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1. Introducéo

O mercado de gés natural no Brasil sofreu expressivas modificagdes durante a
ultima década. Seu desenvolvimento tem como marco a construgdo do gasoduto Brasil-
Bolivia, que resultou na transformag¢ao da matriz energética brasileira.

O agente de maior importancia nesta transformacao foi a Petrobras, que
possibilitou a expansao da oferta do produto, tanto pela construcdo do Gasbol, quanto
pelo aumento na producao brasileira de gas. Essas agdes vieram a formar um mercado
consumidor praticamente inexistente para a commodity.

Na figura abaixo est4 representada a estrutura atual de transporte e fornecimento de gas
natural:

Figura 1.1:
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Fonte: Petrobras (www.petrobras.com.br)




Com a promogdo da competicao a partir da lei do petroleo (lei 9478/97), o papel
da Petrobras mudou. De investidor n o setor de gés e agente determinante do
desenvolvimento do mercado, a empresa passou a ser um empecilho a promogao da
competi¢ao e a evolucao do setor de distribuicao por deter o poder de monopoélio no

transporte e estar presente em boa parte dos setores adjacentes desse mercado.

As dificuldades para a implementagao do gas natural em grande escala no Brasil
foram enfrentadas por outros paises, como no caso inglés, o que nos fornece
ferramentas uteis para direcionar politicas que venham otimizar a matriz energética

brasileira.



2. Teoria do Monopdlio Natural

Problema do Monopdlio Natural

Um setor especifico da economia pode ser caracterizado como monopdlio
natural quando a produc¢do do bem pode ter seus custos minimizados pela existéncia de
uma Unica firma.

O dilema encontrado neste cenario estd em como a sociedade pode se apropriar
do bem-estar resultante da minimizacao dos custos, sem que a empresa detentora do
monopolio use seu poder para discriminar os precos.

Monopdlios Naturais Permanentes e Temporarios

A chave para a compreensao da diferenga entre os monopdlios permanentes e
temporarios estd na analise das curvas de custo médio e marginal de longo-prazo
(LRAC e LRMC).

No caso do monopdlio permanente, a LRAC cai continuamente com o aumento
de Q, sem que se torne constante. Ou seja, ndo importa o quao demandado seja o bem, a
producdo por uma Unica firma sempre serd mais eficiente.

Gréafico 2.1:
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Fonte: - W. Kip Viscusi; John M. Vernon; Joseph E. Harrington, Jr (2000). Economics of
Regulation and Antitrust

O custo decresce constantemente, ndo importando quio grande seja a demanda.
Para o monopolio natural temporario, a curva de custo médio de longo-prazo

sofre queda até o ponto (Q*), onde se estabiliza. Com o crescimento da demanda ao
longo do tempo, o mercado monopolista (DD) torna-se potencialmente competitivo



(D1D1). Este caso ¢ facilmente encontrado em exemplos historicos, onde o custo - fixo
para o inicio da atividade era muito alto. Um bom exemplo deste cenario € o caso
brasileiro do transporte de gas natural vindo da Bolivia. Com um custo-fixo
extremamente elevado, o Gasbol nao seria construido sem que o monopolio fosse
concedido a Petrobras. No caso nacional, o mercado encontra-se junto a curva DD, de
onde so sairia caso a demanda se expandisse até o ponto em que a construgdao de mais
dutos de importacao de gas fossem construidos para competir com o Gasbol.

Gréafico 2.2;
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Fonte: - W. Kip Viscusi; John M. Vernon; Joseph E. Harrington, Jr (2000). Economics of
Regulation and Antitrust

Em DD, o mercado ainda ¢ muito eficiente com a existéncia de monopdlio
natural. Em D1D1, o mercado ja € potencialmente competitivo.

Subaditividade

A defini¢cdo de monopolio natural € que a fungdo custo ¢ “subaditivada”.
Subaditividade ocorre quando torna-se mais barato produzir com uma firma, ou quando
a inser¢do de mais firmas resulta em aumento dos custos.

Para fazer esta andlise, introduzimos os graficos com a curva de custo médio
para uma firma (AC1), no gréafico 2.3, e com as curvas de custo médio (AC1 e AC2)
para uma e duas firmas, grafico 2.4.



Gréfico 2.3:
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Fonte: - W. Kip Viscusi; John M. Vernon; Joseph E. Harrington, Jr (2000). Economics of
Regulation and Antitrust

Em Q* esta o nivel 6tima de produ¢do com uma firma.

A subaditividade ¢é caracterizada a partir de Q*; pelo grafico 2.4, pode-se
verificar o ponto a partir do qual passa a ser vantajosa a inser¢ao de outra firma.

Gréfico 2.4;
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Fonte: - W. Kip Viscusi; John M. Vernon; Joseph E. Harrington, Jr (2000). Economics of
Regulation and Antitrust

O ponto Q* caracteriza subaditividade, sendo este o ponto fundamental para a
analise da eficiéncia do monopdlio natural.
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Quando a demanda pelo bem na economia se encontra a esquerda de Q*, a
existéncia de uma unica firma € mais eficiente. A partir de Q*, a entrada de outra firma
minimizaria os custos dessa economia. Nota-se que o ponto 6timo para a existéncia de
1 firma seria Q’, e para 2 firmas, 2Q’.

Grafico 2.5;
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Fonte: - W. Kip Viscusi; John M. Vernon; Joseph E. Harrington, Jr (2000). Economics of
Regulation and Antitrust

Quando a demanda esta sobre a curva DD, se aplica melhor o Monopolio
Natural.

Empresa Publica

Para assegurar que uma empresa ndo exerca seu poder de mercado extraindo os
excedentes dos consumidores através de pregos acima dos que maximizem o Bem-Estar
da economia existem dispositivos de regulagdo. No caso a ser analisado, a concessao de
monopolio foi feita através da utilizagdo da empresa publica responsavel pelo petroleo e
seus derivados no mercado nacional, a Petrobras.

O objetivo principal de qualquer governo que se depara com um monopolio
natural € o de que a producao deste bem seja feita da forma mais eficiente possivel, com

pregos socialmente 6timos.

Quando o monopolio ¢ concedido a um agente privado e regulado pelo governo,
a assimetria de informac¢ao de mercado pode fazer com que as agéncias reguladoras
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acabem por impor restri¢des que levem as empresas a uma ineficiéncia nas suas
atividades.

Quaisquer que sejam os tipos de restricao usados para a regulacdo de um
mercado de monopodlio natural, existe a possibilidade de ineficiéncias geradas pelas
empresas. A unica forma de assegurar a eficiéncia alinhada ao bem-estar social ¢ a
utilizagdo da empresa publica no mercado ndo-competitivo.

Se comparada com a empresa privada ndo-regulada, a empresa publica aplica
precos mais baixos, pratica menos discriminag@o nos prec¢os e geraria lucros menores. O
problema esta na crenca plausivel da empresa publica ser menos eficiente. As diferencas
sdo resultadas de dois fatores:

1. A empresa publica estd sensivel a decisdes politicas e nem sempre eficientes. A
descontinuidade de uma gestdo causada por uma mudanga governamental pode
ser uma delas. A alteragdo de um governo pode causar mudangas radicais na
missao e objetivos da empresa, sendo essa alteracdo de rumo custosa ndo so6 pela
parte estrutural, como pelo falta de credibilidade do mercado. Outro exemplo de
ineficiéncia pode ser o excesso de investimento na propaganda perto de elei¢des
para ganhar votos.

2. Outro fator relevante para a nossa analise, ¢ a ameaca crivel sobre o gestor da
empresa privada pelo mercado. Se o gestor de uma empresa privada opera sem
utilizar seus fatores de producao de forma eficiente, a ameaga de entrada de uma
empresa mais eficiente que o exclua do mercado o faz buscar o ponto 6timo. Na
empresa publica essa ameaga nao se realiza, fazendo com que estas nao tenham
0 mesmo incentivo a maximizar sua eficiéncia.

Nao existe verdade absoluta sobre a melhor opg¢ao entre o uso de empresas publica

ou privada no monopdlio natural, sendo cada caso passivel de anélise de seu cendrio e
estrutura.
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3. Descricdo do Mercado de Gas

Estrutura de Mercado

O gés, assim como o petroleo, ¢ um hidrocarboneto com extragdo. De fato,
muitas vezes sdo encontrados juntos. Como o gas ndo se apresenta de forma densa e
consistente, seu transporte em barris - como € o caso do petréleo — foi durante um longo
tempo invidvel. Sendo assim, a Gnica forma de transporte de gas era através de uma rede

de dutos, o que caracterizava a peculiaridade encontrada em tal mercado.

Com o avango tecnologico, a possibilidade de transporte em barris se viabilizou
com o transporte do gas congelado, o GNL. Para a maioria dos mercados, a utilizagdo
do GNL ¢ inviavel devido aos seus custos elevados. No caso brasileiro, os precos do gas
natural importado da Bolivia e produzido nacionalmente sdo muito inferiores aos pregos

do GNL.

Historicamente, a utilizacdo de gas era feita apenas em regides proximas as
zonas de extracdo, uma vez que ndo havia tecnologia que evitasse que o gas se

dissipasse em percursos de longa distancia.

Sua estrutura ¢ dividida em trés partes: a extracdo, o transporte e a distribuicdo
ao consumidor. Esta forma tnica de estruturacdo acarreta uma configuragdo que

favoreca a existéncia de monopolios verticalizados.

Transporte

No transporte de gas, o alto custo fixo e o baixo custo marginal existentes nestes
mercados, exigem a existéncia de monopolio natural. Os gasodutos precisam de uma
rede de distribuicdo comprometida com o fornecimento de gas a longo prazo. Apesar
de a rede local ser um monopolio natural, assim como o gasoduto, tem-se que
identificar a competicdo com outras fontes de energia, o que dificulta o compromisso a
longo prazo. As redes de distribui¢do ao consumidor ndo disputam o mercado entre si,

mas enfrentam concorréncia em todos os usos do gas natural. O fato de o gas poder ser
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utilizado em praticamente todas as atividades na economia, embora ndo possua grandes
vantagens comparativas com nenhuma das outras fontes, o torna sensivel a quaisquer

alteracdes da matriz energética das economias onde esta inserido.

Reducdo de Incentivos a Exploracéo

O controle de pregos, ao manter o prego do gas abaixo do preco 6timo, torna
mais dificil a entrada de novos agentes na exploracdo de novas reservas. Assim, o lucro
esperado, decorrente de novas exploragdes, ¢ reduzido pelo afastamento de investidores
desse mercado. Um exemplo desse quadro foi a queda nas reservas norte-americanas de
gas natural entre os anos de 1970 e 1980, mesmo tendo o petréleo apresentado um

comportamento de elevagdo de precos.

Estrutura Nacional de Gas Natural

A estrutura de mercado do gés natural, exibida no grafico abaixo, pode

ser distribuida em quatro setores que merecem ser analisados separadamente:
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Estruturado Mercado de Gis Nsturd

1 2 3 4
Canpos de Bploraggd Distribuidoras
Canos de Bploragio Distribuidoras
Mercedo
Campos de Eploragzo Tre,-', sparte Dstribuidoras Gompditivode
MongodioNHwrd i
Ganos de Bqloraggd Reglacbpeia NP Distribuidores
CGapos de Bploraggd Distribuidoras
Mercado Conpetitivo MonopdioNeLra Mercach Gopetitivo
Reglacbpdos Etads

[ 1 |cnpsdGsNue: Sto arehonpeigopdaveac gis e,

[ 2 |Trasote BittdadeMogmioNsiLa amatuagio ca Petrrés e reguaggo fiita pela AginiaNedarel co Petrdien
[ 3 |osriidues Nadstihligose caraderizamongpdioretrd oomreglaggoschresporsahilicbo obs estacts

[ 4  |McbQnpitvoceEega Qnpeiggiocbgés returd comas autras fames ceenergia

Exploragdo: Na exploragdo do gas natural encontra-se competicdo perfeita, a medida
que o preco determinara a venda para o setor de transporte. Neste setor, a Petrobras

participa em campos de exploracdo competindo com os outros produtores.

Transporte: No transporte nacional existe monopolio natural regulado pela Agéncia
Nacional do Petréleo. A empresa responsavel por esse transporte no Brasil ¢ a TBG,
cujo acionista majoritario e controlador € a Petrobras. O tipo de contrato take-or-pay faz
com que a controladora do gasoduto assuma os riscos associados a falta de demanda
para o gas. O problema neste setor estd associado ao acesso de outras empresas ao gas
nao utilizado excedente. Se a ANP permite o acesso de terceiros ao gasoduto, a
Petrobras ndo se beneficia de ter arcado com o risco e o alto custo fixo de ter construido
o gasoduto. Se a utilizagdo do transporte se restringir a Petrobras, haverd ineficiéncia na

utilizacdo da commodity.
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Distribuidoras: Dadas as caracteristica do gas, sua distribuigdo s6 pode ser feita por
meio de uma rede de dutos, onde haja monopolio no fornecimento de gas ao
consumidor. A regulacdo das redes de monopolio sdo feitas pelos estados onde estas

estdo alocadas. A Petrobras possui 20 das 26 distribuidoras existentes no Brasil.

Mercado Competitivo de Energia: Apesar de ndo haver competi¢ao no fornecimento
de gas por parte das distribuidoras, a competi¢do com outras formas de energia ha de ser
considerada. As empresas detentoras de monopdlio enfrentam competicdo das outras
fontes de energia, uma vez que o gas natural ndo se apresenta como fonte de energia
predominante em nenhum setor da economia brasileira. Assim, o desafio maior dos
agentes monopolistas e reguladores ¢ a promoc¢do do gis em diversos setores da
economia. Apesar de a Petrobras estar presente neste mercado de forma expressiva, ela
compete consigo mesmo ao tentar promover o gas em substituicdo a outras formas de
energia, sendo a alocacdo do géds em setores onde este seja utilizado de forma mais
eficiente, o fator que determina se a competicdo entre o gas e seus outros produtos gera

perdas o ganhos.

Contratos Take-or-Pay

Como um duto s6 pode ser produtivo se houver acesso a um produtor de gés, os
agentes responsaveis pelos dutos tentam formar contratos de longo-prazo de
fornecimento de gés, o que resultou na criagdo de um contrato do tipo “take-or-pay”.
Através desse contrato, o demandante do produto se compromete a comprar um volume
de gas natural minimo por um periodo previamente estipulado, o que tem como objetivo

garantir o investimento feito.

Este tipo de contrato assegura o retorno dos investimentos para a formacao do
mercado de gés, mas pode causar graves efeitos no bem-estar da economia. Com o
contrato de suprimento de longo prazo, a eficiéncia econdmica fica sensivel a choques
na matriz energética. Caso um dos competidores do gas no mercado energético sofresse
um choque, como no caso do petroleo nos EUA em 1978, o prego do gés estaria restrito

ao prego fixado no contrato anteriormente firmado.
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Petrobras e a construcdo do Gasbol

Nos anos 90, a politica internacional brasileira estava engajada na formagao e
estabelecimento de um bloco econdmico forte na América do Sul. A area de livre
comércio comegou a tomar forma com a participagdo de paises como a Argentina, o
Paraguai e o Brasil, tendo este ultimo comegado a exercer uma posi¢ao de destaque na

organizagao.

Com a politica de desenvolvimento do Mercosul, a postura de auto-suficiéncia
energética nacional foi parcialmente abandonada, ja que a integracao dos paises sul-
americanos no fornecimento de energia tinha um enorme potencial. Este tipo de analise
resultou no projeto de construcdo de um gasoduto que transportasse o gas boliviano de
forma a desenvolver esta fonte de energia no Brasil, onde era muito pouco utilizada. As
perspectivas da construgdo desse gasoduto eram tdo boas, que a Petrobras iniciou a

buscar parceiros e investidores que viabilizassem tal construgao.

O gasoduto Brasil-Bolivia foi a materializagdo da politica de expandir as
atividades da Petrobras pela América do Sul, com participagdo nas diferentes fontes
energéticas. O Gasbol iniciou as suas atividades em 1999, resultando em um

crescimento substancial do gas na matriz energética brasileira.

A construcdo de um gasoduto com base no potencial de mercado e de medidas
politicas teve conseqiiéncias na absor¢ao da nova commodity por parte do mercado
brasileiro. O mercado foi desenvolvido pela oferta do produto, e nao pela demanda dos
consumidores, como se esperava. Uma vez tomada a decisdo referente a construgdo do
gasoduto ligando Brasil e Bolivia, havia a necessidade de saber onde e como seria
utilizada a nova e abundante oferta da commodity. A real necessidade dos consumidores
brasileiros fez com que comegassem as preocupagdes com a criagdo de um mercado que

pudesse absorver a nova oferta de gas natural.
A Petrobras possuia tanta confianca em sua habilidade de alocar o gas advindo

da Bolivia, através de parcerias com as distribuidoras nos centros industriais brasileiros

mais avancados brasileira, que formalizou contratos de oferta fixa da commodity, os
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Take-or-Pay. Este tipo de contrato fazia com que a Petrobras tivesse que pagar por um
montante transportado de gas, tendo sido esse utilizado ou nao. No caso da Bolivia, o
contrato foi formalizado de forma a que o montante pago pela Petrobras no TOP seria
crescente, acompanhando o desenvolvimento do mercado de gés brasileiro. Apesar de
tempo para o desenvolvimento da demanda por gas, a Petrobras tomou para si todo o
risco associado a tal projeto, uma vez que uma vez que qualquer das perspectivas nao
fosse cumprida, a Petrobras arcaria com o custo fixo da construc¢do do transporte de gas,

assim como com o cumprimento firmado com a Bolivia.

Ao longo do tempo, o mercado de gas no Brasil revelou-se extremamente dificil
de se desenvolver, fazendo com que a demanda ficasse aquém das projecdes brasileiras,
0 que resultou em super-oferta de gés natural. Na segunda metade do ano de 2001, a
crise na energia elétrica brasileira deu uma nova perspectiva para a utilizagado do gas
boliviano. Esta seria feita através da utilizacdo das termoelétricas para amparar as
hidrelétricas, que estavam se mostrando incapazes de atender as demandas exigidas. A
construcao de Termoelétricas, mais uma vez pela Petrobrés foi feita de forma a dar o
suporte necessario ao setor elétrico. Entretanto, assim como a “maldi¢do do gas” diz, o
gas natural pode concorrer com qualquer outra fonte na geragdo de energia, mas
dificilmente serd o mais eficiente. Com a volta das reservas das hidrelétricas aos
patamares normais, o gas deixou de ser eficiente por ter o seu preco muito mais elevado
do que o gerado através das hidrelétricas. Assim, a utilizagdo de gés para a geracao de
energia elétrica hoje € s6 um suporte para o caso de escassez de oferta do setor

hidrelétrico.
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4. Desafios da Regulacdo do Gas Natural no Brasil

Existem trés marcos fundamentais na historia da Petrobras no Brasil: a Lei n°
2004/53, a constituicao de 1988 e a Lei n® 9478/97, que viria a ser conhecida como Lei

do Petroleo.

A Lei 2004/53 foi a responsavel pela criacdo da Petrobrés, assim como pela
transferéncia a esta, do monopoélio sobre a exploragdo, a produgdo, o transporte

maritimo e o refino de petrdleo e seus derivados, e sobre o gas natural.

Através do artigo 177, a Constituigdo de 1988 atribuiu o monopolio das
atividades econdmicas relativas ao petroleo a Unido, conferindo a correspondente

titularidade do recurso mineral e sua comercializacao.

"Art. 177. Constituem monopélio da Unido:

I — a pesquisa e a lavra das jazidas de petréleo e gas natural e
outros hidrocarbonetos fluidos;

Il — a refinacdo do petréleo nacional ou estrangeiro;

11l — a importacédo e exportacao dos produtos e derivados basicos
resultantes das atividades previstas nos incisos anteriores;

IV — o transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional
ou de derivados basicos de petréleo produzidos no Pais, bem assim o
transporte, por meio de conduto, de petréleo bruto, seus derivados e
gas natural de qualquer origem;

V — a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o0 reprocessamento, a
industrializacdo e o comércio de minérios e minerais nucleares e seus
derivados.

§ 1.© A Unido poderd contratar com empresas estatais ou privadas
a realizacdo das atividades previstas nos incisos | a IV deste artigo,
observadas as condicdes estabelecidas em lei.

§ 2.2 A leil a que se refere o 8 1.° dispora sobre:

I — a garantia do fornecimento dos derivados de petréleo em todo
0 territério nacional;

Il — as condicbes de contratacéo;
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Il — a estrutura e atribuicfes do 6rgdo regulador do monopélio
da Uniéo."

(site do Supremo Tribunal Federal: www.stf.gov.br)

A terceira foi a chamada Lei do Petroleo de 1997. A Lei 9478/97 teve como
principais caracteristicas principais a desregulamentagdo dos pregos, a eliminagdao de
barreiras legais a participacdo de empresas privadas no setor, € a criagado da Agéncia
Nacional do Petroleo (ANP), a cujas regras a Petrobras estaria subordinada, como pode

ser vista nos principios e objetivos descritos no Capitulo I abaixo:

Dos Principios e Objetivos da Politica Energética Nacional

Art. 1°. As politicas nacionais para o aproveitamento racional das fontes de
energia visardo aos seguintes objetivos:

I - preservar o interesse nacional;

Il - promover o desenvolvimento, ampliar o mercado de trabalho e valorizar
0S recursos energeéticos;

111 - proteger os interesses do consumidor quanto a preco, qualidade e oferta
dos produtos;

IV - proteger o meio ambiente e promover a conservacdo de energia;

V - garantir o fornecimento de derivados de petréleo em todo o territorio
nacional, nos termos do § 2° do art. 177 da Constituicdo Federal;

VI - incrementar, em bases econdbmicas, a utilizacdo do gas natural;

VII - identificar as solu¢gfes mais adequadas para o suprimento de energia
elétrica nas diversas regides do pais;
VII1 - utilizar fontes alternativas de energia, mediante o aproveitamento

econdmico dos insumos disponiveis e das tecnologias aplicaveis;
IX - promover a livre concorréncia;

X - atrair investimentos na producéo de energia;

X1 - ampliar a competitividade do Pais no mercado internacional.

(Site da Agéncia Nacional do Petroleo — ANP: www.anp.gov.br)

Com a criagdo da Agéncia Nacional do Petroleo, a Petrobrds passaria a ser
regulada, nos mesmos moldes das empresas privadas que viessem a investir nos setores
onde a Petrobras possuia monopodlio. Assim, estaria criado o problema de regular uma
empresa que investira como possuidora de poder de monopdlio e que agora estaria

sendo regulada.
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Poderes sobre o Mercado de Géas Natural

A estrutura do gas natural no Brasil s6 comecou a gerar interesses por parte dos
orgdos reguladores a partir da descoberta da Bacia de Campos. A Constituigdo de 1988
dava aos Estados os poderes de distribuicdo do gas, com o objetivo de uma melhor
defini¢do dos papéis das instituicdes envolvidas, motivando, conseqiientemente, a

criag¢do de novas distribuidoras.

Junto a Lei 9478/97, o projeto de expansdo do setor de gés natural foi
incorporado, visando o desenvolvimento e o investimento no setor através da
privatizacdo das distribuidoras estaduais. Esperava-se que, com a privatizacao,
empresas que possuissem a expertise e a tecnologia no setor acabariam por trazer o
desenvolvimento para a distribuicdo, conforme o paradgrafo 2° da Constituicdo Federal

transcrito abaixo:

v’ § 2° - Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessdo, os
servigos locais de gas canalizado, na forma da lei, vedada a edigdo
de medida provisoria para a sua regulamentagdo. (Redagdo dada pela Emenda

Constitucional n° 5, de 15/08/95).

Neste periodo, as duas maiores e mais significativas privatiza¢des foram:

e A privatizacao da CEG e CEG-Rio em 1997;

e A privatiza¢do da Companhia de Gas de Sao Paulo.

As empresas privadas com maior participagdo nas privatiza¢des realizadas no
Rio e em Sao Paulo foram a espanhola Gés Natural, no caso da privatizacdo no estado
do Rio de Janeiro e na regido sul de Sao Paulo, e a British Gés, para a grande Sao Paulo

assumindo a controladoria da Comgas.
Apesar das mudangas nos setores, caracterizadas pela Lei do Petrdleo, a

Petrobras continuou a exercer papel dominante inclusive no setor de distribuicao de gas,

como acionista em 18 das 24 distribuidoras existentes no Brasil.
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Acesso a Infra-estrutura

A Lei 9478/97 permitiu o acesso de terceiros as redes de gas existentes no
Brasil, permitindo assim ao desenvolvimento do setor do gas. Este acesso seria feito
através dos excedentes de oferta existentes nas redes ja instaladas e futuras. Entretanto,
em relacdo ao transporte de gas, esse acesso ndo se mostrou pertinente na medida em
que, nas tentativas de utilizacdo do excedente transportado no gasoduto Brasil-Bolivia,
o conflito foi instaurado entre a Petrobrds e as empresas que requeriam acesso,

culminando em intervengao direta da ANP.

O simples livre acesso a oferta excedente prejudicava a Petrobrds com a entrada
de agentes oportunistas que ndo haviam investido na constru¢do do gasoduto que
garantiu a oferta do gas natural proveniente da Bolivia. O problema associado a essa
indefini¢do de critérios causou nao sé o conflito entre Petrobras ¢ ANP, mas restringiu a
promocgao de investimentos na constru¢do de novos gasodutos dentro do pais. Enquanto
as regras de utilizacdo dos gasodutos situados no Brasil ndo fossem claras e objetivas,

os investimentos estruturais nesse mercado estariam comprometidos.

Ja na distribuicdo, o caso ¢ outro. Como forma de atrair investimentos,
estabeleceu-se a concessdo de monopolio para a distribui¢do, permitindo o acesso de
terceiros a estrutura apenas a partir de um periodo previamente estipulado. Este modelo
apresenta falha, na medida em que as distribuidoras responsaveis pelo investimento na
rede de distribuicao, constroem dutos compativeis apenas com a sua demanda, evitando

assim a competicao de agentes na utilizagdo do excedente do mercado.

A grande assimetria existente na Lei do Petréleo € o fato de tratar o gas natural
da mesma forma que o petroleo e seus derivados. O problema estd na diferenca entre as
formas de distribui¢do, j& que - ao contrario do petrdleo - o gas natural ndo conta com
formas de transporte que ndo sejam através de uma rede de dutos. A Lei do Petroleo, ao
se fazer ausente no tratamento especifico da questdo do gas, gera-se ineficiéncias que

acarretam entraves para o desenvolvimento deste setor.
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Abertura do Mercado e a Petrobras

Com a abertura no mercado de petréleo e gés, a Petrobras passou por mudangas
estruturais fundamentais para o seu sucesso neste novo mercado. Houve uma
reestruturacdo interna com o objetivo de promover rentabilidade, objetivo este que ndo
era foco primordial enquanto detentora do monopdlio. A visivel mudanca na producao
da Petrobras permitiu sua participagdo em mercados onde havia disputas entre

corporagdes mundiais.

Verticalizacdo e Poder de Mercado da Petrobrés

Mesmo apos a abertura do setor de gds a competicdo, a posicdo dominante da
Petrobras continua de forma significativa, como se verifica pela participacdo

demonstrada a seguir:

- 96% da Produgdo Nacional

= 90% da distribuicao de gas boliviano

- 100% da Transpetro (operadora da malha nacional de gasodutos)
- 51% da IBG (Empresa que opera o gasoduto Brasil-Bolivia)

- 25% da Transportadora Sul-Brasileira de Gas.

—> Participagdo em 20 das 26 distribuidoras de gas natural do Brasil

Fonte: Politicas Energéticas para o Brasil (2006)
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Figura 4.1:

Mapa das distribuidoras de Gas Natural no Brasil
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Fonte: Petrobras (www.petrobras.com.br)

Os dados da Figura 4.1 acima se referem as participagdes da Petrobras nas
distribuidoras de gads natural no ano de 2005. Apesar dos dados apresentarem

defasagem, a expressiva participagdo da Petrobras neste setor é visivel.

Como pode ser visto, a Petrobras detém, além de grande participagdo nas
producdes nacional e internacional, o monopdlio no transporte de gas natural, além de

grande participagdo na sua geragao.

A participacdo da Petrobras, como observado ¢ predominante nas trés esferas
(producao, transporte e distribuicdo) do mercado de gas, sendo monopolista na area de
transporte. Essa estrutura vertical acaba por inibir a participacdo de empresas privadas
em setores desse mercado, principalmente na sua distribuicdo. A dominagdo
verticalizada da Petrobras impossibilita o alcance do objetivo principal da Lei do

Petréleo, inibindo tanto a competi¢do como a abertura de mercado.
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Dentre as ineficiéncias relacionadas ao poder de monopolio da Petrobras,
encontram-se:

e A criagdo de barreiras para a utilizacao das suas redes de dutos por terceiros;

e O controle do mercado nacional de gas pela Petrobrds, devido a sua
participagdo em grande parte das distribuidoras, o que lhe garante assim, o controle

sobre os pregos do gas nas City-gates.

Lei do Gas

Uma vez que a Lei 9478/97 mostrou-se ineficiente para atrair investimentos em
infra-estrutura, bem como para estimular a concorréncia, ha caréncia de uma legislagao
especifica que trate especificamente do gas natural. As distor¢des de mercado causadas
pela Lei do Petroleo vao de encontro ao objetivo de, com o tempo, flexibilizar o

monopdlio existente nas maos da Petrobras.

O Novo Marco Regulatorio para a Industria de Gas Natural

Com o propdsito de corrigir as distor¢des existentes na regulacdo do gas natural,
um projeto de lei estd em questdo no congresso com o objetivo de tratar o gas de forma
diferenciada. O projeto de lei 226/05 do Senador Rodolpho Tourinho vem com o
objetivo de tratar o gés de forma a identificar de forma a caracterizar as especificidades
do mercado, o que ndo foi feito na lei 9478/97, promovendo assim a competi¢do de

forma mais eficiente nos setores passiveis de concorréncia.

O acesso nado-discriminatorio ao setor de transporte de gas natural, onde se
apresenta o monopolio natural, protegera o mercado de distribuicdo contra possiveis
praticas anti-competitivas, o que tende a funcionar como um teste para o papel do
governo nesta area. O Estado continuara funcionando como agente detentor de
monopolio natural e como regulador, mas de forma a ter o seu papel e suas atividades
tratadas de forma especifica no setor de gés, ndo existindo mais as duvidas recorrentes
ao tratamento erroneo da estrutura de mercado de gas natural existente na lei do

petroleo.
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O PL 226/05 abrange os seguintes objetivos:

- Regime de concessdo em vez de autorizagao,

- Enquadramento para gasodutos existentes,

- Editais para licitacdo pela ANP,

- Fiscalizacao pela ANP,

- Acesso ndo discriminatorio a terceiros,

- Separagao empresarial dos agentes de transporte,

- Operador do Sistema Nacional de Transporte.

- Defini¢des técnicas mais claras, insertas no art. 5 da Proposicao;

- Atribuicdes do Operador Nacional de Transporte de Gas Natural

(ONGAS), sanando possiveis inconstitucionalidades decorrentes das atribui¢des
estaduais relativas a regulacdo dos servigos locais de gas canalizado (art. 6 a 9);

- Tratamento mais abrangente as obrigacdes de transporte de gas natural e ao

conteudo dos contratos de concessao de Transporte.

Fonte: ABAR

A reforma na regulagdo do gés natural ainda conta com o PL 6666/06 do Deputado
Luciano Zica, que redige sobre a operacdo do sistema de transporte pela Petrobras, e
com o PL 6673/06, onde ha descricao da supervisdo pela ANP da movimentagao de gas

natural na rede de transportes.

O PL 6673/06 dispde sobre a movimentagdo, estocagem e comercializagdo de gas
natural, alterando e acrescendo dispositivos a Lei n® 9.478, de 06 de agosto de 1997, e
da outras providéncias; enquanto o PL 6666/06 altera a Lei n® 9.478, de 6 de agosto de
1997 que dispdem sobre a politica energética nacional, as atividades relativas ao
monopdlio do petréleo, institui o0 Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia

Nacional do Petréleo e d4 outras providéncias.

(Fonte: ANP - Notas Técnicas n° 009/2006 SCM e n° 015/2006 SCM)

No que diz respeito ao livre acesso das redes de transporte, o PL226/2005
permite o acesso ndo-discriminatorio de terceiros, dando & ANP poderes para a criagdo
de critérios e fixagao de tarifas. Ja os projetos de Lei 6.666/06 e 6.673/2006 estipulam

um periodo de exclusividade, normalmente de dez anos, obedecendo a critérios
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estabelecidos antes da criagdao dos gasodutos. O PL 6.666/06 ¢ o unico dos trés projetos
que possui ressalvas ao livre acesso, redigindo sobre a possibilidade de negar o acesso
nao-discriminatorio em casos especificos onde haja motivo técnico e econdmico para

tal.
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5. Experiéncia Internacional e o Caso Britanico

Histdéria da Regulacéo:

Nos casos historicos de implementacdao do mercado de gas, identificamos uma
preocupacado significativa com a prote¢do dos investimentos iniciais, ja que o custo fixo
relacionado a construcdo de tal estrutura ¢ muito alto. Ninguém estaria disposta a
investir volumes altos em um negdcio que ndo apresentasse garantia de retornos.
Relacionada a particularidade do seu tipo de implementagao, esta a preocupagao na pos-
constru¢do das redes de gasodutos. Uma vez detentora dos meios de fornecimento de
gas para os mercados de distribuicdo e transporte, resta a possibilidade de abusos dos

agentes relacionados ao poder de monopdlio nas agdes junto ao mercado.

Em experiéncias anteriores, a desregulacdo de tais mercados ocorreu de forma
gradativa, primeiramente indexando os precos aos indices de inflagdo e posteriormente
liberando-os. No caso dos Estados Unidos, a liberagao total dos precos se deu a partir do

anos 80.

Caso Britanico

Na Inglaterra, toda a instalacdo da rede de gés foi feita pela British Gas,
enquanto esta ainda era uma empresa publica. A BG era detentora de monopolio no
transporte e na distribuicdo do gas, havendo competicdo apenas no setor de producio.
Ao ser privatizada, a BG manteve-se detentora de ambos os setores, possuindo uma rede

verticalmente integrada.

O governo inglés acreditou que a competicdo por grandes clientes, associado a
um limite de pregos para os pequenos consumidores, a permissao ao acesso de
competidores a rede de gas da BG e a competicdo com as outras fontes de energia
seriam suficientes para promover a competicdo no setor. Nos setores de distribuicdo, a
ex-estatal britanica protegeu o seu mercado cobrando dos clientes pequenos o prego
maximo permitido pelo governo e gerando excedentes que proporcionassem vantagens

no mercado de grandes clientes. Assim, a regulagdo ndo muito severa do Gas Act de
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1986 foi amplamente criticada, tendo que ser revista apos a privatizagdo do setor

elétrico.

Em 1992, a British Gas tinha ndo sé participagdo no transporte e na distribui¢ao
de gas natural, como apresentava papel dominante no setor de producdo de gas. A
empresa britdnica tem a maior participagdo nas reservas, com contratos de exploragao
de longo-prazo, firmados em sua maioria para 25 anos. Acreditava-se que o
desenvolvimento do mercado de gas na Inglaterra, os contratos de longo-prazo para a
exploragdo ndo seriam mais necessarios para encorajar o investimento no setor. Apesar
das preocupacgdes relativas a manutencao dos contratos firmados apos a privatizagao da

BG, esses foram mantidos inalterados.

A demanda por gés natural manteve-se em relativa estagnacdo entre os anos de
1987 ¢ 1992, o que foi alterado apds a privatizagdo do setor elétrico inglés, quando
houve aumento de suas perspectivas futuras para a venda de gés. A combinagdo de
tecnologias novas com o relaxamento das restricdes existentes para a utilizacdo de gas
na geracdo de energia elétrica deram um novo potencial de mercado para o gas natural
britanico. As novas perspectivas para a demanda de gas natural requeriam das
autoridades britanicas uma regulacao maior junto a BG para que novos agentes tivessem
incentivos a entrar no mercado tornando-o competitivo nos setores onde a BG ndo

possuisse monopdlio natural.
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Uma vez que o poder de mercado dado a BG causava ineficiéncia no mercado de
gas natural, medidas precisavam ser tomadas para a corre¢do dessas perdas. O objetivo
primordial, assim como ocorre atualmente no Brasil, era a promo¢dao de meios que
tornasse viavel a entrada de agentes que pudessem tornar esse mercado competitivo.
Assim, medidas sucessivas foram tomadas para a diminuicao substancial do poder de

mercado da British Gas.

A primeira medida foi a revisdo dos pregos aplicados no mercado onde os pregos
eram definidos pelo governo, assim como a mudanca de sua formula de reajuste,
adequando-se as mudangas ocorridas no mercado desde a privatizagdo da BG. Posterior
a mudanga nos pregos, veio a regulagdo do mercado onde os precos ndo eram definidos
pelo governo, medida esta com o intuito de acabar com a discriminagdo de pregos feita
pela BG. A alteragdo mais drastica, entretanto, foi o conjunto de medidas que separou o
transporte da distribuicdo e reduziu o monopdlio sobre os pequenos consumidores, 0

que acarretaria numa substancial diminui¢do do poder de mercado da British Gés.

O caso britanico poderia ser resolvido com a regulacdo e determinagdo de
medidas que promovessem a competicdo antes da privatizagdo da mesma. Quando uma
empresa privada ja possui 0 monopodlio, se torna mais dificil tomar medidas que venham
de encontro aos interesses do agente privado. Uma vez que a empresa ou agente opera
em um mercado com poderes e obrigagdes ja definidos, o desafio de alteracdo nas

mesmas se torna maior.

No caso brasileiro, podem-se tomar como exemplo as medidas que trataram
especificamente do gés. Ao contrario da realidade brasileira, o governo inglés tomou
medidas que vieram a tratar o gas ¢ o seu mercado de forma especifica e tnica, o que

culminou no sucesso, mesmo que tardio, da promog¢ao da competi¢cao nesse mercado.
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6. Perspectivas

Perspectiva de Mercado da Petrobras

As projecdes para crescimento do mercado de gas, segundo a propria Petrobras,
sdo mais do que promissoras, agregando ndo s6 o crescimento da producdo nacional
verificada nos ultimos anos (Grafico 6.1), como a utilizacdo da demanda integral
fornecida pelo contrato firmado com a Bolivia e o crescimento da utilizacdo do gas no

Brasil, tornam o mercado de gés um mercado consolidado e promissor.

Gréfico 6.1:

Producdo Nacional de G&s Natural
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Fonte: Site da Petrobras (www.petrobras.com.br)

Na oferta, o crescimento previsto, depende principalmente do crescimento da
producao doméstica e da importagao do GNL, sem que o Brasil fique tdo vulneravel ao
fornecimento de gés advindo da Bolivia. As projecdes de oferta de gas da Petrobras

chegam a 121mm?/d como pode ser visto no Grafico 6.2 abaixo:
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Gréafico 6.2:

Oferta Potencial em 2011 (em mm?3/d)
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Fonte: Site da Petrobras (www.petrobras.com.br)

A demanda do gés natural no Brasil possui dois pontos fundamentais na sua
evolugdo, o aumento da utilizacdo industrial do gas e utilizacdo de termoelétricas para
dar suporte a geracdo de energia elétrica. O crescimento da utilizagdo industrial se deve
ao desenvolvimento do proprio mercado, com o uso de todo o potencial das redes de
distribuicdo e a construcdo de novas para dar vazao ao crescimento da oferta no futuro.
Nos projetos de auxilio a geracdo de energia elétrica, a utilizagdo do gas se apresenta
como melhor op¢ao para utilizagdo da commodity, ja que ¢ no setor elétrico que esta a

maior caréncia de geragdo no Brasil.
A relagdo entre o consumo de 2005 e a projecdo da evolu¢ao da demanda de gas

no Brasil para 2011, assim como o mercado como um todo estdo ilustrados nos graficos

6.3,6.4¢6.5:
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Grafico 6.3:

Mercado Doméstico de Gas Natural
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Fonte: Site da Petrobras (www.petrobras.com.br)

Gréafico 6.4:

Consumido em 2005

7,1

O Termelétricas
@ Industria

O Outros

24,8

Fonte: Site da Petrobras (www.petrobras.com.br)
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Gréfico 6.5;

Demanda Maxima Estimada para 2011
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Fonte: Site da Petrobras (www.petrobras.com.br)

Apos a consolidagdo do mercado com a utilizagdo total da oferta de gas natural
advinda do gasoduto Brasil-Bolivia e o aumento na producdo de gas nacional, além das
projecoes de demanda nacional de 12Imm?/d, a Petrobrds passou de agente
determinante da viabilizagdo do mercado brasileiro de gés a empecilho para a entrada de

novos agentes, sendo este o desafio das politicas futuras para o gas e sua regulacio.
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7. Conclusao

Apesar da tomada de decisdo de construgdo de uma estrutura que viabilizasse
utilizagdo do gas natural no Brasil ter sido feita com objetivos predominantemente
politicos, a escolha da Petrobrés para empreender tal projeto foi correta na medida em
que seu poder de monopolio e expertise no mercado energético brasileiro puderam fazer

com que os investimentos em infra-estrutura necessarios fossem feitos.

O atual cenério carece de leis especificas para o setor corrigindo as assimetrias
da Lei do Petréleo (Lei 9478/97), principalmente no que tange o livre acesso aos
excedentes dos novos gasodutos a serem construidos e em construgdo. SO a concessao
de um prazo de exclusividade, como nos descritos nos Projetos de Lei 6.666/06 e
6.673/06, ou com regras bem estabelecidas pela ANP, como ¢ o caso do PL 226/05, os

agentes desse mercado terdo motivacao a expandir e desenvolver esse mercado.

Assim como no caso inglés, o objetivo € sair de um cenario de monopolio para
um mercado competitivo eficiente, sem as assimetrias causadas pelo ameaca de agdes
discriminatorias do detentor do monopoélio. O caso brasileiro ainda esta situado no
patamar onde as regras do jogo ndo estdo bem definidas, assim como no caso inglés

imediatamente apos o Gas Act de 1986.

O paralelo aqui pode ser feito a partir da privatizagdo do setor elétrico inglés,
onde as alteracdes relacionadas a demanda e potencial de mercado exigiram uma
renovagdo das regras nos precos e participacdo da British Gas no mercado. No Brasil,
as mudangas relacionadas ao destino do gas a evolucdo do mercado requerem uma
revisdo legal que permita o entendimento claro das regras, principalmente no que diz

respeito ao retorno dos investimentos em redes de gasodutos.

Em exemplos histéricos como o britdnico, o mercado s6 alcangou o nivel de
equilibrio desejado apods a imposicdo de medidas que viessem a separar a atuacao da BG
nos setores do mercado de gés, com a separacdo de seu poder de monopdlio em

mercados adjacentes. Embora este seja um desafio para o longo-prazo, a competicao de
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mercado mais eficiente s6 ocorrera quando a Petrobras ndo puder ameagar de forma

crivel a participagdo de empresas privadas nesse mercado.

As especificidades do mercado de gés natural brasileiro o tornam Unico em
varios aspectos, mas exemplos como o do mercado de gas na Inglaterra, podem nos ser
uteis para tracarmos diretrizes objetivando a constru¢do de um mercado de gés eficiente,
melhorando assim a composi¢do da matriz energética nacional. Os objetivos tracados
em ambos os mercados sdo semelhantes, sendo assim, pode-se aproveitar a aplicagdo de
sucessivas medidas que venham a, ndo s6 definir regras especificas e condizentes com o

mercado atual da commodity em questdao, como torna-lo competitivo e eficiente.
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