A bola da vez

Nao é de hoje a expressao ja conhecida de que “o
gas natural é o combustivel do futuro” ou a também
famosa “chegou a vez do gas natural, que é o
energético de transicdo”. Frases como essas tém
sido repetidas desde meados da década de 1990,
quando se iniciou o processo de reforma e de aber-

tura nos setores de petréleo e gas natural do pais.

De fato, pode-se observar uma expansdo no
consumo de gas natural no pais ao longo das Ultimas
duas décadas. Em 1998, o gés natural correspondia
a apenas 3,7% no total da oferta interna de energia
e, de acordo com o Balanco Energético, em 2018
o gas apresentou 12,5% de participagdo na matriz
energética nacional. Em valores absolutos, a oferta
interna de gas natural cresceu a uma taxa média
anual de 8,7% nesse periodo. Nao obstante essa
evolugdo, o gas natural corresponde apenas a cerca
de 7% do consumo nacional final de energia, dessa
forma ndo se pode afirmar que o gas natural tenha
alcangado o papel de protagonista num processo de

transigdo energética como se esperava.

78

por José Cesario Cecchi e

Melissa Cristina Mathias*

A indUstria de gés natural é composta por uma
série de atividades distintas e interdependentes,
as quais devem atuar de forma coordenada para
que o produto seja fornecido aos consumidores.
Ela é, portanto, uma industria de rede, na qual ha
uma interdependéncia sistémica entre os diferentes
segmentos. Essa peculiaridade da indUstria gasifera
fez com que ela se constituisse, ndo apenas no Brasil,
mas em diversos paises do mundo, sob a forma de

monopdlios verticalmente integrados.

Quando se analisa a industria a partir de uma pers-
pectiva de competicdo, os segmentos da cadeia
de valor do géas natural possuem natureza distinta.
Industrias de rede normalmente sdo compostas por
atividades nas quais é possivel introduzir a compe-
ticdo (como a produgdo) e atividades que possuem
caracteristicas de monopdlio natural (como o trans-
porte e a distribuicdo). Neste ultimo caso, a aloca-
cdo eficiente de recursos para a economia ocorre

quando uma Unica firma é a prestadora do servigo.
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N&o por acaso as reformas nas industrias gasiferas
em todo o mundo consistiram na efetiva separacao
das atividades da cadeia de valor, na introducéo da
competi¢do nos segmentos onde isso fosse possivel
e na regulagdo das atividades que sdo monopdlios
naturais, particularmente garantindo o acesso aos
segmentos monopolicos da cadeia. A garantia de
acesso a infraestrutura de transporte de gas natural
é fundamental para permitir que haja efetiva compe-
ticdo e desenvolvimento dos mercados nas ativida-
des potencialmente competitivas a montante e a

jusante dos gasodutos.

No Brasil ndo foi diferente. A Lei n® 9478/1997 (Lei
do Petréleo) introduziu a competi¢do na produgao
por meio da promogéo de leildes de blocos explora-
térios, por meio dos quais novos agentes puderam
se inserir na industria, e exigiu que a Petrobras cons-
tituisse uma empresa para construir e operar seus
dutos, na tentativa de separar a atividade mono-
polica das demais atividades da cadeia. A partir de
entdo, a ANP regulamentou o acesso a infraestru-
tura de transporte de gés natural, incialmente com a
publicagao da Portaria ANP n°® 169/1998. Esta norma
facultou o uso por terceiros, mediante remuneracédo
adequada ao titular das instalagdes de transporte de
gés natural, existentes ou a serem construidas. Com
base no marco legal vigente a época, a ANP resol-
veu entre os anos de 2000 e 2001 quatro conflitos
de acesso ao Gasoduto Bolivia-Brasil, garantindo a
utilizagdo da infraestrutura de transporte e a remune-
racao justa ao prestador do servico de transporte de
gas natural. Em 2001, a ANP instituiu por meio da
Portaria ANP n°098/2001, o mecanismo de Concurso
Aberto para a alocagdo da capacidade de transporte
de gés natural. O mecanismo objetivava garantir
condigdes isondmicas para carregadores interessa-
dos em acessar as redes de transporte no caso de

expansdo dessas redes. Em 2005, a ANP publicou a
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Resolucao ANP n° 027/2005, a qual regulamentou o
uso das instalagdes de transporte dutoviério de gas
natural, mediante remuneracdo adequada ao trans-
portador. Esta norma instituiu o Concurso Publico
de Alocacdo de Capacidade (CPAC) como procedi-
mento publico de oferta e alocagdo de capacidade
de transporte para servigo de transporte firme aos

carregadores/produtores de gés natural.

Com a publicagdo da Lein® 11.909/2009 (Lei do Gas),
a exigéncia de separagdo da atividade de transporte
foi estendida a todos os agentes da cadeia, uma
vez que este diploma legal determinou que a ativi-
dade de transporte de gés natural somente pode ser
exercida por um transportador (de gés ou de outros
combustiveis) ou por agente que opere instalagdes
de armazenagem de gas natural. O acesso a capa-
cidade disponivel (novos gasodutos ou capacidade
descontratada em gasodutos existentes) ocorreria
por meio de Chamada Publica (mecanismo para
alocagdo de capacidade, similar ao CPAC, mas
agora incluido na norma legal e ndo mais em norma
infra legal). No caso de dutos existentes e sem capa-
cidade disponivel, o acesso foi, mais uma vez, regu-
lamentado pela ANP (Resolugdo ANP n°® 011/2016).

A ANP vem, portanto, desde a sua criagdo, editando
normas que visam regular a atividade monopdlica,
de forma a garantir o acesso a infraestrutura de trans-
porte. E importante que fique claro que o transporte
de gés natural € um monopdlio natural. Isso significa,
na pratica, que apenas uma firma exercera esta ativi-
dade em uma determinada regido geogréfica, seja ela
publica ou privada. Sob o prisma da regulagao, nao
ha qualquer diferenca de tratamento para uma firma
publica ou privada. Sendo a estrutura de mercado um
monopodlio, esta deve ser regulada, tanto no que diz
respeito ao acesso quanto no tocante a remuneragao

adequada para os diferentes servigos que ird prestar.
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A regulagdo eficiente da atividade de transporte
de gas natural permite a atracdo de investimentos
nas atividades a montante e a jusante da cadeia,
gerando as condi¢bes para o efetivo desenvolvi-
mento do mercado, em condigdes competitivas.
Ela também cria as condigbes para a realizagdo da
expansdo na infraestrutura, visando ao atendimento

dos mercados que se espera desenvolver.

Ha que se ressaltar, no entanto, que embora as leis
do petréleo e do gés tenham avangado na separagao
das atividades da cadeia, elas ndo foram suficientes
para alterar a estrutura de mercado de forma significa-
tiva. Contudo, as transformagées recentes no marco
legal da industria representaram importante sinaliza-
cdo para o mercado no sentido de sua efetiva aber-
tura para a atuagdo de novos agentes nos distintos
segmentos da cadeia de valor do gés natural. Os dois
grandes marcos recentes com implicagéo direta para
a industria gasifera foram a publicagédo do Decreto n°
9.616/2018 e a Resolugdo do Conselho Nacional de
Politica Energética - CNPE n° 016/2019.

O Decreto n® 9.616/2018 introduz o conceito de
sistema de transporte de gés natural. A norma deter-
mina, ainda, que os servicos de transporte de gas
natural serdo oferecidos no regime de contratagéo de
capacidade por entrada e saida, em que a entrada e a
saida poderdo ser contratadas de forma independente.
Um mecanismo de alocagéo de capacidade baseado
em um sistema de entrada e saida, onde as capaci-
dades nos pontos de entrada e de saida podem ser
reservadas separadamente, possui uma consideravel
vantagem na promogao da concorréncia e da liquidez
do mercado de gés natural, limitando a desvantagem
que atualmente os pequenos carregadores possuem
de contratar capacidade de transporte no Brasil. O
sistema de entrada e saida gera mais flexibilidade

para os carregadores, e promove uma comercializa-
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o eficiente, ao permitir que carregadores e novos
entrantes reservem capacidade sem especificar ante-
cipadamente para onde o seu gés natural deve ir. Eles
permitem o desenvolvimento de pontos virtuais de
negociagdo, onde o gas natural de entrada é levado a
um ponto virtual no sistema, a partir do qual o mesmo
ou outros usuérios da rede podem transportar para
um ponto de saida. Este Decreto estabelece que cabe
a ANP regulamentar o funcionamento do sistema de
transporte. A ANP também deveré disciplinar os crité-
rios de autonomia e de independéncia para o exer-
cicio da atividade de transporte de gas natural em
relacdo as demais atividades da cadeia, com vistas a
promocao da livre concorréncia, da transparéncia das
informagdes, do acesso nao discriminatério aos gaso-

dutos e do uso eficiente das infraestruturas.

Ja a Resolugdo CNPE n° 016/2019, de 24 de junho
deste ano, estabelece diretrizes e aperfeicoamentos
de politicas energéticas voltadas a promocao da livre
concorréncia no mercado de gas natural. Esta norma
versa sobre os principios a serem observados na tran-
sicdo para o mercado concorrencial de gés natural. A
Resolucdo estabelece como de interesse da Politica
Energética Nacional que o agente que ocupe posi-
cado dominante no setor de gas natural, dentre outras
medidas, aliene as agdes que detém nas empresas de
transporte e distribuicdo, defina suas demandas nos
pontos de entrada e saida no sistema de transporte,
coopere no processo de transi¢do para o regime de
entrada e saida no sistema de transporte e promova a
venda de gés natural por meio de leildes. E dbvio que

estamos nos referindo & Petrobras.

Adicionalmente a esses diplomas legais, a Petrobras
assinou com o Conselho Administrativo de Defesa
Econdémica - CADE, em 08 de julho de 2019, o Termo
de Compromisso de Cessagdo de Prética, por meio

do qual a companhia se comprometeu a dar acesso a
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terceiros aos sistemas de escoamento e as unidades
de processamento de gés natural, assim como alie-
nar sua participagao acionaria em uma série de ativos
nos segmentos de monopdlio natural da cadeia, a
saber, o transporte e a distribuicdo. Além disso, a
Petrobras se comprometeu a, enquanto nao ocorrer
esta alienagao, indicar Conselheiros de Administracao
que se enquadrem no conceito de conselheiros inde-
pendentes, de modo a assegurar a desverticalizagdo
funcional das empresas. Também se compromete a
companhia a promover as adequagdes necessarias
em seus contratos de transporte. Esta Gltima medida
permitird que os transportadores tenham condigdes
de ofertar a capacidade remanescente ao mercado
no sistema de entrada e saida, sem reserva de capaci-

dade nas interconexdes entre transportadores.

Agora, portanto, os principios e diretrizes para a
efetiva abertura do mercado de gas natural sdo
apresentados em Resolugédo do CNPE como de inte-
resse da Politica Energética Nacional. Além disso,
diferentemente do que ocorreu no passado ao
longo do processo de abertura do mercado, agora
h& um comprometimento da empresa incumbente
de retirar-se das atividades monopélicas, permitindo

a entrada de novos agentes.

Pode-se dizer que a publicacdo desta Resolucéo
do CNPE, juntamente com a assinatura do Termo
de Compromisso de Cessagdo de Prética entre a
Petrobras e o Cade representam as ferramentas
praticas para efetivar a abertura do mercado de gés
natural, constituindo-se nos dois marcos fundamen-
tais para a inser¢do concreta de novos investidores
nesse mercado. No entanto, este é sé o comeco do
processo. Como bem destacado no préprio texto do
CNPE, deve haver uma articulacdo entre diferentes
instituicdes, a saber o Ministério de Minas e Energia -

MME, o Ministério da Economia - ME, a Empresa de
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Pesquisa Energética - EPE, o Cade e a prépria ANP a
fim de monitorar a implementagdo das agdes neces-
sarias a abertura do mercado de gas natural, inclusive
por meio da proposi¢cao de medidas complementares

a Resolugdo do CNPE, caso seja necessario.

Do ponto de vista da regulagao, as novas orienta-
coes do CNPE e a publicagdo do Decreto no final
do ano passado requerem a elaboragdo de novos
regulamentos. Neste sentido, a ANP incluiu em
sua Agenda Regulatéria a elaboragdo de resolucédo
que estabelece critérios para o célculo das tarifas de
transporte de gés natural no sistema de entrada e
saida. Também estd contemplada nesta Agenda a
elaboragdo de Resolugdo para tratar da Intercone-

xdo entre Gasodutos de Transporte.

A Agenda Regulatéria é um importante instru-
mento adotado pelo regulador, o qual apresenta ao
mercado as normas que a Agéncia espera publicar
no curto e médio prazos. Por meio dela a socie-
dade de maneira geral tem ciéncia dos assuntos em
estudo e passiveis de regulamentacdo. Ela possibi-
lita, portanto, previsibilidade ao mercado das a¢bes

do regulador.

E fundamental realcar também que a alteragdo da
estrutura da industria, com a redugdo da participacao
da Petrobras, ird requerer uma mudanga comporta-
mental dos demais agentes que atuam nos distintos
segmentos da cadeia do gas natural. Atualmente,
a Petrobras exerce o papel de supridora nacional e
assume todos os riscos inerentes a esse papel. Uma
vez que os mercados de gas natural sejam mais
competitivos e que os agentes sejam livres para esco-
lher seu supridor ou consumidor, tais agentes passarao
a tomar riscos antes circunscritos a propria Petrobras.
Portanto, ndo apenas a estrutura da indUstria passara

por um processo de transformagdes, mas também os
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agentes terdo que se transformar para fazer frente aos
novos desafios que se colocam em um mercado mais

aberto e competitivo.

Contudo, mesmo com a saida ou redugao da parti-
cipagdo da Petrobras de parte das atividades da
cadeia, a continuidade do processo de reforma nao
serd rapida. Ndo se pode alterar uma estrutura e
o funcionamento de um mercado da noite para o
dia, por meio da publicagdo de uma lei ou de um
conjunto de normas. O processo de transformagdes
da industria é continuo e a transicdo ndo ocorre de

forma imediata.

O pais j& possui as instituicdes necessarias para dar

continuidade ao processo de reforma da industria

José Ceséario Cecchi

Melissa Cristina Mathias
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de gés natural, mas estes devem atuar de forma
coordenada para que os objetivos da reforma sejam
alcangados. A coordenagdo ¢ fundamental para
que distintas instituicdes atuem de forma conjunta,
dentro de suas esferas de competéncia, perseguindo
um mesmo objetivo. O Estado e suas instituicdes
ndo podem abrir mao do seu papel de planejador da
indUstria e, mais que isso, de planejador das indus-
trias energéticas, de forma conjunta, respeitando as
caracteristicas e a légica de funcionamento de cada
uma das industrias energéticas, e ndo subjugando
uma indUstria a légica de funcionamento da outra. A
ANP caberd a regulacdo dos diversos temas correla-
tos a industria do gas natural, por meio de critérios
técnicos e de transparéncia no processo de tomada

de decisdes.

Diretor da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis — ANP

Assessora da Diretoria 2 da Agéncia Nacional do Petrdleo,

* Este texto é de inteira responsabilidade do autor e nao reflete necessariamente a linha programética e ideoldgica da FGV.
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