — A fiscalizacdo das receitas publicas oriundas da producdo de hidrocarbonetos

Fonte: Elaboracao prépria.

O marco institucional define o regime fiscal aplicavel as atividades de
exploragdo e producio de hidrocarbonetos, o que inclui as espécies e os per-
centuais relativos as participagbes governamentais, as quais podem abranger,
por exemplo, a aplicagdo de aliquota unica ou faixas de aliquotas sobre o valor
bruto ou liquido da produgio.

A Fiscalizacao das Receitas Publicas Oriundas das
16 Atividades de Exploracao e Producao de Petréleo e Gas Natural



A depender de suas caracteristicas, os regimes fiscais podem facilitar ou
tornar mais complexa a atuagio estatal.

Por exemplo, uma das questdes que podem representar um desafio a fis-
calizagio ¢ a determinacio do prego de referéncia para o cilculo do valor da
produgio de petréleo ou gis natural, sobre o qual se aplicam as aliquotas de
royalties, por exemplo'. O prego de referéncia é definido com base em padrdes
internacionais, variando conforme o tipo de éleo, mas pode ser influenciado
também pelos precos de venda no mercado. Desse modo, torna-se importante
manter o controle sobre a veracidade dos dados a respeito das vendas praticadas
pelas empresas produtoras. No caso do gés natural, essa questdo ¢ ainda mais
complexa, uma vez que os pregos de exportagio apresentam grande variagio,
inclusive em nivel regional.

Outra questdo que também pode tornar mais complexa a atuagio es-
tatal sdo as participagdes governamentais cujo cdlculo leva em conta custos
de produgio. Nesse caso, as aliquotas sdo aplicadas sobre o valor liquido da
produgio, em vez de valor bruto, permitindo-se aos produtores descontar da
base de cilculo determinados custos, tais como investimentos e custos opera-
cionais, a fim de se calcular o montante a ser pago. Como exemplos podemos
citar as participagdes especiais, no Brasil, e o cdlculo do fator R, utilizado para
a defini¢do do percentual aplicavel de royalties no Peru. Como hd a possibi-
lidade de se deduzir certas despesas da base de célculo, é de se supor que o
Estado deve fiscalizar tais dedugdes. Entretanto, o problema, nesse caso, reside
na grande assimetria de informagio entre as empresas produtoras e os entes
governamentais responsdveis pela fiscalizagio acerca das priticas e processos
produtivos e operacionais em vigor.

O marco institucional e regulatério de cada pais também determina as
competéncias dos 6rgdos governamentais encarregados da atividade fiscali-
zatéria e seu correspondente poder e grau de independéncia em relagdo aos
agentes fiscalizados. Nesse sentido, conforme destacado no estudo preliminar,
uma caracteristica relevante é a existéncia de érgdos governamentais especifi-
cos encarregados da fiscalizagdo das atividades relacionadas a exploragio e a
produgio de hidrocarbonetos, como se verifica no Brasil, na Colémbia e no
Peru, entre outros paises estudados. Isso é importante porque permite uma atu-
a¢do mais especializada e focalizada do regulador, sobretudo considerando-se
sua interface com as empresas produtoras, geralmente detentoras de grande
conhecimento e expertise técnica. Demais disso, a ideia de sua institui¢do é
criar uma entidade que consiga agir com a neutralidade politica necessaria

1 De forma geral, o valor da produgio ¢é calculado multiplicando-se a quantidade produzida pelo
prego de referéncia. Tal prego de referéncia costuma levar em conta o valor médio cotado no mer-
cado internacional de tipos de 6leos com aspectos fisico-quimicos similares, como teor de enxofre
e grau APL. Por vezes, o prego de referéncia também considera os valores de venda dos 6leos
produzidos internamente, cotizando esse valor com aqueles cotados no mercado internacional.
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para permitir o bom funcionamento do mercado, muito embora, na pratica,
verifiquem-se varia¢des nos graus de autonomia de fato dessas instituicdes.
Desse modo, pode-se dizer que o marco institucional e regulatério da

fiscalizagdo das receitas publicas oriundas da exploragdo e da produgio de hi-
drocarbonetos define trés aspectos:

a) organizacio institucional da fiscalizagao;

b) nivel de complexidade das participagdes governamentais e

¢) nivel de assimetria de informagdes entre as empresas produtoras e o

orgio fiscalizador.

Figura 7 — Marco institucional e regulatério da fiscalizacao das
receitas publicas oriundas da producdo de hidrocarbonetos.

Nivel de Organizacdo

complexidade institucional
das participacoes
governamentais

Nivel de
assimetria de
informacoes

Marco institucional e regulatério
das receitas publicas

Fonte: Elaboracao prépria.

Ainda conforme o estudo preliminar e no contexto especifico desta au-
ditoria coordenada, sob o ponto de vista institucional, o exercicio da atividade
fiscalizatéria no Brasil, na Colémbia e no Peru é de responsabilidade de um
unico 6rgio governamental, a ANP, a ANH e a Perupetro S.A., respectiva-
mente, as quais cabe todo o ciclo da fiscalizagio — medigdo da produgio e
cilculo e pagamento das participagdes governamentais.

No tocante ao nivel de complexidade das participagdes governamentais,
no Brasil e no Peru ha a necessidade de se fiscalizarem os custos de produ-
¢do, uma vez que eles influenciam no célculo do montante devido no que diz
respeito a certas vias de remuneragio — a participagio especial, no Brasil, e o
“Fator R”, que influencia no percentual dos royalties, no Peru. Na Colombia,
por sua vez, os royalties sio calculados, em regra, aplicando-se a aliquota cor-
respondente ao valor da produgio, sem levar em conta dedugdes de custos.

Em relagio ao nivel de assimetria de informagdes entre as empresas pro-
dutoras e o 6rgio fiscalizador, o estudo destacou ser este mais relevante quando
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hé a necessidade de se fiscalizarem os custos de produgdo, como nos casos do
Brasil e do Peru.

Além do marco institucional e regulatério, a fiscalizagdo das receitas pui-
blicas oriundas da exploragio e da produgio de petréleo e gis natural também
depende das priticas adotadas quanto aos processos da medi¢do da produgio e
do cilculo e pagamento das participa¢des governamentais.

Do ponto de vista da fiscalizagdo, a medig¢do da produgio apresenta gran-
des desafios. Isso porque tal atividade envolve o uso de conteido tecnolégico
elevado e exige processos mais complexos, implicando a necessidade de conhe-
cimento técnico e emprego de méo de obra especializada.

Devido a isso, hd casos em que o 6rgio legalmente imbuido desta com-
peténcia ndo detém a capacidade técnica requerida e, portanto, a atividade
acaba sendo exercida por terceiros contratados. Essa situa¢io, a0 mesmo tem-
po em que supre a necessidade técnica, pode trazer eventuais problemas de
conflitos de interesse e comprometer a qualidade do processo de fiscaliza¢do
como um todo, em caso de ndo haver a adequada independéncia do agente
fiscalizador contratado.

Ainda conforme levantado pelo estudo, assume-se que as melhores pra-
ticas de fiscalizagdo da medi¢do da produgio possuem, no geral, as seguintes
caracteristicas:

a) qualidade técnica do sistema de medi¢ao utilizado para contabilizar
os volumes produzidos, incluindo medidores e meios para transmis-
sdo e armazenamento de dados;

b) uso de sistemas de informagdo nos processos para verificagio da ve-
racidade e da consisténcia das medi¢des realizadas e

¢) agdes in loco para autoriza¢do e supervisio do uso dos sistemas de
medicdo.

Além desses aspectos, também se considera importante a adogdo, pelo
o6rgio fiscalizador, de sistemas informatizados que possuam interface ou co-
municagio diretamente com os sistemas de medigdo utilizados pelas empresas
produtoras. O objetivo é que a informagio possa fluir sem necessidade de in-
terferéncia dos produtores ou de terceiros, garantindo, portanto, a seguranga
das informagoes relativas as medigdes realizadas. Entretanto, tal processo de
fiscalizagdo, por certo, exige investimento em tecnologia e qualificagdo por
parte do agente fiscalizador, o que pode dificultar sua implementagio.

O processo de cilculo e pagamento das participagdes governamentais é
o segundo processo basilar do controle sobre as receitas publicas oriundas da
exploragio e da produgio de petréleo e gis natural.

Tendo em vista que cada pais possui um esquema remuneratério especi-
fico, que varia conforme a legislagio prépria e os tipos de contrato existentes,
o controle sobre o cilculo e o pagamento de participagbes governamentais
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depende da complexidade desse regime fiscal. Nesse sentido, é assente que
as participagdes governamentais calculadas a partir da aplicagdo de aliquotas
incidentes sobre o valor liquido da produgio, isto ¢, o valor bruto deduzido de
determinados custos, tais como investimentos, custos operacionais e deprecia-
¢do, apresentam maior grau de complexidade.

Nio obstante tais peculiaridades, o estudo identificou como boas priticas
de controle sobre as participagdes governamentais:

a) utilizagdo de sistemas informatizados, integrados as bases de dados
da medig¢do da produgio, para fins de padronizagio e automatiza¢ao
dos cdlculos envolvidos;

b) estandardizacdo e automatizagdo dos sistemas de homologagio, nos
casos em que o cdlculo é efetuado pelas préprias empresas produtoras;

¢) estandardizagio e integra¢do dos processos para confirmagio dos pa-
gamentos e

d) desenvolvimento de praticas de auditorias de custos, nos casos de o
cilculo das participagbes governamentais envolver valores liquidos,
com dedugio de custos e despesas.

A par dessas boas priticas, ressalta-se, ainda, que a qualidade de um pro-
cesso de fiscalizagdo, seja da medigdo da produgio ou do célculo e do paga-
mento das participa¢des governamentais, depende também de outros fatores,
como tempestividade, transparéncia e niveis controlados de discricionariedade
nas decisdes tomadas pelo 6rgio fiscalizador.

A importincia da tempestividade reside no fato de que um dos objetivos
da atividade de fiscalizagdo consiste em identificar e corrigir desvios. Des-
se modo, a demora em se identificar qualquer inconformidade implica, por
conseguinte, no retardamento em se corrigir os problemas identificados, o
que pode aumentar os custos econémicos e politicos da atuagio do controle e,
muitas vezes, até mesmo inviabilizar essa atua¢do. Demais disso, delongas no
processo de fiscalizagdo comprometem a sua efetividade, o que acaba por criar
entre os agentes fiscalizados baixa expectativa de controle e estimula, com isso,
a manutencio de praticas irregulares.

No tocante a transparéncia, um de seus beneficios, sobretudo para a fis-
calizagdo das participagbes governamentais, ¢ permitir a terceiros interessados,
externos ao processo, replicar os dados e verificar a veracidade dos célculos e
valores recebidos pelo Estado, favorecendo e estimulando a participagio da so-
ciedade nesse controle. E o caso, por exemplo, dos beneficidrios da distribui¢io
de royalties e demais espécies remuneratdrias, como governos regionais e locais
ou instituigdes tais como universidades publicas. Além disso, a transparéncia
também confere maior legitimidade e forga politica ao processo de fiscalizagio,
uma vez que esclarece ao publico externo sobre a atuagio do érgio fiscalizador,
fortalecendo, assim, seu papel institucional. Esse fator pode ser particularmen-
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te relevante em contextos nos quais se verifica grande assimetria de poder po-
litico entre as entidades fiscalizadoras e a empresa estatal produtora.

Como forma de incrementar o grau de transparéncia do processo de con-
trole, as principais medidas apontadas sdo a publicagdo de manuais de proce-
dimentos e demais informagbes pertinentes, tais como quantitativos de pro-
dugio e férmulas e memorias dos cdlculos dos montantes correspondentes as
participagbes governamentais.

Demais disso, é assente que se deve buscar a reducio do grau de discri-
cionariedade na atuagdo e nas decisdes tomadas pelo 6rgio estatal fiscaliza-
dor. Para tanto, entende-se que as normas que regulamentam o processo e os
procedimentos nele envolvidos devem ser, o médximo possivel, formalizadas
e padronizadas, a fim de que possam ser aplicadas de maneira uniforme aos
casos concretos. Nesse sentido, a elaboragio e a devida publicag¢do de manu-
ais de procedimentos sio um importante meio do qual os entes fiscalizadores
podem fazer uso para aumentar a transparéncia em seus processos e conferir
maior objetividade a sua atuagio. Ademais, o uso da tecnologia da informagio
contribui para automatizar procedimentos padronizéveis e reduzir a margem
de discricionariedade dos agentes envolvidos.
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PRINCIPAIS RESULTADOS
DA AUDITORIA
COORDENADA

CONFORME JA relatado, a presente auditoria coordenada foi realizada por meio
de um processo de planejamento comum, materializado na matriz de planeja-
mento geral. O objetivo foi fornecer as diretrizes para as auditorias individuais
realizadas por cada EFS participante, de modo a balizar sua execugio e possi-
bilitar o atingimento de resultados comparaveis entre si.

Entretanto, muito embora as auditorias refiram-se a0 mesmo objeto de
controle, os quais estdo refletidos nas questdes de auditoria, seus resultados
apresentam diferencas conforme as peculiaridades de cada realidade fiscaliza-
da, bem como pelo enfoque escolhido por cada equipe durante a realizagio do
seu trabalho.

6.1 Medicao da Producao

A fiscalizagdo da medi¢do da produgio de petréleo e gis natural, ape-
sar de obedecer a uma mesma sequéncia légica de eventos e procedimentos,
processa-se de modo distinto nos trés paises analisados.

Conforme ja relatado, esse processo ¢ feito por meio de aparelhos medi-
dores instalados diretamente nos campos e a opgio pelos sistemas de medi¢do
sujeita-se a regulamentagéo especifica de cada pais, em conformidade com as
préticas aceitas pela industria.

A questio mais relevante para a fiscalizagdo da medigdo da produgio é a
forma como os dados registrados por esses medidores sdo acessados pelo 6rgao
governamental responsével, considerando a necessidade de que tais dados se-
jam integros e confidveis.

Nesse sentido, verificou-se que os érgios fiscalizadores do Brasil e da
Colombia efetuam diretamente essa fiscalizagdo, seja por meio de acompan-
hamento remoto sistemdtico ou por meio de inspeg¢des iz loco realizadas peri-
odicamente. Assim, os operadores dos campos informam ao fiscalizador, uni-
lateralmente e no prazo estabelecido, os dados correspondentes as medigoes
realizadas no periodo.
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Ja no Peru, o acompanhamento sistematico da medi¢do da produgio
realiza-se por meio de terceiros, os quais sio contratados pela Perupetro S.A.
mediante processo de sele¢do publica para um periodo de trés anos, caben-
do ao érgio fiscalizador supervisionar a execugdo e o cumprimento desses
contratos. Além dessa supervisio contratual, o érgio também executa direta-
mente procedimentos periédicos de inspecdo in loco, segundo planejamento
elaborado anualmente.

Na Colémbia, hd, ainda, casos em que o processo de medi¢do pode contar
com a participagdo de terceiros, que atuam como fiscalizadores externos. En-
tretanto, nesses casos, tais terceiros sdo contratados diretamente pelos opera-
dores e sua atuagio dd-se estritamente no Ambito dessa rela¢do contratual, nio
havendo qualquer interlocugdo com a ANH. Além disso, até mesmo nesses
casos o 6rgio regulador continua tendo acesso aos dados de medi¢do unica-
mente por meio dos relatérios enviados pelos operadores.

No Brasil, com o objetivo de aperfei¢oar o controle sobre a medigdo da
produgio, projetou-se um sistema informatizado, ainda em fase de desenvol-
vimento e implementagdo, que acessa diretamente os dados armazenados nos
computadores de vazio instalados em cada um dos campos produtores. O ob-
jetivo desse sistema é permitir a verificagdo automitica das informagdes decla-
radas pelos operadores nos relatérios mensais, possibilitando, desse modo, um
acompanhamento pari passu da produgio nacional de hidrocarbonetos pelo
6rgio governamental responsivel. O desenvolvimento desse sistema foi, inclu-
sive, apontado com boa pritica pelo estudo preliminar realizado pela EnerRio.

As Figuras 8,9 e 10 abaixo, demonstram, de forma simplificada, o esque-
ma de fiscalizagdo da medigio da produgio na Colombia, no Brasil e no Peru,
respectivamente.

Figura 8 — Fiscalizacdo da medicao da producdo na Colémbia

Orgao governamental
fiscalizador

Operadores

Fonte: Elaboracao prépria.
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Figura 9 — Fiscalizacdo da medicao da producdo no Brasil
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Sistema* Orgao governamental
Operadores

fiscalizador

Fonte: Elaboracao prépria.

*O sistema permite a ANP acessar diretamente, em bases didrias, os dados sobre a medicao. Tal mecanismo nao
substitui os relatérios enviados pelos operadores, mas funciona como ferramenta de checagem.

Figura 10 — Fiscalizacao da medicdo da producdo no Peru
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Fonte: Elaboracao prépria.

De modo geral, no dmbito de cada auditoria especifica, concluiu-se que
os processos de medi¢do da produgio de petréleo e gds natural no Brasil, na
Colombia e no Peru possuem os requisitos necessarios para garantir, com razo-
dvel grau de certeza, a fidedignidade e a integridade dos volumes produzidos.

A par disso, foram verificados achados de auditoria que esclarecem sobre
potenciais fragilidades ou oportunidades de melhoria desse processo nos di-
ferentes paises. Tais achados dizem respeito tanto a aspectos de cardter mais
geral, como a escolha do modelo de medigdo, quanto a processos e procedi-
mentos de trabalho, como planejamento e realizagio de ag¢oes de inspegdes in
loco, rotinas de conciliagdo de dados e uso da tecnologia da informagio, abran-
gendo ainda questdes mais especificas relativas aos sistemas e instrumentos de
medi¢do, como requisitos técnicos e funcionamento dos equipamentos.

A auditoria realizada no Brasil destacou a iniciativa de desenvolvimento do
supracitado sistema informatizado para a fiscalizagio da medig¢do da produgio, res-
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saltando, todavia, a necessidade da implementagio de todas as suas funcionalidades
a fim de que ele atinja seus objetivos, como a checagem e validagio automética das
informagtes declaradas pelos operadores acerca dos quantitativos produzidos.

A ANP ainda empreende a¢es de inspecio in Joco dos sistemas de medi-
¢do, seja para autorizagio prévia de uso ou como rotina de verificagio periddica,
o que também consiste em boa prética de controle. Entretanto, foi constatada a
necessidade de se aprimorar o processo de planejamento dessas fiscalizagoes, bem
como seu encaminhamento e tratamento adequado, sobretudo em casos em que
tenham sido encontradas nio conformidades, de modo a aumentar a sua efeti-
vidade e, por conseguinte, a expectativa de controle entre os agentes fiscalizados.

Na Colémbia, por sua vez, a auditoria ressaltou que o controle sobre a me-
di¢do da produgdo de hidrocarbonetos utiliza recursos tecnolégicos, tais como a
medi¢do em tanques (estitica) e a coleta manual de amostras, que, embora acei-
tos pela industria, podem ser aprimorados com vistas a incrementar a qualidade e
reduzir o grau de erros, incerteza e vulnerabilidade desse tipo de medigio. Além
disso, a auditoria destacou a inexisténcia de um sistema informatizado, seme-
lhante ao que estd sendo desenvolvido no Brasil, que permita 8 ANH checar,
de forma independente, os dados contabilizados e declarados periodicamente
pelos operadores dos campos. Para tanto, poder-se-iam aproveitar tecnologias e
ferramentas ja disponiveis nos campos e utilizados pelos operadores como meca-
nismos internos de controle, facilitando seu desenvolvimento e implementagao.

Por outro lado, a auditoria também destacou, como aspecto positivo, que,
a par dessas fragilidades apontadas, o nivel de aderéncia e respeito as normas e
aos manuais técnicos existentes, tanto entre os operadores quanto também por
parte da prépria Agéncia, € alto. Outra boa pratica apontada foram os sistemas
de conciliagdo de dados utilizados por alguns operadores, para cruzamento e
checagem de informagées. No entanto, como nio hd padronizagio para insta-
lagdo e uso desses sistemas, verifica-se, na prética, grande variagdo entre opera-
dores, nos quesitos qualidade e abrangéncia. Demais disso, tais sistemas sio de
uso unicamente interno, nio havendo compartilhamento de informagdes com
o 6rgio estatal fiscalizador.

Ja a auditoria realizada no Peru ressaltou que a fiscalizagdo da medigdo
da produgio se di de forma permanente e pari passu, por meio dos terceiros
contratados pela Perupetro S.A. que atuam diretamente nas instalagées produ-
toras. Tais agentes seguem os procedimentos de fiscalizag¢io estabelecidos pelo
6rgio governamental e assinam, juntamente com os operadores, os relatérios
didrios encaminhados acerca dos quantitativos e da qualidade da produgao.
Nesse sentido, a auditoria verificou que esses fiscais, de fato, atuam em confor-
midade com as orientagdes expedidas pela Perupetro S.A., o que contribui para
a confiabilidade de todo o processo. Além dessa forma de atuagio, a Perupetro
S.A. executa rotinas de inspeg¢do in loco dos sistemas de medi¢do, conforme
planejamento elaborado anualmente.
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Entretanto, a auditoria também constatou atraso na contrata¢io dos ter-
ceiros que executam os servi¢os de supervisdo in loco da medigdo da produgio,
a qual ndo considerou o término do prazo de vigéncia do contrato em curso e
resultou na dispensa do processo de selegdo publica por risco a continuidade
desse servigo. Demais disso, a auditoria ressaltou falhas pontuais na calibra¢io de
alguns equipamentos e instrumentos de medi¢do de um dos campos analisados.

Desse modo, de forma geral, ainda que os processos de medigdo da pro-
dugio de petréleo e gis natural no Brasil, na Colémbia e no Peru possuam
os requisitos necessarios para garantir, com razodvel grau de certeza, a fide-
dignidade e a integridade dos volumes produzidos, os achados das auditorias
evidenciam situagdes que podem afetar, em variados graus, a eficicia, a efici-
éncia e a efetividade do processo de fiscalizagdo da medic¢do da produgio de
hidrocarbonetos nos paises analisados. Tais achados podem comprometer a
atuagio do 6rgio governamental a cargo dessa atividade, em razdo, por exem-
plo, da limitag¢do de recursos tecnoldgicos, de falhas ou deficiéncias no plane-
jamento de agdes fiscalizatérias ou, ainda, da assimetria de informages entre
os operadores que declaram os dados sobre os quantitativos produzidos e as
agéncias que ndo possuem meios capazes de obter, eficientemente e de forma
independente, essas informagdes.

As propostas de encaminhamento apontadas nos relatérios elaborados no
ambito de cada auditoria basearam-se em seus respectivos achados e visam ao apri-
moramento da capacidade de controle dos érgios e agéncias estatais fiscalizadoras.

6.2 Calculo e Pagamento das Participacoes Governamentais

O controle sobre o cilculo e o pagamento das participagdes governa-
mentais, assim, como no caso da medi¢ao da produgio, também se processa de
modo distinto no Brasil, na Colémbia e no Peru.

A Colémbia possui um esquema remuneratério mais simples que os de-
mais paises, tendo em vista ser ele composto sobretudo por royalties, calculados
a partir da aplicagdo de determinada aliquota sobre o valor bruto da produgao.
Uma particularidade é que ha casos em que o pagamento ¢ realizado em es-
pécie. Em tais circunstincias, acordo firmado em 2013 com a Ecopetrol S.A.,
empresa produtora colombiana, estabelece que cabe a empresa vender o pro-
duto e entregar o valor arrecadado 2 ANH.

No Brasil, por sua vez, hd duas espécies principais, em termos de mate-
rialidade, de participagbes governamentais: os royalties e a participagao especial.
Os primeiros também sdo calculados a partir da aplicagdo de uma aliquota sobre
o valor bruto da produg¢io de cada campo. J4 a participagio especial, que con-
siste em uma compensagio financeira extraordinaria devida apenas por campos
especificos, utiliza como base de cilculo a receita liquida da produgio, envolven-
do, pois, dedugdes de custos, conforme definido na legislagio correspondente.
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No Peru, os royalties podem ser calculados por quatro métodos diferentes,
de livre escolha dos operadores para ser aplicado durante toda a vigéncia do
contrato. Um desses métodos utiliza o chamado “Fator R”, que se assemelha
ao cdlculo baseado no valor liquido da produgio, resultante da dedugio de de-
terminados custos de produgio definidos em legislagio especifica.

No tocante a fiscalizagdo das participagdes governamentais, tanto na
Colombia quanto no Brasil, é de responsabilidade dos préprios operadores o
cilculo e o pagamento dos montantes devidos, cabendo aos érgios governa-
mentais fiscalizadores a sua homologacio, apurando-se, oportunamente, even-
tuais diferencas. Diferentemente do Brasil e da Colombia, no Peru, o cilculo
dos montantes ¢é realizado diretamente pela Perupetro S.A., que informa aos
operadores a fim de que estes procedam ao seu pagamento.

Além disso, convém destacar que a Colombia desenvolveu um soffware
para fiscalizar o célculo efetivado pelos operadores de forma automatica,
considerando cada contrato e campo. Tal fato, por certo, libera a ANH para
direcionar seus esforgos de trabalho para outros tipos de atividades.

Especificamente quanto ao pagamento das participagdes governamen-
tais, no Brasil, ele é realizado diretamente na conta tinica do Tesouro Nacional,
ndo havendo qualquer trinsito de valores pela ANP. Por seu turno, tanto na
Colémbia quanto no Peru, sdo os préprios 6rgios governamentais fiscalizado-
res quem recebem esses depdsitos e os transferem, posteriormente, aos respec-
tivos 6rgaos fazendarios.

No que concerne 2 fiscaliza¢do do cilculo e do pagamento das participa-
¢oes governamentais, as auditorias realizadas pelas EFS também concluiram
que, de forma geral, os processos de fiscalizagdo empreendidos pelos 6rgaos
governamentais possuem 0s pressupostos necessarios para garantir, com razo-
avel grau de certeza, a fidedignidade e a tempestividade dos montantes calcu-
lados e recebidos pelo Estado.

Nio obstante tal constatagio, os achados de auditoria verificados alertam
sobre potenciais fragilidades ou oportunidades de melhoria dessa atividade,
referindo-se a questdes institucionais, aos processos e procedimentos de traba-
lho, e ainda, aos préprios cilculos e valores envolvidos.

No Brasil, as constata¢oes relacionam-se aos processos e procedimentos
de trabalho realizados pela ANP. Nesse sentido, verificou-se que o controle
sobre o cilculo dos montantes da participagdo especial carece de mecanismos
mais robustos de checagem e confirmagio dos dados e das informagées declara-
das pelos operadores, o que pode comprometer a qualidade da ago fiscalizaté-
ria sobre as participagdes especiais. Isso é relevante sobretudo porque hd grande
assimetria de informagdes entre os operadores e o 6rgio fiscalizador acerca dos
custos incorridos, os quais sio deduzidos da base de calculo utilizada.

Além disso, em se considerando que a legislagio brasileira estabelece
que uma parcela dos royalties advindos da produgio de hidrocarbonetos cabe
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aos municipios afetados ou envolvidos nessas atividades, a auditoria verificou
que os critérios em vigor sdo vagos e permitem que as decisdes da Agéncia
guardem consideravel grau de subjetividade acerca do enquadramento ou nio
desses municipios como beneficidrios. Trata-se de uma questio relevante, pois
esse enquadramento determina o recebimento ou nio de parcela dos royalties.

Por outro lado, a auditoria constatou, positivamente, que a ANP realiza
agoes periddicas de inspegio in Joco para verificar a manutengio das condigdes
de enquadramento desses municipios beneficidrios.

Por fim, também se destacou que estd sendo desenvolvido um sistema
informatizado com o objetivo de automatizar alguns procedimentos, como
conferéncia de cédlculos, e otimizar o registro e o tratamento das diversas infor-
macoes envolvidas. Atualmente, essa rotina de trabalho é executada mediante
o uso de planilhas eletronicas, fato que pode elevar o risco de erros e de mani-
pulagdo de dados.

A auditoria da Colémbia destacou que ndo foram encontrados quaisquer
erros de cilculo no computo dos royalties e das demais participagdes gover-
namentais. Além disso, esclareceu que o processo de fiscalizagio encontra-se,
em grande parte, sistematizado, mas, nio obstante tal sistematizagdo, ainda ha
margem para erros humanos.

Demais disso, do ponto de vista institucional, verificou-se que a recente
transferéncia de competéncia do MME para a ANH no tocante a fiscaliza¢io
sobre o cilculo e o pagamento das participagdes governamentais foi feita sem
que a Agéncia estivesse plenamente preparada para executar as novas atribui-
¢oes, o que pode comprometer a qualidade de sua atuagio. Todavia, a auditoria
destacou que a equipe da ANH vem empreendendo esforgos para aprimorar
seus processos e melhorar a qualidade de suas agoes fiscalizatérias.

No Peru, ressaltou-se que o procedimento de controle para cilculo dos
montantes devidos em royalties que se utilizam do método do “Fator R”, o qual
considera valores liquidos e envolve dedugdes de custos incorridos pelos ope-
radores, falha ao possibilitar constantes reajustes, retrabalhos e recalculos de
valores, facilitados pela complexidade inerente ao controle sobre as dedugoes.
Tal fato, por certo, compromete a tempestividade no recebimento, pelo Estado,
dos valores correspondentes a essa participagdo governamental.

Outra questdo verificada pela auditoria foram algumas inconsisténcias
nos valores transferidos pela Perupetro S.A., que arrecada os pagamentos rea-
lizados pelos operadores, ao Tesouro Publico. A razio para essas diferencas sio
as dedugoes destinadas a compensar os gastos com a supervisio da medigio da
produgio pelo préprio érgio fiscalizador, situagdo que ndo encontra guarida
na legislagdo e demais normativos relativos aos royalties. Nesse sentido, ainda
se destacou que uma parte da legislagdo que regulamenta as participagdes go-
vernamentais no pais mostra-se, em alguns pontos, ambigua e desatualizada,
tendo em vista que algumas normas sio anteriores a criagio da Perupetro S.A.
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Desse modo, de forma geral, ainda que os processos de fiscalizagdo em-
preendidos pelos 6rgios governamentais possuam os pressupostos necessarios
para garantir, com razodvel grau de certeza, a fidedignidade e a tempestividade
dos montantes calculados e recebidos pelo Estado, os achados das auditorias
evidenciam situagdes que podem comprometer, em variados graus, a eficicia, a
eficiéncia e a efetividade do processo de fiscaliza¢do do célculo e do pagamento
das participagbes governamentais oriundas da produgdo de hidrocarbonetos.
Verificou-se, inclusive, que essas dificuldades podem ser comuns entre os pa-
ises, como, por exemplo, a fiscalizagdo das receitas que dependem de dedugio
de custos, nos casos do Brasil e do Peru, ou, ainda, os desafios para automatizar
procedimentos por meio de sistemas e ferramentas informatizadas, como bus-
cado pelo Brasil e pela Colombia.

Tendo isso em vista, foram elaboradas propostas de encaminhamento que
buscam aprimorar a gestdo desse processo nos respectivos 6rgaos fiscalizadores.

6.3 Transparéncia

A transparéncia na administragdo publica ndo pressupde apenas que os
atos administrativos tenham a devida publicidade, mas também, e sobretudo,
que as informagdes prestadas pelo gestor piblico sejam de fécil intelecgio, no
sentido de que os interessados sejam capazes de compreender as suas decisoes
e, por conseguinte, exercer sua capacidade de controle.

Especificamente no que concerne a transparéncia de dados e informagdes
relativos 4 medi¢do da produgio de petréleo e gis natural e ao cdlculo e pa-
gamento das correspondentes participa¢des governamentais, deve-se levar em
conta, adicionalmente, que o tecnicismo inerente ao assunto torna essa questio
ainda mais complexa.

Isso porque, conforme se péde depreender das informagdes levantadas
pelo estudo preliminar e pelas auditorias realizadas, a matéria é objeto de uma
miriade de normativos e manuais técnicos que se complementam de forma
nem sempre harmoniosa ou clara. Demais disso, possuem alto grau de conte-
udo técnico e especifico, o que dificulta seu entendimento e compreensio por
terceiros alheios a este contexto.

Desse modo, o principal desafio dos érgaos fiscalizadores, tendo em vista
serem eles, em regra, os responsdveis por essa atividade, é tornar esse processo o
mais transparente possivel, de modo a possibilitar sua replicabilidade por uma
terceira parte externa ao processo.

A principal questdo levantada nas trés auditorias realizadas diz respeito ao
fato de que as informagdes atualmente disponiveis carecem de uma interface
mais amigdvel ao usudrio externo, isto ¢, as informagdes, de forma geral, estdo
disponiveis e sdo acessiveis, mas a forma com que sio divulgadas ndo permite
sua plena utilizagdo para os fins de controle. Em outras palavras, percebe-se o
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compromisso e o esfor¢o de conferir publicidade e transparéncia as informagoes,
mas os usudrios interessados enfrentam algumas dificuldades para utiliza-las.

Nesse sentido, por exemplo, podem-se citar planilhas que apresentam ape-
nas valores unitarios, sem qualquer referéncia a férmulas ou memorias de célcu-
lo; arquivos em formato “pdf”, os quais dificultam sua manipulagio; ou, ainda,
dados apresentados de forma isolada, ndo se agrupando e interligando para co-
brir a sequéncia de etapas do ciclo da produgio e das participa¢des governa-
mentais, 0 que, na pritica, compromete a rastreabilidade total das informagdes.

Convém destacar, também, que o Peru possui, desde 2012, a certificagdo
de “pais cumpridor” em matéria de transparéncia nas dreas de industrias extra-
tivas, das quais a industria do petréleo e do gis natural é parte, em decorrén-
cia de outorga concedida pela secretaria internacional da Extractive Industries
Transparency Iniative (EI'TI, em inglés). Para tanto, o pais teve de cumprir uma
série de requisitos com vistas a dar transparéncia as receitas publicas oriundas
das empresas que atuam nas atividades extrativas, incluindo sua distribui¢do
aos governos regionais e locais e universidades.

Os objetivos e beneficios para o pais de participar da EITT sio gerar
maior grau de confianca e governabilidade, aumentar a transparéncia da pres-
tacdo de contas acerca das participagbes governamentais recebidas em decor-
réncia da exploragio e da produgio de petréleo e gis natural em seu territério
e, por conseguinte, melhorar os investimentos recebidos pelo setor, contribuin-
do ainda mais para o desenvolvimento dessas atividades no Pais.

A auditoria realizada no Brasil destacou que a ANP disponibiliza em seu
sitio eletrénico todos os manuais de procedimentos relativos a fiscalizagao das
participa¢des governamentais. Assim, se, por um lado, essa medida contribuiu
para racionalizar o entendimento sobre essa atividade e a legislagdo correlata,
por outro, ela ainda ndo cumpre plenamente o critério de tornar a interface
com o usudrio interessado mais amigavel.

A equipe da Colémbia destacou ainda que, devido ao fato de nio ser pos-
sivel a replicabilidade dos calculos referentes as participagdes governamentais,
hé casos em que terceiros interessados tém de recorrer a peti¢oes, direcionadas
a ANH, ao MinMinas ou a prépria Contraloria, para a aquisi¢do da informa-
¢do requerida, o que, por vezes, acaba por sobrecarregar essas entidades.

Desse modo concluiu-se que os paises tomam medidas para divulgar os
dados e as informagdes relativas a medi¢do da produgio de hidrocarbonetos e
as correspondentes participagbes governamentais. Todavia, ndo obstante es-
tarem, de forma geral, disponiveis e acessiveis, ainda faltam mecanismos que
tornem mais amigdvel sua utilizagio pelos terceiros interessados.

Como parte dos respectivos relatérios de auditoria, foram elaboradas
propostas de encaminhamento que, sobretudo, reforgam essa necessidade e vi-
sam, portanto, ao aprimoramento da gestdo publica.
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ANALISE DA EXPERIENCIA
DA AUDITORIA
COORDENADA

CONFORME JA RELATADO, a presente auditoria coordenada foi realizada no 4mbito
de projeto de cooperagio entre a Olacefs e a GIZ para o desenvolvimento de
capacidades institucionais entre as EFS membros desta organizagio, em confor-
midade com as metas estratégicas estabelecidas para o periodo de 2011-2015.
Os objetivos de sua realiza¢io transcendem os resultados advindos da fis-

calizagdo em si. Nesse sentido e por se tratar de um projeto piloto, considera-se
importante expor, do ponto de vista das EFS participantes, a visdo acerca deste
trabalho, a partir de trés perspectivas:

a) perspectivas e principais resultados da auditoria para os paises;

b) perspectivas e principais resultados da auditoria para as EFS e

¢) opinido sobre a experiéncia da auditoria coordenada.

7.1 Perspectivas e principais resultados para os paises

Um dos resultados mais prementes advindos da auditoria é a geragio e
o fornecimento de informagio, aos titulares do controle externo e, em tltimo
caso, aos préprios cidadios, a respeito da qualidade da gestdo relativa ao con-
trole das receitas publicas oriundas das atividades de exploragio e produgio de
petréleo e gds natural nos respectivos paises.

Tal fato torna-se ainda mais relevante tendo em vista que se estd ava-
liando ndo apenas a funcio fiscalizadora do Estado, mas também, ainda que
indiretamente, se os recursos provenientes dessas atividades estdo sendo, de
fato, adequadamente pagos e fiscalizados pelo Estado em conformidade com
as normas vigentes.

Outra questdo relevante é a contribui¢do para a melhoria da gestdo do
controle, pelos entes estatais, da exploragdo e da produgio de hidrocarbonetos.
De fato, como resultado desta auditoria, alguns auditados ji sinalizaram no
sentido do aprimoramento de processos e procedimentos, incluindo iniciativas
para alteragbes normativas que visem ao aumento da eficicia, da eficiéncia e da
efetividade de sua fungio fiscalizadora sobre a medi¢do da produgio e sobre o
célculo e o pagamento das participagdes governamentais.

Pode-se destacar, ainda, o fortalecimento da relagdo com os gestores
governamentais envolvidos, fato que contribui para legitimar a atuagdo dos
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6rgios de controle externo na busca pelo aperfeicoamento continuo da admi-
nistracdo publica.

O Peru destacou que esta auditoria, particularmente, contribuiu para for-
talecer sua condi¢do de “pais cumpridor” dos requisitos e padroes de transpa-
réncia estabelecidos pela Extractive Industries Transparency Iniciative (EITI),
certificagdo que lhe foi outorgada em 2012.

Demais disso, do ponto de vista do Brasil, verificou-se que o estudo rea-
lizado preliminarmente ao planejamento da auditoria apontou alguns dos pro-
cessos adotados ou em desenvolvimento pela ANP como boas priticas, fato
que confere maior confiabilidade a gestio que vem sendo empreendida pela
Agéncia. Isso ¢ especialmente relevante em se considerando o inicio da ex-
ploragio de hidrocarbonetos no poligono do pré-sal 2, o que acrescenta ainda
mais a relevancia dessa expertise adquirida.

Por fim, a Colombia destacou que esta auditoria contribuiu para evidenciar,
perante a opinido publica, o papel da Contraloria como referéncia, em dmbito na-
cional, no que diz respeito a avaliagio de politicas publicas relacionadas ao setor.

7.2 Perspectivas e principais resultados para as EFS

Do ponto de vista das EFS, pode-se afirmar, primeiramente, que um dos
resultados consiste no conhecimento adquirido acerca da fidedignidade, da
integridade e da transparéncia do controle sobre a medi¢do da produgio de
hidrocarbonetos e do cilculo e pagamento das participagbes governamentais,
tanto em seu préprio pais como de uma perspectiva comparada com os demais,
permitindo o debate acerca de desafios comuns e boas praticas.

Demais disso, a par das questdes relacionadas ao tema, tem-se o beneficio
do relacionamento e do intercimbio de experiéncias e conhecimentos entre
os auditores das EFS que participaram do projeto, o que, por certo, contribui
para a gestdo do conhecimento e o aperfeicoamento das técnicas de audito-
ria, sobretudo auditorias operacionais. Isso, por conseguinte, concorre para o
aprimoramento da prépria atua¢io da EFS como um todo no exercicio de sua
fun¢io enquanto 6rgio de controle externo e para a consecugio do seu objetivo
de contribuir para a melhoria da gestdo e do desempenho das diversas areas da
administragdo publica.

A Contraloria da Colémbia destacou que esta auditoria constituiu-se no
primeiro exercicio exitoso de realizar uma auditoria operacional sobre tema
de impacto econémico tdo significativo para o pais e que afeta diretamente as
receitas publicas recebidas pelo Estado. Ressaltou ainda que houve até mesmo
manifestagdo de interesse por parte dos auditados para serem informados a
respeito de como os outros paises estdo exercendo as suas fungdes.
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Além disso, os resultados positivos da experiéncia e os conhecimentos
adquiridos sobre a pritica de auditorias operacionais despertaram o interesse
de diferentes dreas da EFS em replicd-los a outros temas. Por fim, ressaltou
também que esta auditoria trouxe uma nova perspectiva de trabalho para a
Contraloria, em que se transcende o local e o pontual para se buscar uma visio
mais ampla de anilise, até entdo mais caracteristica de érgaos executivos.

A Contraloria do Peru também destacou que esta auditoria permitiu a ca-
pacitagdo de uma equipe na prética de auditorias operacionais e coordenadas,
além de conhecimento sobre o setor de industrias extrativas, possibilitando que
este conhecimento possa ser replicado a outras dreas bem como favorecendo o
tratamento integrado de assuntos de interesse mutuo.

Referente ao TCU, particularmente, destaca-se, além da experiéncia deste
trabalho em conjunto com outros paises, a experiéncia de se coordenar a realiza-
¢do desta auditoria, notadamente durante o exercicio da Presidéncia da Olacefs
por este Tribunal. Demais disso, esta auditoria permitiu ampliar o intercimbio de
informagdes e o relacionamento com outras entidades fiscalizadoras superiores.

7.3 Opiniao das EFS sobre a experiéncia da auditoria coordenada

A auditoria coordenada consistiu em projeto piloto dessa forma de coo-
peragido entre as EFS membros da Olacefs.

Primeiramente, sua realiza¢io possibilitou a abordagem de tema relevan-
te nos respectivos ambitos nacionais e que possui similitudes e questoes de
interesse comum com outros paises, 0 que permitiu a constru¢do de uma visao
mais ampla e completa a respeito dos problemas enfrentados e das diferentes
solugdes aplicadas em cada realidade.

Demais disso, muito embora as auditorias individualmente desenvolvidas
por cada EFS tenham sido levadas a cabo de acordo com as peculiaridades de cada
pais, o éxito da presente auditoria coordenada mostrou ser possivel analisar o tema
a partir de pontos de interesse comuns e sob perspectivas no restritas as proprias
EFS, o que, por conseguinte, possibilita aos 6rgaos de controle externo extrapolar
sua tradicional linha de pensamento e experimentar novos pontos de vista.

Nesse sentido, destacam-se os conhecimentos adquiridos pelas equipes
envolvidas no trabalho a respeito dos processos de medigdo da produgio de
petréleo e gis natural e das participagdes governamentais, incluindo as visitas
técnicas empreendidas, coletiva ou individualmente. Em particular, no que con-
cerne as visitas,a EFS do Peru mencionou ter sido esta a primeira oportunidade
em que uma equipe de auditoria da Contraloria realizou visitas deste tipo.

Importa destacar, adicionalmente, que o tema tratado foi escolhido a par-
tir de um amplo diagnéstico realizado pelo TCU, com o auxilio de consultoria
externa. Nesse sentido, avalia-se que a realiza¢do desse estudo prévio tenha
sido fundamental para o adequado planejamento deste trabalho, uma vez que
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as informagoes levantadas serviram como subsidios e diretrizes para a modela-
gem dos trabalhos posteriores.

Outrossim, a par dos resultados estritamente relacionados ao tema fiscali-
zado e tendo em vista que esta auditoria insere-se no dmbito de projeto para o
desenvolvimento de capacidades institucionais entre as EFS membros da Olacefs,
podem-se destacar também suas contribuicoes para a consecugio desse objetivo.

A auditoria coordenada mostrou-se relevante para o desenvolvimento,
nas EFS participantes, ainda que em graus diferenciados, de capacidades rela-
tivas as préprias préticas de auditorias operacionais, fato que contribui para o
seu desenvolvimento institucional e, por conseguinte, para o seu desempenho
enquanto entidade de controle.

Tal questio foi especialmente mencionada pela Contraloria do Peru, que
ressaltou as agdes preliminares levadas a cabo pelo TCU, a saber, o curso sobre
auditoria operacional, ministrado na modalidade a distincia, e o semindrio de
capacitagio técnica, realizado em Brasilia. O primeiro teve por objetivo apre-
sentar o método de aplicagdo da auditoria operacional, trabalhando conceitos
basicos, ciclo e etapas. O segundo, por sua vez, nos termos ja relatados, tratou es-
pecificamente do estudo realizado sobre a exploragio e a produgio de petréleo e
gés natural e seu marco institucional em paises selecionados da América Latina.

Além disso, convém destacar a importancia da participagio das EFS da
Colémbia e do Peru no painel de referéncia para apresentagio e discussdo com o
6rgdo auditado dos achados da auditoria realizada pelo TCU, uma vez que per-
mitiu que as equipes menos experientes na execuc¢io de auditorias operacionais
vivenciassem essa pratica. Nesse sentido, a Contraloria do Peru declarou que
replicou a experiéncia de forma exitosa na condugio de sua prépria auditoria.

Cumpre notar, ainda, que a reunido técnica para apresentagio e discussio
dos achados da auditoria coordenada, realizada em Bogotd, permitiu que os re-
sultados alcangados por cada trabalho pudessem ser efetivamente comparados
entre si. Demais disso, na ocasido, discutiu-se acerca dos desafios enfrentados
por cada equipe durante a realizacdo do seu trabalho, o que contribui para a
construgio do aprendizado que poderi ser aplicado em experiéncias posteriores.

Em suma, conforme enfatizado pela EFS do Peru, a realizagio da pre-
sente auditoria coordenada permitiu que a Contraloria aprendesse acerca dos
aspectos tedricos e praticos da realizagio de auditorias operacionais, tendo em
vista que tal EFS executa, majoritariamente, auditorias de conformidade.

Por fim, ressalta-se que a presente auditoria contou, inicialmente, com a
manifestagdo de interesse de oito paises, mas tdo somente trés concretizaram
este trabalho.
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PROXIMOS PASSOS

A PARTIR DA REALIZACAO desta auditoria coordenada e de seus resultados exito-
sos, apresentam-se perspectivas para futuros trabalhos.

Primeiramente, sugere-se que o trabalho seja levado ao conhecimento de
outras instincias internacionais representativas de érgaos superiores de con-
trole externo, como a Intosai, a fim de incentivar o interesse de outros paises
na realiza¢do de iniciativas semelhantes.

Adicionalmente, propde-se a criagdo de uma rede de auditores, de dife-
rentes EFS, especializados e capacitados para a realizagio de auditorias opera-
cionais, com o objetivo de favorecer a realizagdo de auditorias coordenadas e a
integragdo em torno de assuntos de interesse comum.

No tocante & sugestdo de temas, as equipes manifestaram interesse na
realiza¢do de auditoria coordenada na drea de mineragio, por ser esta de rele-
véncia significativa para a economia de vérios paises da regido e que apresenta
importantes desafios para a sua efetiva fiscalizagao.
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CONCLUSAO

A AUDITORIA COORDENADA a respeito do controle exercido sobre a medigio da
produgio de petréleo e gds natural e sobre as participa¢des governamentais de-
correntes dessa produgio inseriu-se em projeto de cooperagio entre a Olacefs
e a GIZ que visa a criar oportunidades de desenvolvimento das capacidades
institucionais entre seus membros.

Trata-se de um projeto piloto no ambito da Olacefs e que se mostrou re-
levante para o cumprimento das metas estratégicas que buscam induzir a am-
pliagdo e o aprimoramento do intercimbio de informagdes estratégicas com
outras instituicées e o relacionamento com atores externos.

Nesse sentido, os resultados desta auditoria, a par daqueles estritamente
relacionados ao tema e a esta fiscalizagio, também se mostraram exitosos para
o desenvolvimento, nas EFS participantes, de capacidades relativas & prépria
prética de auditorias operacionais, as quais contribuem para o seu desenvolvi-
mento institucional e, por conseguinte, para seu desempenho enquanto enti-
dade de controle externo.

Desse modo, entende-se que se trata de uma experiéncia que podera ser
replicada em outras dreas de interesse, e ndo somente no dmbito da Olacefs,
mas também em parceria com outros paises externos a esta organizagio.
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