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Resumo

Apos longo periodo de predominéncia da Petrobras em todos os segmentos da cadeia
de gas natural brasileiro, o Governo Federal iniciou uma série de agdes regulatorias
em busca do aumento da concorréncia e desenvolvimento de seu mercado. O
presente trabalho descreve o funcionamento, as caracteristicas do mercado nacional
de gas natural e as agdes governamentais que objetivaram o aumento da
concorréncia e o consequente desenvolvimento do mercado, avalia a aderéncia
dessas agdes as melhores praticas de regulagdo para mercados semelhantes,
promovendo, dessa forma, a analise dessas acdes, e apresenta os resultados
observados até o momento, na forma de uma descrigdo do cenario de competicdo no
setor e de eventuais impactos no pregco do energético, considerado importante fonte
de energia e intermediario estratégico ao movimento de transigdo energética mundial.

Palavras-chave: gas natural — regulagdo; gas natural — comércio; gas natural —
exploragao; concorréncia; desestatizacao.
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Abstract

After a long period of Petrobras' predominance in all segments of the Brazilian natural
gas chain, the Federal Government initiated a series of regulatory actions aimed at
increasing competition and developing its market. This work describes the functioning
and characteristics of the national natural gas market, as well as the governmental
actions that aimed at increasing competition and consequently developing the market.
It evaluates the adherence of these actions to best regulatory practices for similar
markets, thus promoting an analysis of these actions, and presents the observed
results up to the moment, in the form of a description of the competition scenario in the
sector and possible impacts on the price of the energy source, considered an important
source of energy and strategic intermediary in the global energy transition movement.

Keywords: natural gas — regulation; natural gas — trade; natural gas — exploration;
competition; privatization.
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1. Introducao

O gas natural é considerado o combustivel da industria e € muito utilizado tanto
para geragao de energia industrial, quanto como matéria-prima para uma diversidade
de segmentos industriais, dentre eles, a produgdo de alimentos, vidro, plastico,
fertilizantes e outros. No mercado de gas natural sdo reconhecidos diversos atores,
dentre os quais destacam-se: produtor; carregador; transportador; processador; e
distribuidor. Existe ainda um ator importante reconhecido, o regulador.

Esse mercado comecgou no Brasil, ainda que modestamente, por volta de 1940
e funcionou entre os anos de 1953 e 1995 sob o regime de monopdlio estatal, sendo
a Petrobras responsavel pela exploragdo, produgdo, carregamento, transporte e
processamento, enquanto as distribuidoras estaduais mantiveram o monopdlio da
distribuicdo e venda de gas a consumidores residenciais e industriais. Eventualmente,
os grandes consumidores podiam ser atendidos diretamente pela Petrobras.

Com a Emenda Constitucional 9/1995 (EC 9/95) e a entrada em vigor da
Lei 9.478/97 (Lei do Petréleo), a Petrobras, legalmente, perdeu o monopdélio sobre o
setor (BRASIL, 1997), tendo sido inclusive obrigada a criar uma empresa para operar
seus gasodutos — a Transpetro, porém, de facto, o0 monopolio da Petrobras se
manteve nos elos de producao, escoamento e processamento até o ano de 20009.

Tal situacdo se deu por diversas razdes, de natureza estrutural, normativa,
legal, ou mesmo aspectos econémicos. Em margo de 2009 as especificidades do setor
de gas natural foram tratadas com a publicacdo da Lei 11.909/09 (BRASIL, 2009),
conhecida como Lei do Gas, que detalhou as atividades relacionadas ao transporte,
tratamento e processamento de gas natural. Também foram acrescentados topicos
relativos a estocagem, liquefacéo, regaseificagdo e comercializagado de gas natural,
inclusive promovendo alteracdes da Lei 9.478/97, a Lei do Petréleo.

Em 2016 foi langada a inciativa Gas para Crescer, do Governo Federal, que
definiu estratégias para um novo mercado de gas natural, visando a formagao de um
mercado competitivo para o setor. Dentro dessa inciativa foi criado o Comité Técnico
para o Desenvolvimento da Industria do Gas Natural no Brasil (CT-GN) para propor
medidas necessarias a uma transicdo gradual (BRASIL, 2016b). O produto dessa
iniciativa foi materializado na Resolugdo CNPE 10/2016, que trouxe as diretrizes para

o desenvolvimento de um novo mercado de gas natural no Brasil.
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Em 2019, o Governo Federal langou o programa Novo Mercado de Gas (NMG),
desenvolvido em conjunto pela Casa Civil, Ministério da Economia, Agéncia Nacional
do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), Empresa de Pesquisa Energética
(EPE) e Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE), buscando promover
condicdes para redugao do seu prego e, com isso, contribuir para o desenvolvimento
econbémico do Pais.

O programa também objetiva a integracdo do setor de gas com os setores
elétricos e a harmonizagcdo das regulagbes estaduais e Federal e remogao de
barreiras tributarias. O NMG prevé a quebra efetiva do monopdlio da Petrobras no
mercado de gas natural e uma melhoria na regulagao do transporte e da distribuigao,
para garantir concorréncia e competitividade ao setor (BRASIL, 2019b).

Ainda em 2019, foi criado o Comité de Monitoramento da Abertura do Mercado
de Gas Natural (CMGN), com o objetivo de monitorar a implementagado das medidas
do programa. O comité publicou o Manual Orientativo de Boas Praticas Regulatérias
do CMGN, destinado aos estados e ao Distrito Federal.

Grande parte dos esforgos de atuacao na esfera Federal foram dispendidos a
partir da assinatura do Termo de Compromisso de Cessagéao de Pratica (TCC) entre
o CADE e a Petrobras, ocorrida em 8 de julho de 2019. Cabera destaque na analise
do presente trabalho as motivagdes e questdes técnicas desse TCC, uma vez que tal
instrumento, originario da esfera de atuagcéo do Conselho, tem por objetivo zelar pela
concorréncia no mercado de gas natural.

Em outra frente de atuacdo, o Governo Federal buscou articular com os
estados, e oferecer incentivos para estimular os governos estaduais a renunciar ao
monopolio da distribuicdo de gas natural (BRASIL, 2019a).

Em abril de 2021 foi promulgada a Lei 14.134/21 (BRASIL, 2021d), conhecida
como o novo marco legal do gas natural no Brasil, em sintonia com as diretrizes do
Programa NMG, revogando a Lei 11.909/09.
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2. Especificacao da pesquisa

2.1. Problema e justificativa

O presente trabalho busca avaliar as inciativas regulatérias do Governo
Federal, sob o ponto de vista da promog¢ado da concorréncia, contribuindo para o
debate, sem pretender decretar um juizo de valor ao mérito ou a decisao estatal sobre
a politica publica, mas, sim, em indicar eventuais lacunas tedricas ou praticas ao
alcance do objetivo declarado, qual seja, promover a abertura do mercado e o
aumento da concorréncia no setor de gas natural brasileiro.

Dessa forma, a avaliagdo tem por objetivo ampliar o debate, acompanhar as
acdes previamente programadas e seus resultados, noticiando as evolugdes ou
entraves identificados, eventuais desvios e correcdes necessarias.

A abertura do setor foi tratada pelo CT-GN em seis reunides, ocorridas entre
janeiro de 2017 e abril de 2018 (BRASIL, 2021a). Posteriormente, a partir de junho de
2019, o CMGN passou a realizar o acompanhamento das medidas de abertura, com
relatorios trimestrais, além de relatérios elaborados por dois grupos de trabalho
criados no ambito do comité.

Em suma, busca-se, nessa pesquisa, a apresentacdo do panorama geral
anterior a tentativa de abertura do mercado, um acompanhamento do andamento
dessas iniciativas desde entdo, e 0 mapeamento do estado atual do mercado,
resultando, assim, na analise do alcance dos objetivos pretendidos, em especial ao

aumento da concorréncia.
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2.2. Objetivos

2.2.1. Objetivo geral

Avaliar as agdes e intervengdes regulatorias implementadas pelo Governo
Federal em busca do desenvolvimento e possivel expansdo do mercado de gas
natural no Brasil, além do aumento da competicdo no setor, em comparacdo com as
praticas regulatérias da Teoria Econbdmica da Regulagdo, considerando as

caracteristicas e potenciais do mercado nacional.

2.2.2. Objetivos especificos

Analisar as caracteristicas do mercado de gas natural brasileiro:
apresentacao de sua estrutura; potencial de oferta; destinacdes possiveis;
falhas de mercado que justificam a intervengéao regulatéria governamental;
Discorrer sobre a teoria de regulacédo de mercados com as caracteristicas
semelhantes as do mercado de gas natural;

Identificar as melhores praticas regulatorias disseminadas pela Teoria
Econbémica da Regulacgao;

Avaliar as acgdes e intervencdes regulatérias implementadas pelo Governo
Federal em busca do desenvolvimento e possivel expansdo do mercado
brasileiro de gas natural; e

Analisar o alinhamento das acbes e intervengdes regulatorias,
implementadas ou a implementar pelo Governo Federal, para o
desenvolvimento do mercado de gas natural no Brasil, com a Teoria

Econbémica da Regulagao.
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2.3. Metodologia

A metodologia de pesquisa adotada foi a de pesquisa documental e reviséo de
literatura, matérias, relatérios e apresentagdes do setor de gas natural para se chegar
a uma visao mais aprofundada do assunto.

Tais referéncias foram buscadas por palavras-chave, que se tornaram, da
mesma forma, critérios para selecao de matérias de leitura e de selecao de dados
oficiais sobre o setor, tais como: produgéao e consumo de gas natural no Brasil; numero
de produtores; dados de infraestrutura de escoamento, de transporte e distribuicdo de
gas natural; dentre outros.

Foram buscadas as referéncias tedricas em livros ou manuais de
microeconomia para descri¢cao e apresentagao das melhores praticas regulatérias, a
fim de posicionar o leitor, oferecendo dados para comparagdao entre a teoria
econdmica e a pratica adotada nas intervengdes regulatérias implementadas pelo
Governo Federal.

Como parte principal do presente trabalho, foram detalhadas as iniciativas e
acdes implementadas pelo Governo Federal em busca do desenvolvimento do
mercado de gas natural, os resultados esperados, os resultados ja alcangados e uma
avaliagao do alinhamento dessas agdes com as apresentadas pela Teoria Econémica

da Regulacao.
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3. As acgoes regulatérias do Governo Federal no mercado
brasileiro de gas natural

3.1. O gas natural

O gas natural € composto por hidrocarbonetos que permanecem em estado
gasoso em condicdes normais de temperatura e pressdo e € composto,
principalmente, de metano (CH4), seguido de etano (C2H6) e, em menores
proporgdes, de propano (C3H8).

O inciso XXI| do art. 3° da Lei 14.134, de abril 2021, conhecido como o novo

marco regulatorio do mercado de gas, traz a definig&o:

Art. 3° Ficam estabelecidas as seguintes definicbes para os fins desta Lei e de sua

regulamentagédo:

XXI - gas natural: todo hidrocarboneto que permanece em estado gasoso nas condigbes
atmosféricas normais, extraido diretamente a partir de reservatérios petroliferos ou

gaseiferos, cuja composicao podera conter gases umidos, secos e residuais;

De acordo com a Agéncia Nacional de Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis
(ANP), o gas natural pode ser classificado como gas associado, quando encontrado
na natureza misturado ao petréleo ou em forma de uma capa de gas do reservatorio,
ou como gas nao associado, quando encontrado no reservatoério livre do éleo e da
agua.

Essa diferenca se reflete na estratégia de produgéo. Para o gas associado, o
objetivo principal é a produgéo de 6leo e o gas € utilizado como ferramenta para se
manter a pressao dos reservatérios e assim aumentar essa producio. Nesse cenario,
a producao de gas natural torna-se secundaria, ou seja, € produzido e enviado ao
mercado apenas o excedente de gas associado, n&o utilizado com essa finalidade'.
No caso do gas nado associado, ndo ha essa situacdo, sendo os projetos aprovados
com base unicamente no beneficio econdmico advindo da comercializagdo do gas
natural.

Quando se fala de gas natural, ha que se considerar que, quando comparado

aos demais hidrocarbonetos, ele possui menos emissdes poluentes e, por essa razao,

! Muitas vezes o gas natural também é queimado nas unidades de produc3o, procedimento que tem sido cada
vez menos utilizado, em busca da reducdo das emissGes de gases de efeito estufa.
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€ considerado um combustivel mais nobre em termos ambientais (MENDES et al.,
2015).

Por essa razéo, considera-se que o gas natural assume um papel importante
na transicdo energética e na construgdo de economias ambientalmente mais limpas,
que buscam a reducdo ou eliminacdo dos Gases de Efeito Estufa (GEE), o que,
popularmente, ficou conhecido como descarbonizacédo das operagbes (COSTA et al.,
2021).

3.2. O mercado brasileiro de gas natural

O mercado de gas natural no Brasil pode ser representado pelos seus principais

segmentos, de maneira simplificada, conforme Figura 1 abaixo.

Figura 1 — A Cadeia do Gas Natural no Brasil
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Fonte: Elaboragao propria.

O elo referente a exploracao e producio contempla as atividades de pesquisa,
exploragado, desenvolvimento e produgdo do gas natural, associado ou nao ao
petréleo. O escoamento, por sua vez, é o que trata do deslocamento do gas nao
processado até as unidades de processamento e esse deslocamento pode ser dar por
meio de gasodutos submarinos e terrestres. Na sequéncia, o gas vai para o
processamento para atender as especificacdes de composicdo estabelecidas pela
ANP e assim permitir o seu transporte e consumo direto por grandes consumidores,

que podem ser grandes industrias, ou mais comumente as usinas termelétricas.
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Parte do gas natural consumido no pais € suprido por importagcado da Bolivia,
por meio do gasoduto operado pela Transportadora Brasileira Gasoduto Bolivia-Brasil
S/A (TBG), empresa sob o controle acionario da Petrobras e que esta incluida no plano
de desinvestimentos da estatal desde 2019, como parte do TCC firmado com o CADE.

Outra parte das importagcbes chegam ao pais na forma de Gas Natural
Liquefeito (GNL), transportado em navios metaneiros e regaseificados nos terminais
GNL disponiveis.

Um elo da cadeia de gas natural ainda ndo desenvolvido no Brasil € o da
Estocagem, definida como o armazenamento de grandes quantidades de gas natural,
sob alta pressao, em estruturas geoldgicas naturais ou artificialmente construidas para
essa finalidade.

Os balancos de gas natural no Brasil sdo representados pelo esquematico
apresentado na Figura 2, retirada do Boletim Mensal de Acompanhamento da

Industria de Gas Natural.

Figura 2 — O Balango de Gas Natural no Brasil
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Fonte: Boletim Mensal de Acompanhamento da Industria de Gas Natural (janeiro/2022).

Os dados do supracitado boletim indicam que a producéo nacional média em
2021 alcangou a quantidade de 133,75 milhdes de metros cubicos por dia (MMm?3/dia).
Grande parte dessa producéo foi reinjetada (60,84 MMm?/dia), outros 14,31 MMm?/dia
foram consumidos nas unidades de Exploragdo & Producdo (E&P). Houve ainda
queima e perda de 3,38 MMm?®/dia e 3,73 MMm?3/dia absorvidos em Unidades de
Processamento de Gas Natural (UPGN). Dessa forma a oferta nacional média em
2021 totalizou 51,49 MMm?/dia.
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Para fazer frente a demanda nacional, foram importados, na média em 2021,
19,85 milhdes m3/dia da Bolivia, 180 mil m3/dia da Argentina e outros 26,15 milhdes
m?3/dia de (Gas Natural Liquefeito) GNL, levando a oferta total diaria média do ano de
2021 no mercado brasileiro para 97,67 milndes m®dia (BRASIL, 2022c).

Do lado da demanda, foram requisitados em 2021 uma média de 93,54 milhdes

m?3/dia, distribuidos conforme a Tabela 1 abaixo.

Tabela 1 — Demanda de Gas Natural no Brasil

Setor Demanda (milhdes m3/dia)
Industrial (Inclui consumo de refinarias, fabricas de 40,19
fertilizantes e uso do gas como matéria-prima)

Automotivo 5,94
Residencial 1,42

Comercial 0.78

Geracao Elétrica 42,83
Cogeracgao 2,36

Outros 0,02

Fonte: Elaboragao prépria com base no Boletim Mensal de Acompanhamento da Industria de Gas
Natural (janeiro/2022).

Em relacdo a infraestrutura, o Brasil possui 9.409 km de gasodutos de
transporte e 38.620 km de gasodutos de distribuigdo. O pais conta ainda com cinco
terminais de regaseificacdo de GNL, com capacidades de movimentagcao de gas
natural entre 7 e 21 MMm?3/dia e 16 UPGN, majoritariamente espalhadas pela costa
brasileira (BRASIL, 2021c).

A Figura 3 representa a infraestrutura brasileira de produgcéo e movimentagao
de gas natural, incluindo as unidades de processamento, gasodutos de transporte (em
operagéao e planejados) e os terminais de regaseificacdo de GNL (BRASIL, 2021c). A
figura constante das informag¢des complementares aos boletins ainda ndo apresenta
0s mais recentes terminais de regaseificacéo, Terminal de Sergipe — Celse e Terminal

no Porto de Acgu, do Rio de Janeiro.
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Figura 3 — Infraestrutura de Producao e Movimentacao de Gas
Natural - 2019
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Fonte: Informagdes Complementares ao Boletim Mensal de Acompanhamento da Industria de Gas
Natural a partir de dados do Anuario Estatistico Brasileiro do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis
2020, ANP (BRASIL, 2021c).

A natureza das atividades da industria de gas natural admite diferentes niveis
de competicdo em cada elo da cadeia. Ha segmentos nos quais € possivel introduzir
a competicdo: a exploragdo, a producao e o processamento podem, em tese, ser
realizados por diversos agentes econdmicos, ainda que ndo em um cenario de
concorréncia perfeita, em funcido de elevadas barreiras a entrada de natureza
comercial e regulatoria.

Porém, outros elos necessariamente terdo caracteristicas de monopdlio
natural, ou seja, em que a alocacgao eficiente de recursos se da quando apenas uma
unica empresa presta o servigo, casos dos segmentos de escoamento, transporte e

distribuicdo. A presencga de monopdlios naturais € um importante obstaculo a abertura
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do mercado, uma vez que tal situagao estimula o exercicio ou o abuso de poder de
mercado, o que, por vez, tende a levar a verticalizacdo das operagdes.

Ademais, ha que se considerar que 0 mercado ainda apresenta as marcas do
periodo de vigéncia do monopalio legal, exercido pela Petrobras até o advento da EC
9/95 e da Lei do Petrdleo.

Segundo dados do Boletim Mensal de Acompanhamento do MME de
janeiro/2022, a Petrobras foi responsavel por 74% da produgdo nacional de gas
natural, ou 101,5 milhes m%/dia. Cabe destaque ainda que algo em torno de 97% da
producao nacional esta concentrada em dez concessionarias. O Grafico 1 apresenta
a producao dessas dez concessionarias, destacando a discrepancia do volume
produzido pela Petrobras (BRASIL, 2022c).

Grafico 1 — Concessionarias com maior volume de gas nacional
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Fonte: Boletim Mensal de Acompanhamento da Industria de Gas Natural (janeiro/2022).

Muito embora ja se tenha no Brasil algo em torno de 25% da produgéo de gas
por outras empresas, elas ndo contam com alternativas viaveis para escoamento e
comercializagdo, dado o dominio da Petrobras sobre os sistemas de escoamento e
processamento, restando apenas a alternativa de vender sua produg¢ao para a estatal.
Ou seja, a Petrobras controla os elos da cadeia que se caracterizam como monopélios
naturais, ou quase isso, se tornando o principal, se ndo unico, ofertante de gas natural
nacional. No entanto, justamente por se tratar de monopdlios naturais, a transferéncia
dessa infraestrutura para outros agentes econémicos, estatais ou privados, por si s,
nao ira alterar a dindmica concorrencial. Os elos de escoamento, transporte e

distribuicdo continuardo sendo controlados por um unico agente com capacidade de
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ditar precos, comprometer a qualidade ou usar seu poder de mercado para se
expandir para outros setores, esses, sim, competitivos.

Assim, para garantir algum grau de concorréncia nos elos da cadeia que
comportam tal estrutura de mercado, a solugao se da pela regulagdo dos pregos, da
qualidade e do acesso nao discriminatorio as infraestruturas essenciais do mercado,
este ultimo tendo sido um tema também tratado no ambito do TCC assinado entre o
CADE e a Petrobras.

3.2.1. Importagao de gas natural

Conforme mencionado, a importagao de gas natural pelo Brasil pode se dar por
gasodutos, cabendo destaque para as importagdes vindas da Bolivia, por meio de
contratos de médio ou longo prazo e, consequentemente, a pregos mais previsiveis.

Ocorre que, dependendo da demanda, o pais necessita de complementar as
quantidades importadas com o GNL, que também podem ser de contratos com prazos
mais longos, ou ainda no mercado spof, esse ultimo, com visivel desvantagem em
termos de valores cobrados pela molécula.

Até a assinatura do TCC entre a Petrobras e o CADE, a estatal, além de
operadora do gasoduto Brasil-Bolivia, era responsavel pela totalidade das
importagdes de gas natural no Brasil.

Os dados do Boletim de Acompanhamento de abril de 2022 indicam que as
importacdes atingiram seu apice em setembro de 2021, com o volume de 59,63
MMm?/dia. Desde entéo, observa-se uma queda nos volumes, chegando em abril de
2022 a apenas 19,02 MMm?3/dia. Tal queda foi observada mais intensamente nos
volumes de GNL importados, que saltaram de 39,79 MMm?3/dia para apenas 3,19
MMm?/dia no mesmo periodo. Houve ainda volumes inexpressivos, importados da
Argentina (BRASIL, 2022b).

A Tabela 2 apresenta o resumo das informagdes sobre a importagdo de gas
natural do periodo de maio de 2021 a abril de 2022, extraidas do Boletim Mensal de

Acompanhamento da Industria do Gas Natural.
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Tabela 2 — Oferta de Gas Natural Importado

Més/Ano Bolivia GNL (MMm?3/dia)  Total (MMm?3/dia) *
MMm?/dia)
maio/2021 19,83 13,66 33,49
junho/2021 20,89 26,08 46,97
julho/2021 19,40 35,10 54,50
agosto/2021 19,96 31,85 51,81
setembro/2021 19,84 39,79 59,63
outubro/2021 20,36 37,70 58,22
novembro/2021 20,51 30,41 50,91
dezembro/2021 17,83 26,56 46,39
janeiro/2022 21,23 20,89 42,12
fevereiro/2022 22,47 13,47 35,93
margo/2022 20,87 5,33 26,21
abril/2022 15,83 3,19 19,02

" As diferengas no total se ddo por conta dos volumes importados da Argentina
Fonte: Elaboragao prépria com base no Boletim Mensal de Acompanhamento da Industria de Gas
Natural (abril/2022).

Parte desse declinio pode ser explicado pelo aumento do aproveitamento da
produgao nacional, apresentada no tépico seguinte, porém ha que se considerar que,
mesmo que a produgao nacional aumente bastante, o pais deve seguir importando
gas, considerando que, dessa forma, aliangas politicas e governamentais sao
estabelecidas com os demais paises, oportunizando o comércio para outros produtos
que o Brasil eventualmente tenha interesse em exportar (DA SILVA; DE ORNELLAS;
FERREIRA, 2021).

3.2.2. Exploracao e Produgao



Coletanea de Pés-Graduagdo [CONTROLE DA DESESTATIZAGAO E DA REGULAGAO] 29

A produgéao de gas natural no Brasil encontra-se estabilizada em um patamar
em torno dos 135 MMm?3/dia, tendo seu pico identificado em julho de 2021, com o valor
produzido de 139,18 MMm?3/dia. O volume produzido em abril de 2022 atingiu a marca
de 136,84 MMm?3/dia.

Essa producéo é dividida em terra e mar, com predominancia para o produzido
no mar, que atingiu a marca de 118,35 MMm?3/dia. Ha ainda a divisdo entre gas
associado e gas n&o associado, com predominancia do primeiro, com volume em abril
de 2022 de 121,61 MMm?3/dia (BRASIL, 2022b).

Ocorre que nem todo valor produzido € efetivamente aproveitado no polo
consumidor. Isso se da pelos efeitos da reinjecdo de gas natural nos campos de
producdo, das queimas e perdas, do consumo nas unidades de exploracdo e
producao e da absor¢cdo nas UPGN.

O fator de reinjecdo merece destaque, uma vez que, historicamente, atinge o
percentual em torno de 50% da produgado, ademais tal artificio assume diversas
facetas que, se ndo analisadas em conjunto, podem levar a conclusdes incorretas.

Nos campos de gas associados, ou seja, aqueles em que o gas é encontrado
misturado com o petrdleo, a reinje¢ao, precipuamente, é utilizada como estratégia
para aumentar a recuperagao de o6leo, mantendo a pressado dos reservatorios. Ela
também pode ser utilizada por necessidades operacionais, como indisponibilidade de
canais de escoamento, ou ainda interesses econémicos, como 0s que acontecem
quando o mercado apresenta baixos pregos, sendo guardadas como reservas para
futuras transagdes mais interessantes ao produtor, ou mesmo falta de demanda pelo
produto.

Outra questao, eminentemente técnica, diz respeito ao nivel de contaminantes
associados ao gas natural, principalmente o CO2. Dependendo das concentragdes
desses contaminantes, com as tecnologias atualmente disponiveis, o custo das
membranas de separagao torna inviavel o escoamento do gas, restando a solugao da
reinjegao.

Dessa forma, a analise da reinjecdo deve se dar caso a caso € 0S numeros
gerais nao fornecem grandes informacdes para identificagdo de possiveis gargalos de
infraestrutura ou qualquer outra analise.

Apenas para equalizar as informagdes do balan¢go do gas natural no Brasil,
apresentamos os numeros gerais de reinjecao, que em abril de 2022 atingiram 67,62
MMm?/dia.
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No mesmo periodo, o consumo nas unidades de E&P alcancou o patamar de
14,78 MMm?3/dia, as absorgcoes nas UPGN 4,09 MMm?/dia e as queimas e perdas 2,76
MMm3/dia.

A oferta nacional no més de abril de 2022 resultou em 47,60 MMm?3/dia, nimero
bastante inferior ao atingido em novembro de 2021, quando alcangou o volume de
57,04 MMm3/dia.

3.2.3. Escoamento

Ainda no ambito da iniciativa Gas para Crescer, as estruturas de escoamento
foram incluidas no rol das infraestruturas essenciais. O acesso regulado a essas
estruturas € importante para viabilizar a entrada de novos ofertantes no mercado. Com
frequéncia, esse acesso € barrado sob argumentacdo que tal medida resultaria em
desincentivo a investimentos em novas estruturas, porém, a negativa do acesso torna
o0 mercado de produg¢ao e comercializagao virtualmente monopolista, fato que ocorreu
por muito tempo com a Petrobras, mesmo apds o fim do monopdlio legal exercido pela
estatal (FGV CERI, 2018).

Os desafios ao escoamento da produgdo possuem particularidades que
dependem de especificidades dos campos de produc&o. No caso dos campos de gas
nao associado, os elevados custos de implantagdo, mesmo em campos terrestres,
influenciam a decisao de investimento e dificultam a atuagao de empresas de pequeno
e médio portes. Em campos offshore, o desafio latente se apresenta pelas distancias
envolvidas, especialmente nos campos do pré-sal que atingem mais de 300 km da
costa brasileira.

Conforme exposto no tdpico anterior, a produgao brasileira de gas natural se
concentra em campos maritimos, com 86,48% da producao de abril de 2022.
Atualmente, os gasodutos de escoamento que se encontram em produgdo nos
campos do pré-sal da Bacia de Santos compreendem as Rotas 1 e 2 e esta prevista
a entrada do gasoduto da Rota 3.

Somadas, a capacidade de escoamento das trés rotas é de 44 MMm?/dia, valor
que deve ser insuficiente para os volumes de produgdo liquida de gas natural
estimadas para 2027.

Cabe destaque que, para gasodutos de escoamento, a opg¢ao da Lei 11.909/09,

primeiro marco legal especifico do gas natural, foi a autorizacdo e havia a expressa
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indicacéo, em seu art. 45, de que 0 acesso a terceiros nao seria uma obrigagao dos

proprietarios.

Art. 45. Os gasodutos de escoamento da produgao, as instalagbes de tratamento ou
processamento de gas natural, assim como os terminais de liquefagdo e regaseificagao,

nao estdo obrigados a permitir o acesso de terceiros.

Tal situagao foi modificada pelo novo marco legal, com a promulgag¢ao em 2021
da Lei 14.134/21, que manteve o sistema de autorizagao para construcéo e operagao
dos gasodutos de escoamento, porém, ja sob os ares do programa Novo Mercado de
Gas, o0 acesso nao discriminatério e negociado passou a ser previsto, ainda que
mantida a preferéncia do proprietario. Tal previsao pode ser observada no art. 28 da

nova lei.

Art. 28. Fica assegurado o acesso nao discriminatério e negociado de terceiros
interessados aos gasodutos de escoamento da producao, as instala¢des de tratamento ou
processamento de gas natural e aos terminais de GNL.

§ 1° O proprietario da instalacao tera preferéncia para uso da prépria infraestrutura, na
forma da regulagédo da ANP.

§ 2° Os proprietarios das instalagdes relacionadas no caput deste artigo deverao elaborar,
em conjunto com os terceiros interessados, observadas as boas praticas da industria e as
diretrizes da ANP, cédigo de conduta e pratica de acesso a infraestrutura, bem como
assegurar a publicidade e transparéncia desses documentos.

§ 3° A remuneragéo a ser paga ao proprietario de gasoduto de escoamento da produgéo,
de instalagdes de tratamento ou processamento de gas natural e de terminal de GNL pelo
terceiro interessado, bem como o prazo de duragédo do instrumento contratual, serdao
objeto de acordo entre as partes, com base em critérios objetivos, previamente definidos
e divulgados na forma do cédigo de conduta e pratica de acesso a infraestrutura de que
trata o § 2° deste artigo.

§ 4° Na eventualidade de controvérsia sobre o disposto neste artigo, cabera a ANP decidir
sobre a matéria, considerado o cédigo de conduta e pratica de acesso a infraestrutura de
que trata o § 2° deste artigo, ressalvada a possibilidade de as partes, de comum acordo,
elegerem outro meio de resolucao de disputas legalmente admitido no Brasil.

§ 5° O acesso de terceiros a terminal de GNL situado em instalagdo portuaria devera

observar as regulagdes setoriais pertinentes.

3.2.4. Processamento

Segundo dados divulgados nas Informagdes Complementares ao Boletim

Mensal de Acompanhamento da Industria de Gas Natural, atualizados em marco de
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2021, estao disponiveis no Brasil dezesseis Unidades de Processamento de Gas
Natural (UPGN) que, agregadas, possuem capacidade nominal de processamento de
116,01 MMm?/dia.

A maior unidade fica situada no municipio de Macaé, no estado do Rio de
Janeiro, com capacidade nominal de processamento de 25,16 MMm?3/dia.

A mais antiga unidade em operacgao esta instalada no municipio de Pojuca, no
estado da Bahia, com capacidade nominal de 2 MMm?/dia, e sua operacao teve inicio
no distante ano de 1962.

Cabe destaque que esta prevista a entrada de uma UPGN no municipio de
Itaborai, no estado do Rio de Janeiro, ponto final do também previsto gasoduto Rota
3, com capacidade de processamento de 21 MMm?/dia.

Essas estruturas, da mesma forma ao ocorrido com os gasodutos de
escoamento, foram incluidos no rol das infraestruturas essenciais no ambito da
iniciativa Gas para Crescer, de forma que o acesso negociado e nao discriminatério é
uma condi¢cdo identificada para o sucesso do aumento da concorréncia e o
desenvolvimento do mercado de gas brasileiro, ja no contexto do Programa Novo

Mercado de Gas.

3.2.5. Estocagem

A Estocagem Subterranea de Gas Natural (ESGN) surgiu como alternativa para
lidar com o descasamento temporal e espacial da oferta e da demanda. Apds a
Segunda Guerra Mundial, a ESGN tornou-se uma alternativa para garantir a
seguranga do suprimento de gas natural, além de assegurar flexibilidade nos
momentos de pico de demanda. As experiéncias internacionais ratificam essas
caracteristicas da ESGN, especialmente onde ha sazonalidades climaticas. Em
paises com climas rigorosos, a estocagem tem sido essencial para a manutengéo do
fornecimento de gas durante o inverno, momento que o consumo chega a dobrar,
quando comparados aos niveis de consumo de periodos mais quentes. As instalacdes
de armazenamento também sao usadas associadas aos gasodutos de transporte para
manter a flexibilidade operacional e o balanceamento da malha.

Apesar da importancia da ESGN para a industria de gas no Brasil, a atividade
ainda se encontra muito incipiente no pais, e os estudos para a sua regulamentagao

foram suspensos desde o langamento da iniciativa Gas para Crescer, até a
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promulgagdo do novo marco legal do Gas Natural, sendo que o papel de ferramenta
de mitigacdo de riscos de suprimento tem sido feito pelos terminais de GNL, que
comecaram a operar visando a flexibilidade de oferta e a diminuicdo da dependéncia
do gas natural boliviano, além de servir de suprimento capaz de atender a volatilidade
da demanda termelétrica em épocas de escassez hidrica.

Em um mercado mais aberto, diverso e com maior liquidez, a ESGN podera ter
um papel importante na gestao de risco e na conformacéao de estruturas e formas de

atuac&o mais flexiveis, robustas e confiaveis (BRASIL, 2018).

3.2.6. Transporte

O pais conta com 9.409 km de gasodutos de transporte disponiveis em sua
malha. Para se ter uma ideia do potencial de crescimento, destaca-se que a Argentina
possui uma malha aproximada de 30.000 km desse tipo de gasoduto.

A Lei 11.909/19 estabeleceu a concessdo como regime de outorga de
gasodutos de transporte no Brasil, alterando o regime previsto pela Lei 9.478/97 (Lei
do Petrdleo), que era o de autorizagdo. Muito embora, a época, se defendesse que tal
medida serviria para proteger os consideraveis investimentos de constru¢édo de um
gasoduto (FERRARO, 2010).

Em outra face, a mesma lei estabeleceu, entre o art. 32 e art. 35, o direito de
acesso de terceiros aos gasodutos de transporte, sob o regime de tarifas reguladas.

Apesar dessas insercdoes, a legislagdo ainda permaneceu com lacunas
importantes, carecendo de regulagdo especifica acerca de condigdes de acesso,
como também o estabelecimento de aspectos formais e procedimentais para a
corregao de nao conformidades (FGV CERI, 2018).

Em meio a este cenario, a malha de transporte de gas natural no Brasil
permaneceu praticamente inalterada desde o ano de 2011, situagcdo que pode ser
atestada pela observagao da extensao total de gasodutos de transporte de gas natural

no pais demonstrada no Grafico 2.

Grafico 2 — Evolugao da malha de transporte de gas natural
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Fonte: Informagdes Complementares ao Boletim Mensal de Acompanhamento da Industria de Gas
Natural (BRASIL, 2021c).

3.2.7. Distribuicao

A distribuicdo de gas natural € um dos elos da cadeia que se caracteriza por
ser um monopdlio natural. Tal atribuicao é definida constitucionalmente aos Estados,
cabendo a esses entes a exploragao e a regulagao da atividade, com destaque que,
anteriormente a Emenda Constitucional 5/1995, a exploragcédo desse servigco somente
poderia se dar diretamente pelos Estados, ou por concessao a Empresa Estatal. Apos
a referida emenda, a atividade de distribuicdo passou a ser permitida, por concessao,
também as empresas privadas.

Nesse cenario, cada Estado passou a contar com regras proprias para a
concessao do servigo de distribuigdo de gas natural, bem como cada um possui seu
ente regulador, de forma que tais decisdes afetam os pregos cobrados em cada um
dos estados e, da mesma forma, os niveis de investimentos durante o periodo da
concessao (MENDES et al., 2015).

De acordo com o Boletim de Acompanhamento da Industria de Gas Natural, a
demanda de gas natural nas distribuidoras, em abril de 2022, descontada a demanda
do segmento termelétrico, atingiu 42,613 MMm?3/dia. A Tabela 3 apresenta essa

demanda e uma média desde o0 ano de 2018, separadas por distribuidora.
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Tabela 3 — Demanda de gas natural por distribuidora

Distribuidora  Abril/2022 Média Média Média Média
2018 2019 2020 2021
Algas (AL) 0,7 0,622 0,54 0,459 0,575
Bahiagas (BA) 5,517 3,801 3,694 3,369 3,583
ES GAS (ES) 1,709 1,837 1,766 1,308 1,592
Cebgas (DF) 0,008 0,005 0,006 0,004 0,006
Naturgy Ceg (RJ) 4,35 4,458 4,462 3,919 4,288
Naturgy Ceg Rio (RJ) 2,327 2,299 2,43 2,192 2,444
Cegas (CE) 0,573 0,525 0,55 0,474 0,535
Cigas (AM) 0,634 0,109 0,114 0,144 0,174
Comgas (SP) 12,224 12,448 12,363 11,56 13,338
Compagas (PR) 0,97 1,201 1,366 0,881 0,893
Copergas (PE) 2,959 3,011 3,065 3,061 2,91
GasBrasiliano (SP) 0,842 0,713 0,713 0,632 0,851
Gasmig (MG) 2,624 2,606 2,301 2,199 2,622
Gaspisa (PI) - - - - -
Mtgas (MT) - - - - -
Msgas (MS) 0,576 0,587 0,92 0,64 0,549
Pbgas (PB) 0,221 0,265 0,238 0,185 0,221
Potigas (RN) 0,262 0,318 0,29 0,205 0,23
Naturgy (SP) 0,904 1,103 1,11 0,841 0,899
Scgas (SC) 2,142 1,929 1,967 1,839 2,201
Sergas (SE) 1,532 0,243 0,327 0,229 1,213
Sulgas (RS) 1,539 2,104 2,214 1,982 1,69
Goiasgas (GO) - 0,002 - - -
Gasmar (MA) - - - - -
Total 42,613 40,186 40,436 36,122 40,814

Fonte: Elaboragéo prépria com base no Boletim Mensal de Acompanhamento da Industria de Gas
Natural (abril/2022).

Como se pode observar, alguns estados nao possuem fornecimento efetivo de

gas canalizado, porém possuem empresa distribuidora constituida. A Figura 4
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apresenta um mapa das distribuidoras de gas natural, elaborado pelo Centro de

Estudos em Regulacéo e Infraestrutura da Fundagdo Getulio Vargas (FGV CERI,

2019).

Figura 4 — Mapa das distribuidoras
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Além dessas informagdes, cabe destaque o variado perfil da regulagéo

estadual, ao qual as distribuidoras estdo sujeitas. No modelo atual, os governos

estaduais sdo os concedentes. Quando outorgam, os estados tém a prerrogativa

constitucional de decidir previamente o modelo da concessdo. Tal modelagem envolve

decisbes quanto ao grau de exclusividade no atendimento a seus mercados,

decidindo, por exemplo, sobre o acesso direto de grandes consumidores ao mercado
produtor (FGV CERI, 2019).

O Quadro 1 apresenta os agentes reguladores e a natureza das empresas

prestadoras de servigo de distribuicdo de gas natural em cada estado.
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Quadro 1 — Perfil das regulagdes de distribuicao de gas natural nos

estados
reingﬂ:gsel Natureza do
P = Prestador do
pela Regulacao Servico
Estadual ¢
Agéncia Reguladora Companhla Rio de Janeiro Sao Paulo
privada
Goias Pernambuco
Alagoas ~ L
AMAazonas Maranhao Piaui
. . Mato Grosso™ Rio Grande do
a Sociedade de Bahia
Agéncia Reguladora S ; Mato Grosso do Norte
Economia Mista Ceara .
. Sul Santa Catarina
Distrito Federal , ~ .
. Paraiba S3o Paulo
Espirito Santo . .
Parana Sergipe

Sociedade de

Economia Mista Rio Grande do Sul

Secretaria de Estado

Empresa

Publica Minas Gerais

Secretaria de Estado

A Comgas (SP) e a Naturgy (GNSPS/SP) sdo companhias privadas e a GasBrasiliano (SP) é sociedade de economia mista
“ A concessionaria do Mato Grosso possui mais de 99,9% de seu capital social de posse do Governo Estadual, enquanto o
percentual restante se divide entre 12 pessoas fisicas.

Fonte: FGV CERI.

Até a celebracdo do TCC entre o CADE e a Petrobras, a empresa possuia
atuagao relevante no segmento de distribuicdo de gas natural, com participagcéo
acionaria direta ou indiretamente por meio de sua subsidiaria Gaspetro, em 20 das 27
Companhias Distribuidoras Locais e capacidade de nomeacao de diretores comerciais
nessas empresas, suscitando questdes concorréncias ao setor.

Como parte do compromisso assinado com o CADE, a estatal se comprometeu
a alienar a sua participagao acionaria indireta das distribuidoras locais, alienando a
propria Gaspetro, ou sua participacdo na Companhia, e, enquanto tal processo nao
seja concluido, se comprometer com a indicagao de conselheiros enquadrados como

independentes, tal qual definido nas regras do Novo Mercado.

3.3. Aregulagao das industrias de rede

As industrias de rede sao servicos de utilidade publica que requerem uma
estrutura fixa para prestar seus servigos. Estédo incluidas nesse conceito o gas, a

eletricidade, a agua, as ferrovias e servigo de telefonia fixa. As redes dessas utilidades
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sao monopdlios naturais classicos, e por essa razdo podem criar oportunidades para
a obtencgao de rendas consideradas abusivas. Além de fixas, as redes sdo duraveis e
geram rendas persistentes e o capital empregado na rede da concessionaria € muito
elevado e afundado, entdo, uma vez criada a estrutura, o equilibrio da vantagem de
barganha muda do investidor para o consumidor.

Ademais, as redes de gas, agua, eletricidade e telecomunicagdes fixas estao
muitas vezes diretamente ligadas aos consumidores, dando ao seu proprietario
potencialmente grandes poderes de barganha, dado que os consumidores sao
numerosos, politicamente importantes, e ndo tém escolha de rede. Essas
caracteristicas geram constantes tensdes entre os investidores e os consumidores,
que podem justificar a intervencéao estatal.

Dentre as possibilidades de intervengao, uma escolha possivel € a propriedade
e prestacdo do servico por ente estatal, que tem o poder de financiar os custos
afundados, sem o interesse de obter renda superior a remuneracdo do capital
investido na exploragao do servigo.

Outra possibilidade é a de se conciliar a propriedade e exploragao privada e o
poder politico dos consumidores por meio da regulagdo. Nos dois modos a operagao
desses servigos publicos se da sob os termos definidos pelo Estado (NEWBERY,
2000).

3.3.1. Monopdlio natural

Segundo os ensinamentos de Hal R. Varian (VARIAN, 1987), observamos que
a eficiéncia de um mercado € sinalizada pela ocorréncia de um pregco que seja
coincidente com o custo marginal de produgao, definicdo dada por Pareto. Em
situacbes de monopodlio, o monopolista subverte essa logica, calibrando a sua
producao ao ponto em que a receita marginal se iguala ao seu custo marginal, e ndo
0 preco praticado. Dessa forma, a produ¢cao do monopolista fica menor e o preco
maior, indicando uma ineficiéncia.

A primeira vista, a regulagéo pode parecer simples, bastando que o regulador
obrigue a entidade regulada a igualar o seu prego ao custo marginal, de forma que a
maximizacao de lucro faca o restante, porém existem situacbées em que tal acao
resulta em prejuizos ao monopolista. Essa situagdo é conhecida como Monopdlio

Natural, uma vez que se o monopolista operar no ponto em que o preco se igual ao
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custo marginal, ele alcangaria uma eficiéncia de produgéao, mas operaria com prejuizo.
E no caso de operar onde o precgo se iguala ao custo médio, ele cobrira seus custos,
mas produzira uma quantidade menor que a eficiente.

Economistas desde Adam Smith argumentaram que a competigdo nao apenas
fornece incentivos para as empresas minimizarem os custos de producdo, mas
também restringe os precos e garante que os consumidores satisfagam seus desejos
pelo menor custo. Esta alegacao falha para monopdlios naturais, uma vez que, ou
eles ndo enfrentam concorréncia efetiva e, portanto, estdo sob pouca pressao para
cortar custos ou manter os precos baixos ou, se houver a entrada de concorrentes, a
duplicagao das instalacbes necessarias a prestacao do servigo, aumentam os custos
e, consequentemente, os pregos. De qualquer forma, o mercado ndao conseguira
satisfazer as necessidades dos consumidores pelo menor custo. (NEWBERY, 2000)

Esse € o tipo de situagdo que ocorre, em escala regional, nos elos de
escoamento, transporte e distribuicio da cadeia do gas natural, tornando
economicamente inviavel a presenga de mais de uma empresa na prestagcao de

servigos daquela regiéo.

3.3.2. O problema para competi¢cdao em industrias de rede

Muitas industrias de rede possuem uma estrutura na qual componentes nao
concorréncias, como os monopolios naturais, séo verticalmente integrados com outros
elos com potencial competitivo. Exemplos dessas estruturas que podem ser citados
s&o: ferrovias, telecomunicacgdes, eletricidade e o gas natural.

O problema dessas estruturas € que o proprietario das estruturas dos
segmentos ndo competitivos pode ter tanto o incentivo quanto a capacidade de
restringir a competicdo nos elos competitivos, por meio do controle dos termos e
condi¢cbes que ele possa impor ao acesso dos competidores as suas estruturas
(OCDE, 2001).

Em 2001, a OCDE publicou um relatério denominado Restructuring Public
Utilities for Competition, em que apresentava as ferramentas para a protegao e
promogao da competicdo desses setores. Tais ferramentas incluem: i) a regulagao do
acesso as estruturas ndo competitivas da cadeia; ii) a separagao da propriedade dos
elos competitivos e ndo competitivos; iii) a propriedade compartilhada das estruturas

nao competitivas; iv) a separagcdo operacional das estruturas ndao competitivas,



Coletanea de Pés-Graduagdo [CONTROLE DA DESESTATIZAGAO E DA REGULAGAO] 40

colocando a propriedade e o controle sob uma entidade independente; e v) a
separacao dos componentes ndo competitivos em partes menores e reciprocas,
contando que o efeito de rede iniba o incentivo para negag¢ao de acesso.

Cada uma dessas ferramentas apresenta suas vantagens e desvantagens e,
segundo a publicagcdo, devem ser analisadas as condigbes e fatores concretos dos
paises e do mercado em que serdo aplicadas.

No caso do gas natural, as experiéncias dos paises membros da OCDE

envolveram os seguintes tipos de separagao:

a) separagao da produgéo, do transporte e da distribui¢cao;

b) separagédo da comercializagao, do transporte e da distribuigéo;

c) separacgdo da estocagem?, do transporte e da distribuig&o;

d) separacgao da distribuicdo e do transporte; e

e) separagao do transporte e da distribuicdo da geragéo de energia elétrica.

3.3.3. Os desafios da regulagdao no mercado de gas natural

As atividades de produgéo e exploragao de gas natural apresentam uma grande
similaridade com as atividades de producao e exploragao de petrdleo, porém devido
ao volume muito superior para a mesma quantidade de energia, o transporte de gas
natural apresenta uma série de especificidades, primordialmente, a necessidade de
elevados investimentos de capital, as economias de escala envolvidas e o alto grau
de inflexibilidade dos ativos de transporte, caracteristicas que justificam as diferengas
existentes nas trajetorias de evolugdo dos mercados de petroleo e de gas natural.

Em um primeiro momento, a industria se organizou a partir de monopdlios
estatais e verticalmente integrados, dado que a propriedade comum dos ativos dos
diferentes elos da cadeia do gas natural tende a reduzir os problemas associados a
coordenacdo dos investimentos e a inflexibilidade dos ativos de transporte e
distribuicdo. Contudo, as estruturas verticalizadas concedem as empresas que a
operam um grande poder de mercado e reduzem os estimulos ao ganho de eficiéncia
e a redugao dos custos (FERRARO, 2010).

Foi o caso brasileiro, com a criagao da Petrobras, em 1953, que passou a

operar, sob regime monopolista estatal, as atividades de exploracédo e producgéo,

2 A estocagem de gds natural ainda n3o é uma realidade do mercado brasileiro, muito embora recentes noticias
informem que ja ha empresas formulando planos de negdcios para iniciar projetos nesse setor no Brasil.



Coletanea de Pés-Graduagdo [CONTROLE DA DESESTATIZAGAO E DA REGULAGAO] M

refino e distribuicdo de petrdleo e gas natural. Tal regime perdurou por longos anos
no pais, passando inclusive pelo aval constituinte de 1988, somente sendo alterado
pela Emenda Constitucional 9/95 e consolidado pela Lei 9.478/97 (Lei do Petréleo),
que flexibilizou o monopdlio estatal, dando a possibilidade da contratacdo de
empresas publicas e privadas pela Unido, para execugao de tais servigos (AJAJ,
2007).

Nos anos 80, houve a retomada dos ideais liberais econdmicos e os monopalios
estatais passaram a dar lugar a empresas privadas verticalmente integradas, tais
modificacdes trouxeram problemas relacionados ao controle do poder de mercado das
empresas de utilidades publicas e, por esse motivo, em muitos paises, a privatizagao
das industrias de rede, como a industria de gas natural, teve a companhia de medidas
de mecanismos competitivos (FERRARO, 2010).

Em funcao das interdependéncias dos segmentos de rede com os outros elos
da cadeia de valor da industria do gas natural, o processo de liberalizagdo e
competicao se torna mais complexo.

Dessa forma, o desafio de abertura para o setor passa pela criagcdo de um
arcabouco regulatorio que seja capaz de estimular a competicdo nos segmentos de
produgao, importagcéo e comercializagdo e ao mesmo tempo garantir os incentivos aos
investimentos e a neutralidade nos elos caraterizados pelas estruturas de monopalio
natural (NEWBERY, 2000).

O processo de reforma na industria de gas natural foi caracterizado pela
privatizacdo e pela introducdo de elementos de competicdo, dentre os quais
destacam-se a desverticalizagdo da cadeia produtiva, a regulagédo do acesso de
terceiros a infraestrutura de transporte e a definicdo e separacdo dos direitos de
propriedades dos diferentes servigos e produtos da industria (FERRARO, 2010).

3.3.4. O acesso as infraestruturas essenciais

Tendo em vista a caracteristica de monopdlio regional nos elos de escoamento,
transporte e distribuicdo na cadeia de gas natural e os problemas e desafios
apresentados nos topicos 3.3.2 e 3.3.3, diversos paises promoveram mudangas em
seus arcaboucgos legais e de regulacéo visando a abertura do mercado e o aumento

da competicao.
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Uma parte muito importante dessas alteracdes foi a adogao de dispositivos que
assegurassem o acesso de terceiros as infraestruturas consideradas essenciais. Na
industria do gas natural, sdo assim consideradas os gasodutos de escoamento, as
UPGN, os terminais de GNL e, em alguns casos, os gasodutos de transporte.

Ocorre que a definicdo de essencialidade de uma infraestrutura depende de
uma série de fatores e, dada a crescente quantidade de discussbes sobre esse
conceito nas negociagcdes de acesso entre empresas concorrentes nas empresas de
rede, foi criada a Doutrina de Infraestruturas Essenciais (Essential Facilities
Doctrine — EFD). Dessa forma, foi formulado um conjunto de regras e pensamentos
juridicos sobre esses temas, para que as regulagdes antitrustes e de concorréncia
reconhecessem os casos em que se deveria fazer o uso dessa doutrina (BRASIL,
2020).

A Doutrina de Infraestruturas Essenciais determina que o proprietario de uma
infraestrutura desse tipo seja obrigado a providenciar o acesso a um prego razoavel,
considerando justificativas técnicas e econdmicas objetivas. Tal determinacéo se da
pelo fato que a negagdo de acesso ou mesmo a permissdo, porém com pregos
injustificaveis, podem representar uma restricdo a competigcdo e um abuso do poder
de monopdlio da empresa dominante.

Considera-se a concepgao da Doutrina de Infraestruturas Essenciais
subsistente desde a decisdo da Suprema Corte dos Estados Unidos no caso “United
States vs. Terminal Railroad Association”, de 1912 (PITOFSKY; PATTERSON;
HOOKS, 2002).

A aplicagao da doutrina € considerada uma excepcionalidade e, cabe destaque,
sua aplicagdo nao se da em todos os casos de recusa de negociagédo de acesso e a
formulacao varia bastante entre os paises que a aplicam, em funcdo da estrutura e
maturidade do mercado e o tipo de instalagédo. Ademais, sua aplicagao pode ser
empregada tanto quando a empresa dominante decide ndo cooperar com outra
empresa com a qual mantenha relagcdo comercial, quanto nos casos em que nao
existe relagédo prévia entre a dominante e um competidor que necessite do acesso
para ingressar no mercado (BRASIL, 2020).

Como exemplo dessa variedade de interpretagdes temos a aplicagao da EFD
nos Estados Unidos, com caracteristicas definidas, e em alguns paises da Unido
Europeia, onde existem interpreta¢des variadas e ndo muito claras (BRASIL, 2020;
OCDE, 1996).
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No caso dos Estados Unidos, a parte interessada deve comprovar a existéncia
de quatro fatores, a saber (OCDE, 1996):

a) o controle da infraestrutura essencial por um monopolista;

b) a inabilidade pratica ou razoavel do competidor para duplicar a
infraestrutura essencial;

c) a negagao do uso da infraestrutura a um competidor; e
d) a viabilidade de fornecer o uso da infraestrutura aos competidores.

Na Unido Europeia as regras para lidar com empresas em posi¢ao dominante
estabelecem que qualquer abuso de poder que pudesse afetar o comércio entre os
Estados-Membros deveria ser proibido. Tais abusos poderiam consistir em (BRASIL,
2020):

a) impor direta ou indiretamente precos de compra ou de venda desleais
ou outras condigdes comerciais desleais;

b) limitar a produgédo, os mercados ou o desenvolvimento técnico em
prejuizo dos consumidores;

c) aplicar condigbes desiguais a transagdes equivalentes com outros
operadores comerciais, colocando-os assim em desvantagem concorrencial;
ou

d) subordinar a celebragdo de contratos a aceitagdo de outras partes de
obrigagdes complementares que, pela sua natureza, ou de acordo com a
utilizagdo comercial, ndo tenham qualquer relagdo com os objetos desses
contratos.

No que se refere a aplicagdo da doutrina a industria de gas natural, observa-
se, conforme ja comentado, que o setor possui caracteristicas técnicas e econdmicas
que o caracterizam como industria de rede e que exige elevados investimentos em
ativos fixos, que estdo sujeitos as economias de escala e a conformagdo em
monopolio natural em alguns de seus elos. Dessa forma, o acesso a algumas
infraestruturas da cadeia tem sido objeto de disputas envolvendo terceiros
interessados em ingressar no setor e os agentes dominantes.

O Quadro 2 traz alguns exemplos dos modelos de aplicagdo da Doutrina de

Infraestruturas Essenciais na Europa.
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Quadro 2 — Acesso as infraestruturas na Europa

Acesso negociado ou

regulado.

Acesso nao

discriminatorio com

Acesso negociado

Acesso nao

discriminatorio com

Acesso regulado

(consulta ao mercado).

Acesso nao

discriminatorio com

elegibilidade elegibilidade elegibilidade
Gasodutos de e o e
T (especificidades (especificidades (especificidades
técnicas) técnicas). técnicas)
Solugao de Solugéao de Regulacao de tarifas.
con:jr.ov%r&gs: c(:jqntrP vzrsqs: ~ Tarifagao por entrada e
mediac&o de mediagéo do érgao saida por zonas.
autoridade regulador.
independente.
Acesso negociado ou Acesso negociado. Acesso regulado.
regulado.
Acesso néo Acesso néo Acesso néo
discriminatoério com discriminatoério com discriminatoério com
Unidades de elegibilidade elegibilidade elegibilidade
processamento de gas (especificidades (especificidades (especificidades
natural - o o
técnicas). técnicas). técnicas).
Solugéao de Solugéao de Regulacao de tarifas.
controvérsias: controvérsias:
mediagao de mediagao do 6rgao .
autoridade regulador. Tarifagéo por entrada e
independente. saida por zonas.

Terminais de GNL

Acesso regulado

Acesso regulado

Nao se aplica

Infraestruturas novas
ou com proposta de
modificagao

Fonte: Elaboragéo propria com base da Nota Técnica da EPE (BRASIL, 2020).

Possibilidade de
isencao do acesso por
periodo definido.

Possibilidade de
isencao do acesso por
periodo definido.

Possibilidade de
isencao do acesso por
periodo definido.

Nao obstante a consolidagdo da aplicacdo da Doutrina de Infraestruturas

Essenciais nas industrias de rede, ha que se ressaltar que no caso da industria de gas

natural, nem sempre as regulagdes que se utilizam da Doutrina de Infraestruturas

Essenciais sdo adotadas no sentido de garantir o acesso irrestrito. Normalmente no
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setor, sdo considerados os tipos de infraestruturas, direitos de preferéncia dos
proprietarios, o atendimento de condicdes técnicas pelos solicitantes e a maturidade
da propria infraestrutura.

Existem ainda questdes técnicas relacionadas as caracteristicas do gas natural
produzido pelo demandante e as instalacbes essenciais que ele solicita acesso.
Questdes como qualidade dos carbonetos, nivel de CO2, nivel de contaminantes como
o enxofre, dentre outros, afetam os custos das instalacbes e das operacdes das
infraestruturas, podendo, inclusive a inviabilizar a operagcéo desse tipo de gas ou
dificultar o intercambio entre as operagdes do demandante e do proprietario da
infraestrutura (BRASIL, 2020).

Com o objetivo de contribuir com a discussdo sobre as questdes técnicas
relacionadas ao acesso as infraestruturas essenciais, o Instituto Brasileiro de Petrdleo,
Gas e Biocombustiveis (IBP), entidade que congrega os principais atores do setor de
petréleo e gas natural no pais, langou dois cadernos de boas praticas de gas natural.

O primeiro, langado em 2018, denominado Caderno de Boas Praticas de Gas
Natural — Diretrizes para Acesso a Unidade de Processamento de Gas Natural —
UPGN, contendo diretrizes e boas praticas elaboradas para servir de orientagao na
negociagcao de acesso a esse tipo de infraestrutura. As diretrizes buscam estabelecer
termos e condi¢des para que o proprietario da UPGN viabilize o acesso de terceiros a
capacidade disponivel em suas unidades de processamento de gas natural, mediante
a contratacao desse servigo (IBP, 2018).

A segunda publicagao, o Caderno de Boas Praticas de Gas Natural — Diretrizes
para Acesso a Unidade de Escoamento de Gas Natural, com as diretrizes para
viabilizar o acesso de terceiros a capacidade disponivel em seus ativos, mediante a
contratacdo de capacidade e as boas praticas da industria do gas natural, que
assegurem a publicidade, a transparéncia, a diligéncia e o acesso nao discriminatoério

aos interessados elegiveis (IBP, 2021).

3.3.5. A regulacao de pregcos

Em mercados com as caracteristicas apresentadas tais quais as do mercado
de gas natural, a regulacéo de acesso de um elo, por si s, ndo se mostra totalmente

eficiente. Se outro elo da cadeia € dominado por um monopolista, sem a regulagao de
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precos, este agente pode cobrar o valor maximo que conseguir, independentemente
se ha concorréncia estabelecida nos elos a jusante ou a montante.

No Brasil, o histérico da regulamentagao do preco do gas natural remonta ao
ano de 1994, época de precos controlados pelo Governo Federal, quando da edi¢ao
de uma portaria do entdo Departamento Nacional de Combustiveis (DNC). A Portaria
DNC 24/94 assim definia a paridade de precos entre o gas natural e o 6leo combustivel
A1:

A relagéo entre o prego maximo de venda do gas natural da Petréleo Brasileiro S.A. -
PETROBRAS, de producdo nacional, para fins combustiveis, as concessionarias
estaduais de distribuicdo de gas canalizado e o prego do 6leo combustivel - 1A, na base
de distribuigdo primaria, correspondera a 75% (setenta e cinco por cento), considerada a

equivaléncia energética entre esses produtos.

E de se notar que em tal mandamento, n&o havia a identificacdo separada da
parcela do prego correspondente a molécula de gas da parcela referente ao transporte
do gas até os pontos de entrega. Essa regra trouxe estabilidade ao prego do gas,
enquanto se manteve o controle dos precos dos 6leos combustiveis.

A partir do inicio de 1999, os precos dos 6leos combustiveis passaram a estar
vinculados ao mercado internacional. Tal alteragdo, associada a conjuntura externa
do mercado de combustiveis, conduziu a consideravel oscilagdo do prego maximo de
venda do gas natural (BRASIL, 2010).

No ano de 2000, o Ministério de Minas e Energia e o Ministério da Fazenda
decidiram pela edigdo de uma regulamentacdo especifica, a Portaria Interministerial
MME/MF 003/00, para os pregos do gas natural, baseada em dois objetivos
fundamentais: i) a separagdo do preco maximo nos pontos de entrega em duas
parcelas, a primeira referente a remuneracdo do produto e outra associada a
remuneragao dos servigos de transporte; e ii) a introdugdo progressiva do fator
distancia no calculo dos precos maximos de venda nos pontos de entrega.

As medidas tinham por objetivo a maior transparéncia a formagao de pregos,
buscavam possibilitar a diferenciacdo de mecanismos de corre¢céo para cada parcela
que compde o0 prego nos pontos de entrega, além de reduzir os subsidios cruzados
entre usuarios e incrementar a eficiéncia na utilizagao da rede de transporte.

Dessa forma, o prego maximo do gas natural, cobrado das distribuidoras
estaduais nos pontos de entrega, era a soma de duas parcelas. A primeira,

denominada Parcela Referencial de Transporte (Trer), cuja atribuicdo de
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determinagado do valor ficou a cargo da ANP, e a segunda, referente ao precgo
referencial do gas na entrada do gasoduto de transporte (Pcrt), cujo valor era
determinado conjuntamente pelo Ministério de Minas e Energia e pelo Ministério da
Fazenda (BRASIL, 2010).

Contudo, a Portaria Interministerial MME/MF 003/00 e, consequentemente, a
regulacéo tarifaria, estava prevista para vigorar até o fim do ano de 2001, data na qual
a Lei 9.478/97 previa a liberacao de precos dos combustiveis, incluindo o gas natural.

A este respeito, em dezembro de 2001, algumas semanas antes da liberacéo,
o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) emitiu a Resolugéo
CNPE 06/2001, que propunha a manutengao do controle de precos do gas natural de
origem nacional, justificada pela inexisténcia de pressbes concorrenciais que
permitissem sua liberagdo. No entanto, nenhum Projeto de Lei foi enviado pelo
MME/MF ao Congresso Nacional tratando do assunto.

Apos a liberacao de precgos, ocorrida no ano de 2002, a formacéo de pregos
passou a ser definida exclusivamente pela Petrobras, até entdo monopolista em
diversos elos da cadeia do gas natural.

Em um primeiro momento, a estatal buscou a massificagdo do uso do gas
natural, buscando maximizar a utilizacdo de sua rede de gasodutos, em especial o
Gasoduto Bolivia-Brasil, promovendo estimulos para a adog¢ao do gas natural pelo
setor industrial e os precos ficaram praticamente inalterados nos anos de 2003 e 2004.
Em 2005 foi registrado um pequeno aumento de pregos e em 2006 novamente
observou-se pequenas variagdes no preco. Em 2007 a Petrobras decide por iniciar
uma recomposicao de precgos, talvez influenciada pela crenca de cativagdo de um
mercado como resultado da politica de massificagdo citada, que levou diversas
industrias a converséo para uso do gas natural, bem como a adequacgao de veiculos
automotores.

Em 2008 a Petrobras decide por instituir uma nova politica de pregcos. Nessa
nova politica de precos houve o abandono da separacéo explicita entre as parcelas
de transporte (Trer) e de produto (Pcrt), substituindo-as por parcelas denominadas
Parcela Fixa e Parcela Variavel, sendo que os indicadores de reajustes foram
mantidos, tais como eram os da politica anterior. Tal alteragdo pode ser considerada

um retrocesso em relagéo a transparéncia da formulagao de pregos do gas natural.
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No terceiro trimestre de 2008, observa-se o pico da demanda por gas natural
pelos consumidores finais, a0 mesmo tempo em que os pregos, tanto do gas natural
de origem nacional, quanto o importado, atingem seus valores maximos.

ApoOs alcangar esse maximo histérico, observa-se a queda na demanda,
influenciada pela crise econémica global, com reflexos na produgéo industrial. Tal
queda foi tdo severa que o volume consumido no primeiro trimestre de 2009 recuou
ao patamar do primeiro trimestre de 2004, o que representou uma reducéo de 34%
em relacdo a demanda maxima do terceiro trimestre de 2008 (BRASIL, 2010).

Com a edicdo da Lei 11.909/09, nota-se a tentativa de se reestabelecer as
praticas estabelecidas nas melhores experiéncias internacionais, observadas nos
Estados Unidos e na Unidao Europeia, buscando retomar a transparéncia na formagao
de precos do gas natural, retomando a distingdo, no prego total do energético, da
parcela referente ao transporte da parcela do produto.

As tarifas de transporte de gas natural voltaram a ser estabelecidas pela ANP,
conforme depreende-se da leitura do art. 10, do art. 11 e do paragrafo segundo do art.

13 da referida lei.

Art. 10. As concessdes de transporte de gas natural contratadas a partir desta Lei deverao
identificar os bens e instalagdes a serem considerados vinculados a sua exploragao e terdo
prazo de duracado de 30 (trinta) anos, contado da data de assinatura do imprescindivel
contrato, podendo ser prorrogado no maximo por igual periodo, nas condigbes
estabelecidas no contrato de concesséo.

Art. 11. Cabera a ANP promover o processo de licitagdo para concessao da atividade de

transporte de gas natural.

Art. 13. No processo de licitagao, o critério para a selegdo da proposta vencedora sera o

de menor receita anual, na forma da regulamentacéo e do edital.

§ 2° As tarifas de transporte de gas natural a serem pagas pelos carregadores para o caso
dos gasodutos objeto de concessao serdo estabelecidas pela ANP, aplicando a tarifa
maxima fixada no processo de chamada publica 0 mesmo fator correspondente a razéo
entre a receita anual estabelecida no processo licitatério e a receita anual maxima definida

no edital de licitagéo.

Tal comando foi mantido no novo marco legal do gas natural, a Lei 14.134/21,

conforme a transcri¢cao abaixo:
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Art. 9° A ANP, apds a realizagao de consulta publica, estipulara a receita maxima permitida
de transporte, bem como os critérios de reajuste, de revisdo periddica e de revisao
extraordindria, nos termos da regulagéo, e essa receita ndo sera, em nenhuma hipétese,
garantida pela Unido.

Paragrafo unico. As tarifas de transporte de gas natural serdo propostas pelo transportador
e aprovadas pela ANP, apds consulta publica, segundo critérios por ela previamente

estabelecidos.

Todo esse historico apresentado, apenas no elo de transporte de gas natural,
demonstra a importancia da regulagdo de pregos para os elos dominados por
monopoalios, ainda que regionais, presentes na cadeia de valor do mercado de gas
natural.

De acordo com a Nota Técnica da ANP sobre a tarifa de transporte dutoviario
de gas natural, os métodos utilizados na regulagédo econémica para o estabelecimento
de um sistema tarifario podem ser classificados em dois grandes grupos (BRASIL,
2010).

Os meétodos utilizados na regulagao econdmica, voltados ao estabelecimento de um
sistema tarifario, podem ser classificados em dois grandes grupos: “Regulagéo por Receita
Maxima” (“Revenue Cap Regulation”) e “Regulagdo por Prego-Teto” (“Price Cap
Regulation”). O marco regulatdrio atual da industria do gas natural no Brasil assemelha-se
ao primeiro grupo, no qual esta abarcado o conceito de tarifas baseadas nos Custos da
Prestacao do Servigo (“Cost Based Charges”). Por este método, a autoridade reguladora
aprova os investimentos e o transportador obtém um retorno garantido, adequado a

atividade de transporte, calculado sobre a base de ativos.

No que se refere a metodologia de tarifagdo dos servigos de transporte, podem
ser observados diversos tipos. As tarifas do tipo postal, as baseadas em distancia e
das do tipo entrada/saida.

Na tarifa do tipo postal todas as transacdes ocorridas dentro da rede de
transporte pagam a mesma tarifa de transporte, que independe de onde o gas é
injetado (ponto de recepgéao) ou retirado (ponto de entrega). Neste método, a tarifa é
calculada para recuperar o custo médio de utilizagao da malha. As tarifas do tipo postal
permitem a reparticdo dos custos de transporte indistintamente entre os carregadores
e, em geral, sdo aplicaveis em regimes de monopdlio legal, como foi no Brasil até a
publicacido da Lei 9.478/97 ou em mercados ultra maduros, nos quais o crescimento
do consumo de gas ja é quase inercial e novos investimentos em expanséo da malha

de transporte tém importancia marginal.
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As tarifas baseadas em distancia, como o préprio nome diz, sdo aquelas em
que o valor da tarifa é proporcional a distancia percorrida pela molécula de gas entre
os pontos de recepgao e entrega. Neste caso, o indicador de volume por unidade de
distancia (m3.km) é denominado Momento de Capacidade de transporte, e
corresponde ao somatério dos produtos da capacidade disponibilizada em um ponto
de entrega (medida em m?3) pela distancia a ser percorrida pelo gas entre os pontos
de recepcao e entrega (em km). Dentro do conceito da tarifacdo por distancia, pode
haver ainda a divisdo em tarifagdo ponto a ponto ou por zonas. A tarifagdo por
distancia € recomendada na situagcao de malhas de transporte com predominancia de
gasodutos longos e unidirecionais, sendo, contudo, de dificil aplicacéo para sistemas
complexos.

No sistema tarifario de entradas e saidas, para cada ponto de recepgao (ou
grupo de pontos de recepgado com caracteristicas similares) € calculada uma tarifa de
entrada que reflete os custos de transporte do gas desde o ponto de recepcao até um
ponto de equilibrio do sistema. Analogamente, cada tarifa de saida deve refletir os
custos de transporte desde o mesmo ponto de equilibrio até cada ponto de entrega.
Tais tarifas independem do percurso realizado pelo gas dentro do sistema de
transporte e, tipicamente, podem ser calculadas segundo duas metodologias: custo
marginal de longo prazo ou custo contabil médio.

Um sistema tarifario de entradas e saidas permite a determinagao de precos
independentes para cada um dos pontos de recepgao/entrada e entrega/saida. Deste
modo, o carregador paga a tarifa consoante seu ponto de injecdo e/ou retirada e o
fluxo de gas dentro da malha de transporte ¢€ livre, favorecendo a maior concorréncia
gas-gas entre os distintos agentes envolvidos na comercializagdo. Outra vantagem
deste sistema é sua capacidade de sinalizar congestdo em pontos de entrada ou saida
especificos emitindo, assim, sinais que permitem a identificagdo dos investimentos
eficientes (BRASIL, 2010).

Cabe destaque que o sistema tarifario vigente no Brasil foi alterado de um
modelo similar a tarifagdo ponto a ponto, que era prevista nas regulamentacdes da
Lei 11.909/09, para a metodologia de entradas e saidas, previstas explicitamente na
Lei 14.134/21.

Ademais toda a discussao desenvolvida nesse topico refere-se apenas ao elo
de transporte de gas natural, setor em que ha algum histoérico de regulagdo no Brasil,

porém as mesmas discussodes, obrigatoriamente, deverao ser enfrentadas pelo 6rgao
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regulador para todas as infraestruturas essenciais, pormenorizadas no tépico anterior,
dado que o acesso a essas infraestruturas é considerado o principal indutor para o

desenvolvimento de um novo mercado de gas natural no pais.

3.4. As acgoes regulatérias do Governo Federal no mercado de gas natural

No Brasil, a industria de petréleo e gas natural se desenvolveu baseada no
monopolio estatal verticalmente integrado operado pela Petrobras. A partir da década
de 90, inspirado pelos movimentos reformistas liberais ocorridas a nivel mundial, o
pais optou pela abertura e desverticalizagdo do setor energético brasileiro, com a
promulgacdo da Lei 9.478/97, conhecida como a Lei do Petroleo, que permitiu a
competicao no setor de petréleo e gas natural.

Ocorre que a Lei do Petréleo acabou por tratar o gas natural como um
subproduto da atividade de producédo de petréleo e, dessa forma, ndo conseguiu
atender as demandas regulatérias necessarias ao novo padrdo de concorréncia para
o setor de gas natural, resultando em uma situagédo em que, muito embora se tenha
quebrado o monopdlio juridico da Petrobras, no setor de gas natural, verificou-se a
manutencdo de um monopdlio de facto da empresa.

A partir da identificacdo dessas limitagbes no arcabougo regulatério,
principalmente na capacidade de atrair novos investimentos privados, notadamente,
para o segmento de transporte de gas natural, foi promulgada a Lei 11.909/09, que
ficou conhecida com a Lei do Gas.

Essa nova lei definiu uma estrutura regulatoria especifica para o segmento de
midstream da industria de gas natural, buscando cobrir as lacunas deixadas pela Lei
do Petrdleo, porém nao tendo obtido o sucesso desejado na quebra do mencionado
monopolio da Petrobras, principalmente causado pela falta de opgcdes de escoamento
e transporte do gas natural, aos novos produtores que iniciaram suas operag¢des no
setor de petréleo e gas natural apds a promulgagao da Lei do Petroleo.

Ha que se considerar que as grandes reservas do Pré-sal brasileiro foram
descobertas sob a égide de um Governo com uma visao nacionalista acerca das
riquezas petroliferas. Dessa forma, os leildes de que se iniciaram em 1999 e eram
realizados anualmente, foram suspensos em 2007, somente sendo retomados com a
112 rodada de licitagdes de areas de petrdleo e gas do governo brasileiro, ocorrida em
maio de 2013.
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Toda essa situagdo contribuiu para o ja mencionado pouco avango no
desenvolvimento do mercado de gas natural no pais.

Desde 2016, o Governo Federal vem implementando acbes, com vistas a
desenvolver o mercado de gas natural brasileiro. Esta se¢do apresenta um resumo

dessas acoes.

3.4.1. Ainiciativa Gas para Crescer

Em 24 de junho de 2016 foi langada a iniciativa Gas para Crescer, que tinha o
objetivo de estudar e elaborar propostas para manter o funcionamento do setor de
gas, diante de um cenario de redugdo da participacdo da Petrobras que se
apresentava, dada a sinalizagao da estatal de necessidade de redug¢ao de seu nivel
de endividamento e a priorizagao de investimentos em ativos de maior retorno, mais
especificamente, a Exploracao e Producao (E&P) dos campos do Pré-sal brasileiro.

De outro lado, havia a perspectiva de aumento da oferta nacional de gas
natural, dado a eminente entrada em operag¢ao de grandes campos produtores no Pré-
sal brasileiro.

No ambito da iniciativa foram apresentadas as seguintes premissas a serem
seguidas, visando o desenvolvimento e incremento do mercado de gas natural
(BRASIL, 2021b):

a) Adocao de boas praticas internacionais;

b) Atracao de investimentos;

c) Diversidade de agentes;

d) Maior dinamismo e acesso a informacgao;

e) Participagdo dos agentes do setor;

f) Promocgao da competi¢cao na oferta de gas natural; e

g) Respeito aos contratos.

As atividades foram, majoritariamente, desenvolvidas pelo GT-GN, porém
cumpre destacar que tal iniciativa se deu durante o governo de transi¢do, ocorrido
apos a ruptura politica causada pelo processo de impeachment da Presidente da
Republica, e talvez por essa razdo, ndo se tenha vislumbrado resultados praticos,

dado que, como resultado, a inciativa apresentou um conjunto de diretrizes
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estratégicas, materializadas na Resolugdgo CNPE 10/2016 (BRASIL, 2016c),

apresentada na Figura 5.

Figura 5 — Gas para Crescer — Diretrizes Estratégicas
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Fonte: Ministério de Minas e Energia (https://www.gov.br/mme/pt-br/assuntos/secretarias/petroleo-gas-
natural-e-biocombustiveis/gas-para-crescer/diretrizes-estrategicas, acesso em 10 de maio de 2022).

As diretrizes estao listadas no art. 2° da referida Resolugao:

Art. 20 Sao diretrizes estratégicas para o desenho de novo mercado de gas natural no
Brasil:

I - remocao de barreiras econémicas e regulatérias as atividades de exploracao e producao
de gas natural;

Il - realizacdo de leildes de blocos exploratérios de forma regular, incluindo areas
vocacionadas para a producao de gas natural, especialmente em terra;

[Il - implementagéo de medidas de estimulo a concorréncia que limitem a concentragao de
mercado e promovam efetivamente a competicado na oferta de gas natural;

IV - estimulo ao desenvolvimento dos mercados de curto prazo e secundario, de molécula
e de capacidade;

V- promogao da independéncia comercial e operacional dos transportadores;

VI - refor¢o da separacdo entre as atividades potencialmente concorrenciais, produgéo e
comercializagéo de gas natural, das atividades monopolisticas, transporte e distribuigao;
VIl - implantagdo de modelo de Gestao Independente e Integrada do Sistema de
Transporte de Gas Natural - STGN;

VIII - avaliagdo da implantagdo do Sistema de Entrada-Saida para reserva de capacidade

de transporte;


https://www.gov.br/mme/pt-br/assuntos/secretarias/petroleo-gas-natural-e-biocombustiveis/gas-para-crescer/diretrizes-estrategicas
https://www.gov.br/mme/pt-br/assuntos/secretarias/petroleo-gas-natural-e-biocombustiveis/gas-para-crescer/diretrizes-estrategicas
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IX - aumento da transparéncia em relacdo a formacado de pregos e a caracteristicas,
capacidades e uso de infraestruturas acessiveis a terceiros;

X - incentivos a reducéo dos custos de transacdo da cadeia de gas natural e ao aumento
da liqguidez no mercado, por meio da promog¢ao do desenvolvimento de hub(s) de
negociagao de gas natural e outras medidas que contribuam para maior dinamizagéo do
setor;

Xl - reavaliagdo dos modelos de outorga de transporte, armazenamento e estocagem,
levando em consideragao o desenho de novo mercado de gas natural;

XIl - revisdo do planejamento de expansao do sistema de transporte, que podera
considerar instalagdes de armazenamento e estocagem, além de maior integragdo com o
planejamento do setor elétrico;

XIII - estimulo ao desenvolvimento de instalagées de estocagem de gas natural;

XIV - promogéo do acesso nao discriminatério de terceiros aos gasodutos de escoamento
e Unidades de Processamento de Gas Natural - UPGNs - e Terminais de Regaseificagéo;
XV - aperfeigoamento da estrutura tributaria do setor de gas natural no Brasil;

XVI - promogao da harmonizacéo entre as regulagdes estaduais e federal, por meio de
dispositivos de abrangéncia nacional, objetivando a adocdo das melhores praticas
regulatérias;

XVII - promogéo da integragéo entre os setores de gas natural e energia elétrica, buscando
alocagao equilibrada de riscos, adequagao do modelo de suprimento de gas natural para
a geragao termelétrica e o planejamento integrado de gas - eletricidade;

XVIII - aproveitamento do gas natural da Unido, em bases econdmicas, levando-se em
conta a prioridade de abastecimento do mercado nacional, respeitando a livre iniciativa; e
XIX - promogao de transicdo segura para o modelo do novo mercado de gas natural, de

forma a manter o funcionamento adequado do setor.

As propostas foram incorporadas ao substitutivo do Deputado Marcus Vicente
ao Projeto de Lei 6.407/13, que n&o chegou a ser votado. Nao obstante, muitas dessas
diretrizes acabaram por ser incorporadas a agdo governamental sucessora, o
Programa Novo Mercado de Gas que, ao final, acabaram compor as bases do novo

marco legal do setor, com a Lei 14.134/21 sendo promulgada.

3.4.2. O Programa Novo Mercado de Gas

Em 2019, ja sob a regéncia de um novo governo, foi langado o programa Novo
Mercado de Gas e instituido o Comité de Promocéo da Concorréncia do Mercado de
Gas Natural no Brasil, por meio da Resolucgdo CNPE 4/2019, para propor e
encaminhar ao CNPE medidas de estimulo a concorréncia no mercado de gas natural

e propor acdes a entes federativos para a promogao de boas praticas regulatorias.



Coletanea de Pés-Graduagdo [CONTROLE DA DESESTATIZAGAO E DA REGULAGAO] 55

Ao final dos trabalhos esse comité acabou por recomendar ao MME, em
articulagdo com Ministério da Economia (ME), ANP, Empresa de Pesquisa Energética
(EPE) e CADE, o monitoramento da implementagao das agdes necessarias a abertura
do mercado de gas, sendo entdo criado o CMGN (BRASIL, 2019b). Tais
recomendagdes foram materializadas na Resolugdo CNPE 16/2019.

A consolidagao das premissas, diretrizes estratégicas para o desenho do novo
mercado de gas, os principios da transicdo para um mercado concorrencial e seus
objetivos e todas as recomendacdes anteriormente divulgadas, tomaram forma na
Resolugdo CNPE 3/2022, que revogou a Resolu¢do CNPE 10/2016, a Resolugao
CNPE 4/2019 e a Resolugao CNPE 16/2019.

Inicialmente o programa procurou implementar as medidas com foco nas
normais infralegais e uma estratégia negocial com os Estados, Distrito Federal e
agentes dominantes do mercado, porém as alteragbes no marco legal do setor de gas
natural ainda se faziam necessarias para o atingimento do objetivo de construgéo do
chamado “novo mercado”, de tal forma que ainda em 2019 um novo substitutivo foi
apresentado pelo Deputado Silas Camara.

O projeto seguiu a tramitagdo na Comisséo de Minas e Energia da Camara dos
Deputados e foi aprovado pelo Plenario sob regime de urgéncia. O Projeto seguiu ao
Senado Federal, onde recebeu emendas e retornou a Camara Federal, sendo

aprovado como a Lei 14.134/21 (Nova Lei do Gas).

3.4.3. O Termo de Compromisso de Cessao de Pratica (TCC)

Em paralelo as acgdes legais e infralegais empenhadas pelo Governo Federal,
ocorreu a assinatura do TCC entre o CADE e a Petrobras.

O TCC ¢é um tipo de acordo muito comum em processos administrativos do
CADE. Essa € uma modalidade de acordo mais simplificada que exige a cooperagao
da empresa que celebra o acordo. O TCC adequa-se tanto em situacdes de cartel,
colusao, em que sao realizados acordos ilicitos entre concorrentes, quanto em casos
de praticas verticais, unilaterais e individuais de empresas.

A época do langamento do Programa Novo Mercado de Gas, havia no CADE
um processo administrativo com vistas a apurar a conduta da Petrobras em alegacoes
de pratica de abuso de posi¢cao dominante, na forma de oferecimento de descontos

discriminatérios em favor da Gas Brasiliano Distribuidora, empresa subsidiaria da
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Petrobras no setor de distribuicdo. Havia, ainda, outro Inquérito Administrativo,
instaurado a partir de representagcdo impetrada pela Associacido Brasileira das
Empresas Distribuidoras de Gas Canalizado (Abegas) para investigar condutas da
Estatal relacionadas ao mercado de gas e outro inquérito administrativo, determinado
por Despacho Decisorio do Gabinete da Presidéncia do CADE, para investigar a
atuagao da Empresa no fornecimento de gas natural ao setor de energia como um
todo, que acabou apensado ao primeiro processo®. Além disso, em 2016 a Petrobras
ja havia sido condenada, pelos mesmos motivos, no processo administrativo que
investigou o fornecimento de gas natural para a planta de GNL do consércio Gemini,
entre a White Martins e a Petrobras (BRASIL, 2019c).

Havia, ainda, conforme relatado anteriormente, a intencdo declarada pela
Petrobras de reduzir e otimizar sua participagdo no setor de gas natural, e a
participacéo da estatal, em conjunto com os diversos outros agentes, da iniciativa Gas
para Crescer, cujo objetivo foi o de propor medidas par aprimoramento do setor.

O TCC, assinado em junho de 2019, pretendeu consubstanciar os esforgos de
cooperagao da Petrobras com o movimento para abertura do mercado de gas natural
no Brasil, por meio do desinvestimento na area de gas natural que a Companhia
pretendia realizar, tendo em contrapartida ao encerramento das investigagdes
promovidas pelo 6rgao de defesa da concorréncia.

Basicamente, os compromissos assumidos pela Petrobras estao relacionados
ao desinvestimento, por meio de processo de alienagdo, que atingem as suas
participacbes societarias nas empresas de transporte de gas natural (NTS, TAG e
TBG), a participacado acionaria indireta da Petrobras nas companhias distribuidoras
por meio da Gaspetro e o arrendamento do Terminal de Regaseificacdo da Baia de
Todos os Santos.

Havia, ainda, a previsdo de que até a realizacdo completa dos
desinvestimentos, no prazo de até seis meses, a Petrobras deveria indicar, nessas
empresas, Conselheiros de Administracdo que se enquadrassem no conceito de
conselheiros independentes, de acordo com as regras do Novo Mercado da Bolsa de

Valores.

3 Esse processo decorreu da acusacdo do grupo JBL, detentor da UTE Cuiabd, no estado do MT, de que a Petrobras
se recusava a fornecer gds natural a um concorrente, caso que acabou sendo contaminado por acusagbes de
suposta tentativa de corrupgdo junto ao érgao.
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A Petrobras se comprometeu também em indicar nos sistemas de transporte
da NTS e da TAG, os volumes de injecéo e retirada maxima em cada ponto de
recebimento e zona de entrega, dentro dos limites de quantidade diaria contratada
dos contratos de servico de transporte atuais, eliminando flexibilidades e o
congestionamento contratual existentes.

Ha ainda outras condutas compromissadas, com destaque ao acesso nao
discriminatorio de terceiros aos sistemas de escoamento e as unidades de
processamento de gas natural e de ndo contratar novos volumes de parceiros ou
terceiros a partir da assinatura do compromisso, contribuindo assim com o chamado

Gas Release’.

3.4.4. Principais alteragcoes da Lei 14.134, de 8 de abril de 2021

A promulgacéao da Lei 14.134/21 trouxe alteracdes relevantes ao mercado de
gas natural brasileiro. O exercicio das atividades de importagdo e exportagéo
passaram a ser autorizados pela ANP e ndo mais pelo Ministério de Minas e Energia,

conforme transcricdo de seu art. 19

Art. 19. A empresa ou consorcio de empresas constituidos sob as leis brasileiras, com
sede e administragdo no Pais, poderdo receber autorizagdo da ANP para exercer as

atividades de importagéo e exportacao de gas natural.

A estocagem, especialmente a subterranea, em reservatorios, também passou
a ser autorizada pela ANP, o que anteriormente necessitaria de concesséo, precedida
de licitagao.

A grande evolugao em relagao as estruturas de escoamento, processamento e
sobre os terminais de GNL, se deu no art. 28 da nova lei, onde esta prevista a
possibilidade de acesso ndo discriminatorio e negociado por terceiros a essas
infraestruturas, com mediacao pela ANP em caso de conflitos. Ainda que prevista a
preferéncia do proprietario, nota-se aqui a influéncia da Doutrina de Infraestruturas

Essenciais.

4 Gas Release é como ficou conhecido o processo que consiste na transferéncia gradativa de contratos do produto
das empresas dominantes as empresas entrantes. Alguns atores do mercado defendem que tal processo deveria
se estender aos contatos de compra “na boca do pogo” da estatal vigentes, principalmente causados pela falta
de opgdo das outras empresas para escoar os produtos, porém, no ambito do TCC, ficou acordado apenas a
proibicdo da Petrobras de realizar novos contratos nessa modalidade, para assim incentivar a libera¢do do acesso
as estruturas de escoamento.
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Art. 28. Fica assegurado o acesso nao discriminatério e negociado de terceiros
interessados aos gasodutos de escoamento da producgao, as instalagdes de tratamento ou
processamento de gas natural e aos terminais de GNL.

§ 1° O proprietario da instalacao tera preferéncia para uso da prépria infraestrutura, na
forma da regulagdo da ANP.

§ 2° Os proprietarios das instalagdes relacionadas no caput deste artigo deverao elaborar,
em conjunto com os terceiros interessados, observadas as boas praticas da industria e as
diretrizes da ANP, cédigo de conduta e pratica de acesso a infraestrutura, bem como

assegurar a publicidade e transparéncia desses documentos.

No elo de transporte da cadeia de gas natural, a alteracao legal visa combater
0 monopoalio e fomentar a concorréncia, por meio do chamado unbundling, uma vez
que o comando legal determinou a atuagao do transportador com independéncia e
autonomia em relacdo a agentes que exergcam as atividades concorrenciais de
exploragao e produgao, importagao, carregamento e comercializagao de gas natural.
Dessa forma o art. 5° da Lei, veda a participagao societaria direta ou indireta

de controle ou de coligagédo dessas empresas com as empresas transportadoras.

Art. 5° O transportador deve construir, ampliar, operar e manter os gasodutos de transporte
com independéncia e autonomia em relacdo aos agentes que exercam atividades
concorrenciais da industria de gas natural.

§ 1° E vedada relag&o societaria direta ou indireta de controle ou de coligagdo, nos termos
da Lei n° 6.404, de 15 de dezembro de 1976, entre transportadores e empresas ou
consorcio de empresas que atuem ou exercam fungdes nas atividades de exploragéao,

desenvolvimento, produgdo, importacdo, carregamento e comercializagcao de gas natural.

Outra alteragao importante no segmento de transporte de gas natural se deu
pela alteracdo do modelo tarifario, que passou a ter o regime de contratagdo por

entradas e saidas de gas natural, previsto no art. 13 na nova lei.

Art. 13. A malha de transporte podera ser organizada em sistemas de transporte de gas
natural, nos termos da regulagdo da ANP.

§ 1° Os servigos de transporte de gas natural serdo oferecidos no regime de contratacao
de capacidade por entrada e saida, e a entrada e a saida de gas natural poderdo ser

contratadas independentemente uma da outra.

Ainda no segmento de transporte, a outorga dos gasodutos passou de
concessao para autorizagao pela agéncia reguladora, cabendo destaque que as
atividades que contemplem a construgdo ou ampliacdo de gasodutos deverao ser

precedidas de chamada publica, conforme art. 4° do novo marco legal.
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Art. 4° A atividade de transporte de gas natural sera exercida em regime de autorizagao,
abrangidas a construgao, a ampliagéo, a operagéo e a manutengao das instalagdes.

§ 1° A ANP regulara a habilitagdo dos interessados em exercer a atividade de transporte
de gas natural e as condi¢cdes para a autorizagdo e a transferéncia de titularidade,
observados os requisitos técnicos, econdmicos, de prote¢do ambiental e seguranca.

§ 2° A outorga de autorizagdo de atividade de transporte que contemple a construgéo ou
ampliacdo de gasodutos sera precedida de chamada publica, nos termos da

regulamentacédo da ANP.

Cumpre mencionar que a ANP é a responsavel pela regulagéo e fiscalizagao
dos acessos a terceiros aos gasodutos de transporte, cujas tarifas serdo aprovadas

pela ANP, apo6s consulta publica, conforme depreende-se do art. 9°.

Art. 9° A ANP, apds a realizagao de consulta publica, estipulara a receita maxima permitida
de transporte, bem como os critérios de reajuste, de revisdo periddica e de revisao
extraordinaria, nos termos da regulagao, e essa receita ndo sera, em nen