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CONSIDERACOES SOBRE O PROCESSO DE FORMACAO DE PRECOS DE GAS
NATURAL NO BRASIL

Introdugéo

A elaboracdo de uma politica de precos € uma prioridade, em termos de
definicdo de diretrizes politicas para o gas natural no Brasi. No Grupo de Trabalho
instituido pelo Ministério de Minas e Energia, por meio da Portaria 432/03, coube a ANP
formular proposicbes e estudos no sentido de contribuir para a definicdo desta politica.
Este texto aponta quais poderiam ser as diretrizes para a definicdo de uma politica de
precos, partindo-se daquelas mais consensuais, para se chegar aquelas mais
controversas. Para cada uma, procurou-se entender o que elas significam, analisar as
escolhas envolvidas, suas razdes e consequéncias.

O texto ndo pretende esgotar as diretrizes que conduzem a uma politca de
precos, nem mesmo a discussédo em torno a cada uma delas, e, sim, sublinhar algumas
possibilidades e as questbes que decorrem, a0 mesmo tempo em que chama atencdo
para certos obstaculos, cujas alternativas de superacdo podem ser excludentes, ou
exigirem compromissos com efeitos na geracao e distribuicdo de renda.

| —Histérico Recente da Politica de Precos do Gas Natural

APalitica de Precos até a Publicacéo da Portaria Interministerial MF/MME n.° 03/00

Até o ano de 1999, a politica de precos para o gas natural no Brasil limitava-se
ao estabelecimento de um teto vinculado ao preco do 6leo combustivel (OC). A Portaria
DNC n.° 24, de 07 de junho de 1994, determinava uma paridade de 75% entre o preco
maximo de venda do gas natural, para fins combustiveis, e o pre¢co do Oleo combustivel
Al, na base de distribuicdo primaria, considerada a equivaléncia energética entre esses
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produtos®. Importante salientar, também, que tal preco de venda referenciado nesta
Portaria ndo identificava a parcela do preco relativa ao transporte do gas natural.

Com a edicdo das Portarias Interministeriais MF/MME 90 e 91, de 1999, os
precos dos Oleos combustiveis passaram a variar mensalmente, vinculados ao mercado
externo. No mesmo ano, a Portaria Interministeriall MF/MME n° 92 ratificou as
disposicdes das Portarias anteriores e alterou a paridade entre 0 gas e o OC, da base
de distribuicdo para a refinaria, ajustando-a para 86,22% para 0 gas nacional e 97,72%
para o gas natural importado.

Apds a publicacdo da Lei n° 9.478/97, a flexibilizacdo das regras para a fixacdo
dos precos dos O6leos combustiveis e a conjuntura desfavoravel no mercado
internacional conduziram a um contexto de alta volatilidade dos precos maximos para o
gas natural.

A Politica de Pregos apés a Publicacéo da Portaria Interministerial MF/MME n.° 03/00

Com a publicagdo da Lei n.° 9.478/97, determinou-se que, durante um periodo de
transicdo, que se estenderia até 31 de dezembro de 2001, os reajustes e revisdes dos
precos dos derivados de petrdleo e gas natural, praticados pelas unidades produtoras
ou de processamento, seriam efetuados segundo diretrizes e parametros estabelecidos,
conjuntamente, pelos Ministérios da Fazenda e de Minas e Energia. Terminado este
periodo transitério, tais precos seriam liberados.

Neste contexto, editou-se a Portaria Interministeriall MF/MME n° 03, de 17 de
fevereiro de 2000, fruto de um processo de negociacdo orientado pela ANP, por
solicitacdo do MME. Fixaram-se, entdo, precos maximos para as vendas a vista do géas
natural de producdo nacional as distribuidoras estaduais nos city gates. Estes precos
maximos eram o resultado da soma de duas parcelas, uma relativa ao transporte e
outra ao produto.

Na parcela referente ao produto (Pgt), incluiam-se todos os custos e a
remuneracdo até a entrada do gas no sistema de transporte: producgdo, transferéncia e
processamento. Na parcela referente ao transporte (Tref), consideravam-se 0s custos e
a remuneracao da atividade de transporte. As duas parcelas eram corrigidas de forma
diferente, cabendo a ANP estabelecer os valores da parcela de transporte.

A Tref, calculada de forma a prover a remuneracdo considerada adequada ao
sistema de transporte, teve como base o valor estimado dos ativos componentes do
mesmo. Essa estimativa foi feita de acordo com o custo de reposicdo da malha de
gasodutos de transporte existente.

Conforme exposto no Quadro I, é importante notar que buscouse introduzir,
progressivamente, no calculo da Tref, a distancia percorrida pelo gas, uma vez que a
mesma é um fator determinante do custo de prestacdo da atividade de transporte. Esta
determinacéo resultou em precos diferenciados entre os Estados brasileiros.

'No gue tange ao prego do gas importado, vale salientar que, poste riormente, o mesmo foi limitado a 85% do OC Al.
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No momento em que foi concebida a Portaria Interministerial MF/MME n. 03,
existia certa preocupacdo, do ponto de vista do desenvolvimento do mercado, com a
manutencdo do vinculo entre 0 preco do gas e o0 seu principal substituto no segmento
industrial, o d6leo combustivel. Assim como com a atratividade das atividades de
exploracdo e producdo em areas com perspectivas favoraveis a descoberta de gas.
Contudo, para a regulacdo econdmica, a questdo principal era a separacdo de fato
entre as atividades de comercializagdo e transporte na formacao do preco.

Por fim, destaca-se que esta regulamentacdo foi estabelecida de forma
transitéria, posto que estava prevista em Lei a liberacdo de precos apdés 31 de
dezembro de 2001.

Quadro |- Tarifa de Transporte

A guestdo referente a Tarifa de Transporte de gas natural estd entre os temas
priorithrios do ponto de vista regulatério. A discussdo concentra-se na escolha entre
tarifas do tipo postal, que implicam fortes subsidios cruzados, e tarifas diferenciadas, as
guais refletem, em maior ou menor grau, 0S custos incorridos na atividade de
transporte.

O debate “Tarifa Postal vs. Tarifas Diferenciadas” evidencia o contexto recente de uma
politica setorial confusa, apoiada em sinalizagbes contraditérias, e ainda indefinida.

Em diversas ocasides, a SCG/ANP atuou no sentido de eliminar subsidios cruzados e
fazer com que as tarifas de transporte refletissem seus determinantes de custo,
incluindo-se ai a distancia, de forma a incentivar investimentos privados e a entrada de
novos agentes, consonante 0s principios e objetivos estabelecidos na Lei n.° 9.478/97.
Dentre as ac¢Oes desta Superintendéncia, destacam-se:

l. a publicagdo de regulamentac¢des, como por exemplo a Portaria ANP n.° 169/98;

Il. a resolucdo de conflitos atinentes ao acesso ao Gasoduto Bolivia-Brasil
(GASBOL);

M. a determinacdo da Parcela Referencial de Transporte para o0 gas de origem
nacional,

BN

IV. a discussdo quanto a metodologia de calculo da Tarifa de Transporte para o
Concurso Aberto;




V. a proposicdo de Portaria aplicavel aos critérios tarifarios.

A PETROBRAS, por sua vez, sempre manifestou resisténcia ao modelo tarifario
proposto pela SCG/ANP, inclusive, no que diz respeito ao Projeto Malhas, haja vista
qgue subsidios cruzados deste tipo constituem-se em vantagens competitivas para a
estatal.

Cumpre enfatizar, por fim, que, at¢ o momento, ndo ha sinalizacdo clara para o
mercado quanto ao modelo de tarifagdo a ser implementado, implicando um ambiente
de incertezas e elevando, sobremaneira, a percepcdo de riscos pelos agentes deste
mercado.




Il — A Situacdo Atual

Aspectos Legais

Conforme explicitado anteriormente, a Portaria Interministerial MF/MME n.°
03/00, de 17 de fevereiro de 2000, vigente até 31 de dezembro de 2001, determinava o
preco maximo do gas natural de origem nacional para as vendas a vista as empresas
concessionarias de distribuicio de gas canalizado. Todavia, com a liberacdo dos
mercados de petrdleo e gas natural, a partir de 1° de janeiro de 2002, a referida Portaria
deixou de vigorar.

A partir daquela data, os precos do gas natural de origem nacional ndo mais
seriam fixados pelo Governo Federal, devendo as partes interessadas negocia-los
direta e livremente. Entretanto, algumas semanas antes da liberagdo, o Conselho
Nacional de Politica Energética (CNPE) emitiu a Resolugdo n.° 06, de 05 de dezembro
de 2001, a qual propunha a manutencdo do controle de precos do gas natural de
origem nacional, justificada pela inexisténcia de pressbes concorrenciais que
permitissem a liberacdo. Adicionalmente, estabeleceu-se que esta manutencéo seria
implementada por meio de um Projeto de Lei a ser remetido pelo MME ao Congresso
Nacional.

O ndo encaminhamento do referido Projeto de Lei ao Congresso consolidou, na
pratica, um ambiente de precos livres para 0 gas natural nacional vendido as
distribuidoras. Neste contexto de auséncia de regulacdo dos precos vigentes, a
ABEGAS vem manifestando enfrentar dificuldades nas negociagbes junto a
PETROBRAS, uma vez que, de acordo com a referida Associacdo, a estatal,
sustentada em seu poder de mercado, impunha suas condicdes de pregcos, sem que
guaisquer regras tenham sido definidas.

Aspectos Contratuais

Os Contratos de Compra e Venda de gas nacional vigentes, celebrados entre a
PETROBRAS e as Companhias Distribuidoras Locais (CDLs), antes da abertura de
mercado, ndo foram adequados ao ambiente ensejado pela nova legislacdo (Lei n.°
9.478/97). Nao obstante a liberacdo dos precos, ainda constam de tais documentos, a
disposicdo de que “o preco do Gas fornecido pela PETROBRAS- e suas
respectivas alteracfes — sera aquele estabelecido pelo Governo Federal (...)".

Contudo, vale dizer que se, por um lado, a liberacdo de precos representou a
auséncia de regras para 0s contratos antigos e, em consequéncia, a submissao das
distribuidoras as decisbes da PETROBRAS, por outro lado, pode ter sido uma
sinalizacdo positiva ndo s6 a prépria estatal, mas também aos investidores privados nos
segmentos de E&P, os quais contam com o compromisso de governo, explicito na Lei

Nn.° 9.478/97, em torno desta liberagédo.

BN

No que concerne aos instrumentos contratuais relativos a utilizacdo da malha
nacional de gasodutos, em 1° de julho de 2003, celebraram-se o0s Contratos de
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Transporte entre o Consorcio Malhas Sudeste Nordeste e a PETROBRAS. Cumpre
notar que as tarifas de transporte neles estabelecidas sdo do tipo postal, nado
considerando determinantes de custo e zonas tarifarias coincidentes com as éareas de
concessdo de distribuicdo (zonas de entrega). Ademais, os parametros de calculo
tarifario ndo foram validados pela ANP e nem se realizou qualquer discussdo entre 0s
agentes no sentido de se determinar como as tarifas refletiiam sobre os precos de
venda do gés as distribuidoras.

Quadro Il — Situacao Atual: Aspectos Legais e Contratuais Concernentes ao Preco
do Gés Natural de Origem Nacional

SITUACAO ATUAL

_ Liberacédo dos precos do petroleo, derivados e do gas natural
Aspectos Legais

(Fim do periodo de transicdo previsto na Lei n.° 9.478/97)

Contratos de Compra e Venda de Gas Natural: desenhados para
Aspectos um contexto de controle geral dos pregos

Contratuais Contratos _de Transporte: tarifas de transporte do tipo postal,
desconsiderando determinantes de custo

[l — Diretrizes para o Processo de Formagéo dos Precos

Nesta terceira parte do documento, conforme o objetivo do Grupo de Trabalho,
procura-se apontar algumas diretrizes para a formulacdo de uma politica de precos
para 0 gas natural no Brasil. As trés primeiras diretrizes apontadas sdo principios
gerais, pouco questionaveis. As cinco diretrizes seguintes jA nao recolhem a mesma
unanimidade e, para cada uma, foi formulada uma tese e sua correspondente antitese.

IV.1 Principios Gerais do Processo de Formacao dos Precos

Transparéncia

7

Que os precos do gas natural sejam transparentes € indiscutivelmente uma
condicBo para que se obtenha uma maior eficiéncia econdmica. A transparéncia
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pressupde a existéncia de regras claras de formacdo do preco; regras que sejam
simples e de conhecimento de todos. Pressupbe também a divulgacdo ampla de
precos, acesso facil e sem custos. Do ponto de vista econdmico, a plena informacgdo
por parte dos produtores, dos consumidores e até por parte dos potenciais concorrentes
€ indispensavel para que exista competicdo. A informacdo imperfeita pode fazer da livre
concorréncia um processo de selecdo adversa, onde apenas sobrevivem o0s mais
oportunistas e nao os mais eficientes. Do ponto de vista politico, trata-se de controlar a
exploracdo de um recurso natural ndo renovavel, que mais € um monopodlio da Unido e
gue, a jusante de sua cadeia de realizacdo, caracteriza-se juridicamente como uma
concessdo de servico de utilidade publica. O indiscutivel interesse publico que reveste a
atividade de distribuicio de gas canalizado justificou o tratamento constitucional da
matéria e também justifica que o estado disponha de meios para obter as informacbes
sobre 0 setor, a0 menos para evitar abusos e defender o patrimdnio coletivo.

A definicdo da transparéncia como uma diretriz da politca nacional de pregos
para 0 gas natural torna necessaria a resposta a trés perguntas, entre as quais, talvez,
apenas uma (a Ultima) seja imediata. Quais séo as regras para a formagdo dos pregos?
A quem cabe a divulgacdo das informacdes e a fiscalizacdo do patrimbnio publico? A
guem cabe a formulagdo da poliica? Nao ha duvidas que a formulagdo da politica de
precos cabe ao estado e particularmente ao MME. O monitoramento das atividades, a
divulgacdo das informacbes e a fiscalizacdo cabe, em parte, na esfera federal, a ANP.
Contudo, ha de se considerar a posicdo do legislador ao conceder explicitamente aos
estados a autoridade de intervencdo no dominio da distribuicdo de gas canalizado.
Assim, cada unidade da federacdo, onde existe este servico, tem sua parcela de
responsabilidade.

Ademais, seja para a divulgacdo, seja para a fiscalizagdo, deve-se lembrar do
papel exercido pelas associacdes de consumidores, pelo Ministério Publico e pela
imprensa, imprescindiveis e de importancia crescente. Portanto, as responsabilidades
sao difusas e exigem uma minima coordenacdo entre os interessados e atores
publicos. Por fim, € inquestionavel a premissa de que as regras devam ser
transparentes, mas, quais sao estas regras? Esta é evidentemente uma decisdo maior
gue, contudo, escapa ao escopo e objetivo deste texto. De qualquer forma, o interesse
€ sublinhar a necessidade da transparéncia dos precos e de sua regras, e ndo da
definicdo de uma regra especifica, que sera abordada oportunamente.

Além disso, dadas as caracteristicas da cadeia de valor do gas natural, com
etapas que a configuram como uma industria de rede, o principio da transparéncia
aplicase ainda a questdo da composicdo do preco. Uma vez que o preco de venda as
distribuidoras deve remunerar duas atividades essencialmente distintas, quais sejam, a
comercializacdo do produto, atividade livre e potencialmente competitiva, e o transporte,
atividade regulada, com caracteristcas de um monopodlio natural, torna-se



indispensavel, do ponto de vista da regulacdo econdmica, que estas parcelas estejam
claramente dissociadas na composi¢cao deste preco.

Neste sentido, a Portaria Interministerial 3/2000 representou uma importante
iniciativa, estabelecendo o0 que entendeu-se por um periodo de transicdo para a
separacdo efetiva das duas parcelas, o que acabou ainda nao ocorrendo. A separacéo
real entre comercializagdo e transporte, uma vez que ndo ha a contratagdo direta do
servico de transporte pelo comprador, no caso a distribuidora, depende da adequacéo
dos contratos de compra e venda, definindo separadamente as duas parcelas e
associando a parcela de transporte ao custo real do servico prestado.

Previsibilidade

Uma segunda diretriz, que dificimente despertaria controvérsias, € gque 0S pregos
devam ser razoavelmente previsiveis, se a meta principal da politica energética €
aumentar a participagdo do gas natural na matriz brasileira. Um minimo de
previsibilidade € crucial, tendo em vista a natureza dos investimentos: de lenta
maturacao e custo fixo elevado.

O alto grau de irreversibilidade das decisbes e o0s custos incorridos pela falta do
suprimento reforcam a importancia do pregco futuro. Ao admitir que 0OS precos sejam
previsiveis, ha de se agir para reduzir a volatilidade desses mesmos precos. No Brasil,
o fato do gas natural ser ainda um subproduto do petrdleo que, por sua vez,
caracteriza-se pela extrema volatilidade de seus precos, cria uma dificuldade a mais
para a introducdo de uma regra mais estavel. Como reduzir esta volatilidade, até onde
intervir e com quais instrumentos sao questdbes que devem ser respondidas, se 0
objetivo é assegurar precacs relativamente estaveis.

Precos Justos

A terceira diretriz que pode ser mencionada também é de aceitacdo unanime,
embora possa haver diferencas de fundo ideoldgico entre as justificativas. Ademais, ela
conduz a questbes que tocam o cerne de qualquer politica energética. O preco de um
bem deve ser justo, em termos classicos, ou 6timo, em termos neoclassicos. Para 0s
primeiros, todas as contribuicbes a formagcdo da rigueza devem ser remuneradas a
altura de suas participagcbes na geracdo do produto social; em sua justa medida. Para
0s segundos, feita matematicamente por Paretto ao estabelecer o que venha ser o
preco de equilibrio, a definicho mais precisa talvez seja demasiada abstrata para o0s
propésitos desta analise. Seguindo uma tradicdo marshalliana, a definicdo mais comum
€ que o preco Otimo dos fatores de producdo é aquele que iguala a contribuicdo
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marginal de cada um deles a producdo final. Sob uma ética distributiva, o preco de
equilibrio seria aquele em que produtores e consumidores teriam seus ganhos (ou
excedentes) igualados.

Na pratica, os precos devem satisfazer algumas condigcbes para que sejam
considerados justos, ou Otimos. Eles devem remunerar todos os elos da cadeia de
realizacdo do valor, devem ser aqueles que permitam produzir ao custo médio minimo
(ponto onde o custo marginal se iguala ao custo médio) e deve ser aquele onde o lucro
econbmico seja nulo; i.e., ndo se verificam lucros extraordinérios. Pode-se adicionar
uma condicdo de teor distributivo, uma vez que se trata da oferta de um servico de
indiscutivel interesse publico: o preco dever ser socialmente justo, i.e., equitativo, de
forma que os menos abastados paguem proporcionalmente menos que 0s demais.

A principal dificuldade a aplicacdo da diretriz refere-se a um ponto ja colocado: a
particularidade dos investimentos em infra-estrutura energética. Sobretudo no gas
natural, os riscos envolvidos sao diversos e significativos. Além das somas iniciais
elevadas e sua remuneracdo a longo termo, por um lado, ha incertezas relacionadas a
introducdo de uma nova tecnologia e, portanto, a mudanca de padrdes nos habitos de
consumo e producdo e, por outro, existem incertezas de cunho financeiro em um pais
com poupanca escassa. Quanto maior 0 risco, maior deve ser o prémio embutido no
preco. As incertezas reduzem a disposicdo a emprestar e aumentam a probabilidade de
capitais oportunistas (dispostos a receber menores remuneragdes para arcar com 0
risco) assumirem a responsabilidade da producdo. Até onde o estado poderia arcar com
parte do risco, de forma a aumentar a oferta de fundos para financiamento e, por fim,
reduzir os precos deste gas natural é uma questdo de dificil resposta que, contudo, é
decisiva para a inser¢ao do gas natural na matriz energética do pais.

IV.2 Diretrizes em Discussao no Processo de Formacdo dos Precos

Precos regulados ou livres

Embora sugiram dificuldades em sua implementacdo e imponham decisbes de
natureza econdmica, politica e juridica, as diretrizes anteriores sao dificiimente
contestadas. O mesmo nao se pode afirmar das diretrizes que serdo relacionadas a
seguir.

A primeira questdo diz respeito a manutencdo de precos regulados, apesar de

terminado o periodo de transicdo previsto na Lei do Petrdleo. Existem pelo menos trés
razbes para a regulacdo dos precos do gas natural no Brasil: a inclusdo do gas natural
no processo de abertura do setor petroleo, o fato da indUstria compor etapas em
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monopodlio natural, o poder de mercado que dispde a Petrobras e a insercdo do gas
natural na matriz energética brasileira.

A sancdo da Lei do Petréleo, Lei n° 9.478, e os detalhamentos juridicos que se
seguiram introduzem a nog¢do da concorréncia no setor de petrdleo e gas natural e,
assim, estabelecem que os precos devem ser determinados pelo livre jogo das forcas
do mercado. Contudo, em se tratando de gas natural e de um mercado ainda incipiente,
0 “espirito da lei” pode sugerir uma situacdo inatingivel no horizonte de alguns anos, ou
pelo menos dificimente realizavel. A legislacdo pressupbe concorréncia onde nado
existe um mercado consolidado. Economicamente, teria sido melhor considerar que
simplesmente quanto maior a possibilidade de se contestar o poder de monopdlio,
menores seriam as oportunidades para a ocorréncia de abuso da posicdo dominante
(como um aumento dos precos de maneira injustificada).

A questdo central estd no determinismo econdmico imposto pela lei e que ja
justificou a definicdo de um periodo de transicdo entre 0s precos controlados no
passado e os futuros precos livres. Do ponto de vista econdmico, a administracdo desta
fase pode se revelar complexa e gerar uma oportunidade para o exercicio do poder de
mercado daquele que detém o monopdlio, desde que nédo existam regras claras para a
fixacdo do preco e obrigagcbes para o crescimento da produgdo. Do ponto de vista
juridico, o determinismo também condiciona fortemente o grau de liberdade da politica
energética para 0 gas natural. Qualquer acdo que reforce o atual poder de monopdlio
da estatal brasileira pode ser legalmente contestada, o que evidentemente reduz as
alternativas, tanto do politico, quanto do regulador, que respondem pela coordenacéo e
fiscalizagdo do setor. No limite, de duas uma: ou a legislagdo revelar-se-4 sem
nenhuma efichcia, ndo sendo efetivamente aplicada ou serd inaugurado um hovo
campo de insolavel batalha juridica. Em qualquer das alternativas, a consequiéncia mais
provavel é retardar a insercdo do gas natural. Uma solucdo definitiva seria a elaboragdo
de ato normativo especifico ao gas natural e suficientemente forte, como uma lei, que
amenize o determinismo que extrapola o campo juridico.

As particularidades do gas natural sugerem que esta fonte de energia mereceria
uma legislacdo especifica e distinta daquela hoje existente para o petroleo,
principalmente em razdo da estrutura de sua oferta, caracterizada pela dependéncia
como um monopdlio natural. Tanto a montante da cadeia de realizacdo de seu valor,
guanto a jusante, o menor custo médio minimo é atingido com apenas uma empresa,
seja porque o direito de lavra cabe a um sO produtor, seja porque O seu transporte €
feito por redes de gasodutos e esta € uma atividade de natureza fortemente indivisivel.
As rendas minerais, ou diferenciais, sédo apropriadas exclusivamente por quem opera 0
campo e, no caso do transporte, as economias de escala e rede fazem ocom que, depois
de instalada, o custo marginal tenda a zero; i.e., para a empresa, € irrelevante o custo

de fornecer mais uma unidade adicional do produto, ou atender mais um pequeno

12



consumidor. De ambas situacbes decorre um poder de mercado para o produtor que é
incontestavel economicamente. Apenas o0 estabelecimento de marcos juridicos
adequados impediriam o exercicio deste poder e seu abuso por parte dos detentores
dos monopdlios.

No Brasil, quanto ao gas natural, a posicdo de monopdlio da Petrobras €
evidente. E a Unica a dispor de reservas nacionais com instalacbes de escoamento
para 0 energético, € responsavel por quase toda a importacdo de gas, tem o controle
acionério da empresa proprietaria do Gasbol (em territorio brasileiro), detém todos os
gasodutos que fazem o transporte do gas de producdo nacional e dispbe de
participacbes na grande maioria das distribuidoras estaduais de gas encanado. Além
disso, tem investimentos em geracéo termelétrica, operando a maioria das usinas a gas
jA instaladas no Brasil e dispbe de participacbes nas empresas que consomem Qgas
natural como  matéria-prima  petroquimica. Interamente verticalizada e sem
concorrentes, sua posicao dominante lhe permite, se quiser, estabelecer os precos e as
quantidades do gas natural conforme seus interesses comerciais.

O controle acionario da empresa por parte da Unido, por todo o tempo, foi a
garantia da atuacdo da Petrobras de acordo com o interesse nacional e da existéncia
de limites ao exercicio de seu poder de mercado. Contudo, com as madificacbes em
seu ambiente de negocios, confrontada a concorréncia e a liberdade de precos, a
empresa teve de redefinir as estratégias e atuar de forma cada vez mais agressiva para
poder continuar a crescer. O legislador, a0 mesmo tempo em que flexibilizou o
mercado, manteve o0 controle estatal sobre a empresa, assegurando seu papel
estratégico, além de criar um novo aparato institucional com a funcdo de regular as
atividades envolvidas com os setores de gas e petrdleo.

Desde entdo, seguindo as orientacdes politicas ditadas pelo MME, a ANP propds
diversos mecanismos que visam o melhor monitoramento do mercado e seu controle. A
separacdo contabil das atividades de transporte, a determinacdo das condicdes de
acesso aos gasodutos, 0o acesso a informacdo e a definicdo de regras transparentes
para a formacado do preco foram iniciativas tomadas no claro sentido de regular o poder

dominante da empresa estatal no setor.

7

A proposta de livre negociacdo de precos sO € razodvel em um ambiente de
mercado concorrencial, portanto, muito longe da situacdo observada atualmente no
pais e seria dificimente justificavel como de imediata aplicacdo. Como foi visto, levando
em conta a distancia entre a realidade e o objetivo pretendido, apds a sancdo da “Lei do
Petrleo”, para o gas natural, o governo procurou criar as condigdes minimas para
gradualmente regular o setor, separar os elos mais importantes da cadeia em mercados
distintos e, assim, atrair novos participantes.
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Contudo, efetivamente, a partir de janeiro de 2002, os precos do gés natural sdo
aqueles contratados livremente entre as partes, uma vez que assim determinou a “Lei
do Petroleo”, sem abrir excegdo para o energético. E dentro deste espirito que serédo
feitas as préximas revisbes de precos dos antigos contratos e, assim, o Brasil,
caminharia no longo prazo para a liberdade dos precos do gas natural vendido no city
gate.

Vincular, ou n&o, o gas natural ao seu principal concorrente

A definicdo de um preco para o gas natural - vinculado ao preco do dleo
combustivel e menor que este - tem sido uma diretriz que norteou o planejamento do
setor de gas nos sucessivos governos brasileiros desde os anos 80. Existem quatro
raz0es para tanto:

i) O fato da vantagem do custo de utlizacdo do gas natural ndo ser reconhecida pelo
mercado. A baixa penetracdo no passado, a lenta insercdo no presente e a divida
quanto a participacdo potencial do gas na matriz energética em futuro proximo s&o
evidéncias cabais da incapacidade do mercado, per si, definir um preco que permita a
expansdo do gas natural e o0 reconhecimento de suas vantagens produtivas frente ao

6leo combustivel.

i) A vantagem ambiental da utiizacdo do gas natural também ndo esta refletida em seu
preco por se constituir em um beneficio social, ou uma externalidade. Por definicdo, o
preco s6 remunera custos privados e os beneficios sociais sdo dificimente apropriaveis,
ndo interessando assim aos produtores.

ii) Os aspectos relacionados a seguranca hacional do abastecimento energético
também resultam em falhas no funcionamento do mercado, que o impede de
corretamente apreciar o gas natural. A diversificacdo das fontes € um requisito para a
garantia de independéncia do pais, mas, a natureza geopolitica da energia € ignorada
pelos precos relativos do gas natural e de seus concorrentes.

iv) Por fim, o estabelecimento de um preco menor para 0 gas natural em relacdo
principalmente ao 6leo combustivel pode ser justificado pela intencdo de se reduzir o
desperdicio e permitir o aproveitamento de reservas locais. Na Bacia de Campos, até
1999, mais da metade da producdo de gas natural era queimada por ndo encontrar
destino, atualmente, pelo menos um quarto ainda é queimado. Ademais, nos Uultimos
dois anos, ocorreram importantes acréscimos as reservas. A expectativa € de que o
volume de gas disponivel em campos brasileiros dobrou. Deve ser levado em conta
também a ainda importante capacidade ociosa do Gasbol, com elevados custos de take
or pay e ship or pay associados a sua sub-utilizacao.
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Os argumentos contrarios a diretriz sustentam que o controle de pregos - que
defina um preco menor para 0 gas natural - pode reduzir a eficiéncia alocativa dos
investimentos. Em primeiro lugar, deve ser considerado o elevado custo oportunidade
dos investimentos em um pais de poupanca escassa. O fato de deixar de aplicar
naguelas atividades que poderiam gerar maiores rendimentos limita o potencial de
crescimento nacional. Se o preco do gas natural for baixo, ndo ocorrerdo investimentos
externos e toda a responsabilidade para a expansdao do energético cabera a Petrobras.
Assim, além de ndo atrair capitais, o futuro da empresa estatal podera ser
comprometido, uma vez que as expectativas de lucro serdo menores do que se ela
pudesse decidir pelas aplicacbes de maior retorno, particularmente o investimento em
petroleo.

Em segundo lugar, a definicio de um preco mais baixo para o gas natural faz o
estado arcar com elevados custos de coordenacdo (‘governanga’). Mais importante, a
falta de informacdo pode gerar significativos erros de conducdo da politica de precos,
ao ndo sinalizar adequadamente os custos de fornecimento e, assim, balizar de forma
errada a decisdo dos consumidores quanto as alternativas energéticas disponiveis.
Ainda mais grave, criam-se as condicOes para a captura do aparelho do estado por
corporacbes empresariais e  profissionais, multiplicando-se privilégios e acbes
discriminatérias sem justificativas econémicas. Nao ha como negar que a discusséo
sobre até onde o estado deve estabelecer os precos relativos dos energéticos tem forte
conotacdo ideolégica e, consequentemente, dependem de decisbes eminentemente
politicas.

Em dltimo lugar e sob qualquer ponto de vista politico, certo € que a definicdo de
uma regra onde o0 preco do gas natural € fixado independentemente do preco do seu
principal concorrente, o O6leo combustivel, pode reduzir a volatlidade decorrente da
vinculagdo ao preco internacional do petrdleo, permitindo maior estabilidade a trajetoria
de precos do energético. Certo também € que, sem um preco vinculado, a tendéncia
seria 0 aumento da oferta de gas somente aos consumidores dispostos a pagar pelo
gas natural um preco mais elevado. Se, por um lado, isso pode reduzir
consideravelmente o mercado potencial, por outro, assegura sua utilizacdo nos
segmentos de maior agregacdo de valor e evitaria qualquer desperdicio, ou uso menos
racional.

Equalizacéo, ou diferenciagao, do preco de compra em cada zona de entrega

O preco pelo qual o gas natural € adquirido pelas distribuidoras pode variar

conforme sua origem. Atualmente, em S&o Paulo, na area de concessdo da Comgas,
existem precos distintos para o gas nacional e importado. Considerando o fato do gas
natural ser um bem homogéneo, ndo ha justificativa conceptual para que esta situacdo
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se mantenha. Em condicbes de livre mercado, estes precos de fornecimento deveriam
convergir. No equilibrio, todos os produtores vendem ao mesmo pre¢co suas
mercadorias, assim como todos os compradores pagam 0 mesmo preco, de forma que
sejam maximizados os ganhos de ambas as partes e as vantagens da concorréncia
sejam apropriadas de forma equanime. No Brasil, a presente situacdo reflete um
ambiente de distorgdes, resultado de politicas anteriores e agravada pela rigidez dos
contratos de longo prazo.

Em um mercado imperfeito, a tendéncia seria a fixacdo de um preco Unico
elevado de forma a viabilizar o fornecimento do gas de maior custo e, assim, garantir a
apropriacdo de rendas diferenciais (das reservas com menores custos). A regulacdo
deste mercado pode determinar que o preco seja uma média, de maneira a que 0s
ganhos como 0 gas natural mais barato compensem as maiores despesas do gas
natural mais caro. O beneficio para o comprador € evidente, contudo, a administracdo
dos subsidios cruzados pode revelar-se uma tarefa impossivel para o regulador se lhe
faltarem informacdes e autoridade. Uma segunda dificuldade diz respeito ao repasse do
desconto ao preco final pela distribuidora, que ndo pode ser assegurado, a ndo ser que
exista uma coordenacdo afinada entre as tarifas de consumo em cada Estado e os
precos de compra no citygate.

Na atual situacdo, as distribuidoras compram o0 gas natural a precos diferentes
dependendo da origem do gas. Existindo disponibilidade de fornecimento a custos mais
baixos, as distribuidoras teriam a liberdade de negociar livremente as condicdes de
compra do gas. A vantagem estaria em um aproveitamento mais racional das reservas
existentes. As reservas mais proximas, maiores e geologicamente melhores, seriam
favorecidas em detrimento das demais. Considerando o perfil esperado das reservas
nacionais, isso significaria um estimulo para a incorporacdo ao mercado das mais
recentes descobertas (na Bacia de Santos, no litoral capixaba e baiano) e a reducao
ainda maior do volume de gas gueimado na Bacia de Campos.

Sejam diferenciados segundo a origem, ou ndo, 0s pregos do gas hatural na
saida da valvula dos gasodutos de alta pressdo tém grande importancia dentro da
cadeia de realizacdo do valor do energético. A montante, ele determina o retorno dos
investimentos em transporte e producdo e, a jusante, acrescido da margem de
distribuicdo e dos impostos, ele determina a vantagem custo, ou desvantagem, do gas
natural frente a seus concorrentes.

A discriminagéo, ou nédo , do consumidor pelo preco (has zonas de entrega)

O fato de ser um bem homogéneo sugere também que, conceitualmente, ndo
haveria justificativa econdmica para uma diferenciacdo de precos na venda as
distribuidoras de acordo com o segmento de consumo ao qual ele é destinado. Além
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disso, em um mercado incipiente, onde o gas natural concorre com fontes energéticas
tradicionais, a sensibilidade da demanda € muito agucada; isto €, a elasticidade preco
da demanda é elevada. Os consumidores dispostos a pagar um preco elevado séo
raros e, para o vendedor, mais vale baixar que elevar os precos, de forma a estimular a

troca da fonte de abastecimento.

No Brasil, considerando o0s pregos praticados pela Petrobras, existem trés
patamares, conforme o uso que se faca do GN para fins energéticos. O preco mais alto
€ cobrado para o consumo residencial, comercial e industrial, um preco mediano €
cobrado para o consumo Vveicular e, finalmente, um preco mais baixo € cobrado para o
consumo das usinas do PPT. E importante observar que a discriminacio do consumo
pelo preco ocorreu menos em decorréncia de uma estratégia ditada pela Petrobras e
mais como resultado de politicas energéticas definidas pelo governo federal, que
visavam a insercdo do GN como combustivel automotivo e a reducdo da dependéncia

do parque de geracao em relacéao as usinas hidrelétricas.

Precos distintos para diferentes segmentos de consumo podem sinalizar de
forma equivocada a penetracdo do gas natural e gerar elevadas perdas, seja para o
produtor, seja para 0 estado, como ilustra a experiéncia brasileira mais recente. Os
precos menores para as térmicas se justificavam na medida em que esta demanda por
gas natural constituiia a base do consumo, mas, para issO, era preciso uma certa
demanda por carga nas térmicas que, por sua vez, garantiria uma minima e continua
utilizacdo da capacidade dos novos gasodutos. As expectativas quanto a ocupacao das
usinas nao se confirmaram e o0 sobrecusto da ndo utilizagdo dos gasodutos se mostrou
bastante significativo, 0 que acarretou um aprovisionamento de perdas de mais de um
bilhdo de reais somente por parte da Petrobras durante o Ultimo exercicio contabil.

Para o géas natural veicular o problema € de outra ordem. Nos Ultimos cinco anos,
no segmento de transporte (particularmente destinado as frotas de taxis), a expansao
do gés natural foi exponencial em razdo fundamentalmente da diferenca de preco frente
a gasolina. Entretanto, a diferenca se apoia em um significativo sacrificio fiscal: somam-
se as isengbes que beneficiam o gas natural e o efeito do deslocamento da gasolina,
onde metade do preco € arrecadacdo tributaria. Ademais, a insercdo do gas como
combustivel automotivo aumentou o excedente de gasolina nacional, sem contribuir de
forma alguma para a reducdo do déficit em O6leo Diesel. Portanto, acentuaram-se 0s
desequilibios na Balanga Comercial, sem  proporcionar qualquer vantagem
macroecondmica; seja na reducdo dos impactos inflacionarios, seja na melhoria da
distribuic&o de renda.

Assim, ao favorecer a geracdo elétrica e apenas um segmento do transporte, a

atual diferenciacdo dos precos cobrados as distribuidoras ndo esta relacionada a busca
da eficiéncia energética. A reducdo do desperdicio, o incremento da produtividade e
dos beneficios sociais seriam melhor perseguidos com uma selecdo mais criteriosa dos
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usos privilegiados. Atualmente, verificase 0 oposto: segmentos onde as vantagens do
gas natural poderiam ser melhor aproveitadas, como nas residéncias € no comércio, ou
gerar uma maior agregacdo de valor, como na petroguimica, siderurgia, vidros e
ceramica, acabam pagando um preco superior, 0 que ndo estimula um maior
engajamento destes setores em relacéo a utilizacdo de uma nova energia.

Evidentemente, quando adequadamente elaborada, uma estratégia de
discriminacdo do consumidor pelo preco, ndo s, revela um certo poder de mercado do
produtor, mas também, permite a ele se apropriar dos ganhos daqueles consumidores
dispostos a pagar um preco mais elevado. Em contrapartida, ele pode reduzir o preco
para alguns usos especificos de gas natural de forma a capturar os consumidores mais
reticentes. A diferenciacdo de preco, assim, permitria a insercdo do gas natural
nagueles seguimentos onde o0 consumidor n&o estaria disposto a pagar um preco
elevado em razdo da existéncia de outras alternativas energéticas, ou de um alto custo
de substituicdo. No conjunto, dependendo da elasticidade preco da demanda, a
estratégia de diferenciacBo aumentaria seus ganhos, ao mesmo tempo em que criaria
oportunidades de expansao das vendas.

A diferenciacdo de precos pode acomodar-se também com politicas nacionais de
preco que tenham um cunho energético e industrial. Na verdade, € um instrumento que
permite adiantar a penetracdo do gas natural naqueles segmentos de uso prioritario e
induzir o futuro perfil do consumo. Contudo, como demonstra a experiéncia nacional,

seu éxito depende de um minimo planejamento e coordenacéo do setor energético.

Tarifas postais, ou por distancia

Uma Uultima diretriz a ser mencionada diz respeito a apreciacdo do valor do
transporte. Sua importancia estd diretamente ligada, primeiro, a participagdo do custo
de movimentacdo do energético no seu preco final e, em seguida, a natureza
essencialmente monopolista da atividade de transporte por gasodutos. Nao € por
menos que a administracdo das tarifas de transporte € o foco da regulacdo econdmica
do setor. A racionalidade dos investimentos para expanséo da infra-estrutura depende
da correta sinalizacdo fornecida por essas tarifas. Existem duas alternativas: a definicdo
do custo pela distancia percorrida, ou a equalizacdo do preco com a fixacdo de uma

tarifa postal.

Em geral, as tarifas de transporte do tipo postal (equalizadas) séo aplicaveis em
dois tipos de situacdo: () em regimes de monopdlio, como foi no Brasil até
recentemente, nos quais prevalece o conceito da universalidade do servico. Neste
caso, ndo ha preocupacdo com a sinalizacdo da distancia e a logica de investimentos
do setor tende a seguir interesses sociais e de integracdo geogréfica; e (i) em
mercados desenvolvidos, nos quais o crescimento do consumo de gas ja é quase
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inercial e novos investimentos em expansdo da malha de transporte tém
importancia marginal. Em alguns casos, a complexidade dos sistemas interligados é
tAo expressiva que torna até dificl a aplicacdo de sistemas tarifarios com base na
distancia (anélogo a redes interligadas de transmisséo de energia elétrica).

No caso de mercados em desenvolvimento, abertos a concorréncia, tarifas
que, pelo menos em parte, ndo refitam uma correta alocacdo de custos podem
gerar ineficiéncia na alocagcdo dos investimentos, ocasionando escassez em
algumas regides e ociosidade em outras.

Neste sentido, a consideracdo dos determinantes de custo nas tarifas pagas
pelo servico de transporte de gas justificase:

- Primeiro, devido a eliminacdo de subsidios cruzados entre usuarios do servico.
Eles induzem a distorcdes de mercado, fazendo com que consumidores mais
préximos subsidiem aqueles mais distantes e, assim, afetam negativamente a
concorréncia. A proposito, a eliminacdo desses subsidios estaria de acordo com
0 novo modelo institucional de organizacdo do setor estabelecido pela Lei do
Petroleo.

- Em seguida, porque permite uma sinalizacdo locacional adequada, respeitando
as vantagens comparativas das regides mais proximas as areas produtoras. Os
investimentos em infra-estrutura de transporte se faria a partir de uma expanséo
territorial mais lenta, mas, com menor risco quanto a sua ocupagao.

Por outro lado, em um mercado incipiente e que demanda elevados
investimentos em infra-estrutura para o0 seu desenvolvimento, uma sinalizagdo
locacional muito expressiva, a partir de tarifas de transporte que reflitam a totalidade
dos seus determinantes de custo, tende a dificultar a viabilizacdo econémica de alguns
projetos de expansdo da malha existente, em especial os de maior porte. E
principalmente o subsidio cruzado que permite financiar a sua instalacdo e a ociosidade
nos primeiros anos de operacdo dos novos gasodutos.

Na escolha entre uma tarifa postal, ou ndo, esta implicita uma decisdo
essencialmente distributiva entre os consumidores de gas natural. Quem paga menos é
guem esta mais perto do local de producdo? Ou quem estd longe tem seu consumo
subsidiado por quem esta perto? A resposta correta exige que sejam cotejados, por um
lado, os custos e beneficios da integracdo e, por outro, 0s custos e beneficios da
localizacdo. Em caso de opcdo pela equalizacdo, fica subentendido que o objetivo
politco de desenvolvimento das fronteiras econdmicas através da expansdo do acesso
ao gas natural € uma prioridade. O obstaculo maior que pode-se impor seria um preco
meédio final mais elevado. Estar-seda penalizando o consumidor potencial de gas
natural, mesmo se ele estivesse proximo as regides produtoras. JA a opgdo pelo
aproveitamento dos beneficios da localizacdo, através da diferenciacdo de preco
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segundo a distancia, subentende que o preco pago ao produtor é residual, sendo dado
apos a definicdo do preco final (pago pelo consumidor) e do preco nas zonas de
entrega (pago pela distribuidora). Na dtica do planejamento energético, a alternativa
seria de particular interesse, se a questdo dos precos relativos for um impedimento para
a insercdo do gas. Caberia ao Oleo combustivel atender as regides onde os elevados
custos de transporte do gas natural impedem sua oferta.

Atente-se para o fato que as altemnativas ndo sdo excludentes. E possivel
ponderar o peso da distancia com a politica de integracdo geogréafica, de forma a obter
alguma sinalizacdo locacional, que nao impe¢a a penetracdo do gas natural em regides
mais distantes. Contudo, ha de se considerar que estes consumidores tem menores
capacidade de pagamento e menores necessidades energéticas, ndo podendo arcar
com 0s custos do transporte e 0s consequentes precos mais elevados. Definir a fonte
de financiamento deste subsidio, pago pelo consumidor mais préximo, ou pelo produtor,
ou ainda pelo Estado, ou pelos trés, € um primeiro ponto crucial para o sucesso da
politica de preco e da insercdo do gas em regibes mais distantes. Mas, antes de definir
a fonte do subsidio para o consumo, sera necessario definir também a fonte de
financiamento dos investimentos em expansdo da malha de transporte, que dificiimente
sera instalada nestas regides sem algum aporte de verbas publicas, se ndo houver
nenhuma compensacao pelas distancias.



