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Introducao

Historicamente, a industria de gas natural brasileira desenvolveu-se por meio de uma
estrutura verticalmente integrada por uma tlinica empresa ofertante (Petrobras), que detém
posicio dominante na produgdo deste energético. Deste modo, as condi¢Ges de oferta e
demanda por gas natural no pais foram desenvolvidas conforme a estratégia de suprimento e a
politica de precos executada por esta empresa, acarretando em barreira a entrada de novos
agentes na producdo e comercializagao de gds natural.

Panorama do setor de gas natural e o papel da Petrobras

Exploragdo e produgio (E&P). A Petrobras controla grande parte da produgao e da importagao
de gas. Sua participacdo na produgdo nacional atinge cerca de 93,8% (setembro de 2017). Na
importagdo, este percentual alcanga 99,9%, ndo tendo havido, praticamente, qualquer
movimentag¢do de gas natural por outro operador. Essa situagdo é, em grande medida, reflexo
do desinteresse de outros agentes atuarem no segmento de E&P, diante das dificuldades para
o transporte do produto — haja vista que a Petrobras controla quase a totalidade da
infraestrutura de transporte — e também para a colocacdo do produto junto ao mercado
consumidor - Petrobras controla a politica de compra do gas natural em 19 empresas de
distribuicdo de gas natural das 27 constituidas no pais

Transporte. A Petrobras detém quase a totalidade dos ativos de transporte. Atuam no Pais 5
transportadoras’ numa extens3o dutovidria de 9.450 km. Cerca de 4.490 km estdo sob o
controle da Transportadora Associada de Gas S.A. — TAG e suas controladas. A TAG é controlada
diretamente pela Petrobras, que atua como carregadora. A maior parte dos servicos de
operacdo e manutencdo da TAG é executada pela Transpetro, também subsidiaria da Petrobras.
O restante da malha é operado pelas demais transportadoras atuantes no setor: Nova
Transportadora do Sudeste - NTS (2.050 km), Transportadora Brasileira Gasoduto Bolivia-Brasil
S.A - TBG (2.593 km), Transportadora Sulbrasileira de Gas —TSB (50 Km- Gasoduto Uruguaiana-
Porto alegre fase 1) e GasOcidente do Mato Grosso Ltda. — Gasocidente (267 km - Lateral-
Cuiaba). Destas ultimas, a Unica que ndo possui participacdo da Petrobras é a Gasocidente. Por
conta da estrutura verticalizada, a Petrobras ndo possui incentivos para prover capacidade de
transporte para terceiros. Isso faz com que o poder de mercado detido na atividade de
transporte, tipicamente caracterizada como um monopédlio natural, seja estendido para outros
segmentos da industria potencialmente competitivos, como E&P e comercializa¢do. Vale notar
que os gasodutos de transporte possuem as caracteristicas de essencial faciliteis, ou seja,
constituem uma infraestrutura indispensavel para um competidor (existente ou potencial) e os
investimentos na duplicagdo dessa infraestrutura ndo tém viabilidade econémica.

1 Além destas 5 transportadoras, ha 3 que, embora ja tenham sido constituidas, ainda estdo em fase pré-operacional.
Sdo elas: a TMN Transportadora S.A., que compreende o Projeto Gasoduto Meio-Norte cujo objetivo é viabilizar o
fornecimento de gas natural para os Estados do Maranhdo e Piaui; a TNG ParticipagGes Ltda, que compreende o
Projeto Gasoduto Urucu-Porto Velho, que visa o fornecimento de gas para o Estado de Rondo6nia. Além destas, a
Gaspetro tem participagdo na Gas Transboliviano S.A (GTB), proprietéria e responsavel pela operagdo de 557 km de
gasoduto, no trecho boliviano do Gasoduto Bolivia-Brasil, que vai de Rio Grande, na Bolivia, até a fronteira com o
Brasil.



Os prejuizos causados pela posicdo dominante da Petrobras no segmento de transporte vao
ainda mais além daqueles decorrentes da verticalizagdo. Isso porque a Petrobras controla
dutos que, em tese, poderiam competir entre si (e.g., dutos da Bacia de Campos para Sao Paulo
e dutos da Bolivia para S3o Paulo).

Escoamento da produgdo offshore de gas natural. A Petrobras controla praticamente toda a
infraestrutura de escoamento da producdo offshore de gas natural e, de acordo com o marco
legal do setor, ndo existe obrigagao de acesso de terceiros aos dutos de escoamento. Como a
construcdo de infraestrutura prdpria exige altos investimentos e producdo de gis em
guantidade suficiente para se atingir a escala minima vidvel, a maior parte dos produtores tém
preferido vender o gds para a Petrobras. A consequéncia da falta de acesso aos dutos de
escoamento é que os possiveis efeitos positivos da competicdo na producdo de gds nao sdo
sentidos pelo mercado consumidor, j& que a Petrobras se apropria de toda a oferta de gas
natural em mar.

Distribuicdo. O regime de exploragao constitucional da distribuicdo de gas canalizado é de
competéncia estadual, exercido por meio de empresas estatais ou concessiondrias
encarregadas dessa atividade. De um total de 26 concessionarias, a Petrobras, por meio da
subsidiaria Gaspetro, tem participacdo acionaria em 20 distribuidoras estaduais de gas natural,
o que |lhe permite influenciar a decisdo comercial de compra do produto diretamente da
Petrobras. Esse fato se soma a dificuldade no acesso a infraestrutura de transporte para criar
um cendrio de desincentivo a entrada de novos competidores no segmento de exploragao e
producdo de gas natural.

Outro fator que limita a competicdo no segmento de distribuicao é o fato de que, na maior
parte dos estados brasileiros, a inica forma de um consumidor (seja ele uma grande industria
ou uma termelétrica) obter o gas natural é por meio da concessiondria de distribuicdo
estadual, o que confere a ela um monopdlio legal sobre a demanda, mesmo dos consumidores
mais sofisticados?. Isso impede a formac¢do de um mercado competitivo na comercializacdo de
gas natural, ja que na pratica os contratos de concessao concedem as distribuidoras o monopdlio
da comercializagdo. Assim, ainda que houvesse facilidade de acesso no segmento de transporte,
os efeitos de uma maior competicdo no segmento de E&P seriam percebidos de forma limitada
pelo consumidor, pela simples impossibilidade de compra do produto diretamente junto ao
produtor ou importador.

Arcabouco legal/regulatério vigente

Ao longo dos ultimos anos, foram incorporadas ao arcabougo legal e regulatério medidas que
buscam corrigir as distor¢bes do modelo verticalizado. A Lei n® 9.478/97 (Lei do Petrdleo)
definiu o livre acesso aos dutos de transporte e a Lei n2 11.909/2009 (Lei do G&s) acrescentou a
obrigatoriedade de separagdo juridica e contabil das atividades de carregamento e transporte
no caso dos dutos objeto de concessdo. Posteriormente, a Resolugdo n2 51/2013 da ANP vedou
a atividade de carregamento em gasoduto de transporte objeto de concessdo em que o
concessiondrio tenha relacdo societaria de controle ou coligagdo com o carregador.

2 Os grandes consumidores e as usinas térmicas podem ser configurados como consumidores livres, autoprodutores
ou auto-importadores. Nesta situagdo, estes pagariam apenas a margem de distribuigdo. Em Estados em que ndo ha
regulamentagdo para isso, todos os consumidores devem comprar da distribuidora local.
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Em diversos momentos, a Agéncia Nacional do Petréleo — ANP atuou para assegurar o livre
acesso aos dutos de transporte® e a diretriz de promogdo da concorréncia estabelecida na Lei
do Petrdleo. Exemplo dessa atuagdo se deu no ambito da analise da modelagem proposta pela
Petrobras para a expansdo do sistema de transporte de gas natural (Projeto Malhas - 2003).
Naquela oportunidade, a ANP considerou que a modelagem de consdrcio proposta pela
Petrobras ndo assegurava a gestao transparente dos ativos de transporte, dificultando inclusive
a fiscalizacdo da agéncia quanto ao cumprimento das regras de livre acesso. Para a aprovacgao
do projeto, a Petrobras assinou Termo de Compromisso com a ANP no ano de 2003,
comprometendo-se a separar os ativos de transporte do consércio em duas malhas distintas
(uma na Regido Sudeste e outra na Regido Nordeste) apds o término do contrato de
financiamento. Os ativos da malha Nordeste hoje estdo sob controle da Transportadora
Associada de Gas — TAG.

Apesar dos esforcos de 6rgaos como a ANP e dos avangos na legislagdao, ndao se observa no
Brasil uma ampliagdo significativa da participagdo de novos agentes na industria do gas
natural. A Petrobras continua ocupando posicdo dominante em todos os elos da cadeia, fazendo
com que o desenvolvimento do setor dependa exclusivamente da capacidade de investimento
da empresa.

Movimentos recentes na industria de gas natural

Em periodo recente, a Petrobras anunciou um amplo programa de desinvestimento nas dreas
de explorac¢ao e produgdo, abastecimento, gas natural e energia. A estratégia em desinvestir
estd associada ao novo modelo de planejamento financeiro adotado pela empresa que visa a
reducdo da alavancagem, a preservacao do caixa e concentrag¢ao nos investimentos prioritarios,
notadamente de producdo de petrdleo e gas no Brasil em areas de elevada produtividade e
retorno.

No segmento de transporte de gas natural, a Petrobras vendeu 90% da sua participacao na
Nova Transportadora do Sudeste (NTS), para a Brookfield e para o Itaisa. A Petrobras
Transporte S.A (Transpetro), subsididria integral da Petrobras, permanecera responsavel pela
operagdo e manutengdo dos ativos, através de um novo contrato de servigos, com prazo de 10
anos. Em termos praticos, a manutenc¢do da Transpetro na operacdo da malha dutovidria ndo
alterou a relevancia da Petrobras como agente dominante no segmento de transporte.

No segmento de distribuicao de gas natural, a Petrobras vendeu 49% de sua participagao na
empresa Gaspetro, subsidiaria da Petrobras detentora das participa¢coes em sociedades de
distribuicdo de gas natural, para a Mitsui Gas e Energia do Brasil Ltda. O modelo de venda
adotado, ou seja, com a manutenc¢do do controle da empresa pela Petrobras, ndo reduziu o
poder exercido pela Petrobras dada sua atuacdo verticalizada. Inclusive, ha previsdao, em acordo
de acionistas, que a Petrobras indique o diretor comercial nas distribuidoras que ela possui
participacao minoritaria. Na pratica, a empresa exerce o influencia na aquisicdo de insumos com
efeitos diretos negativos no ambiente concorrencial.

3 No inicio dos anos 2000, a ANP atuou na resolugdo de conflitos relacionados ao livre acesso ao Gasoduto Bolivia-
Brasil (Conflito ENERSIL-TBG e British Gas-TBG). Aparentemente, esses casos representaram movimentos isolados, o
que reforg¢a o cenario de desinteresse de novos agentes pelo setor de gds natural no Brasil, dada sua estrutura
altamente verticalizada.
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Gas para crescer

Em 2016, no ambito do Ministério de Minas e Energia, teve inicio as discussGes para a
elaboragdao do novo marco legal do setor. A partir da iniciativa “gas para crescer”, o setor
publico e o setor privado debateram os principais desafios para o desenvolvimento da Industria
do Gas Natural no Brasil. O Ministério da Fazenda (MF), representado pela Secretaria de
Acompanhamento Econémico (SEAE/MF), participou nas proposi¢des relacionadas a melhoria
do ambiente regulatdrio e da promogao da concorréncia.

O objetivo central do programa “gas para crescer” era estabelecer as diretrizes estratégicas
para o desenho de novo mercado de gas natural. Para tanto, foram elencados os oito
principais temas afetos ao setor®. Cada tema constituiu um grupo de trabalho e emitiu um
relatério, com a apresentacdao de um diagndstico acerca dos gargalos vigentes sem suas
respectivas areas, bem como a sugestdo de possiveis alteracdes legais e regulatérias para
mitigar e/ou solucionar os problemas.

Diante dos diagnodsticos e das propostas discutidas nos relatdrios apresentados no ambito da
iniciativa “gas para crescer”, houve consenso no sobre a relevancia e a tempestividade para
proposi¢cao de um novo marco legal. Em linhas gerais, a proposta de novo marco legal baseia-
se, prioritariamente, na promocdo da concorréncia no setor de gas natural pelo estimulo a
entrada de novos players pelo lado da oferta. Além disso, contempla diversas outras medidas
concorrenciais e estruturais, como, por exemplo: (i) modificacdo do modelo de tarifacdo parao
sistema de entrada e saida; (ii) livre acesso de terceiros a capacidade disponivel de gasodutos
de escoamento, unidades de processamento e terminais de liquefacdo e regaseificacdo; (iii)
refor¢o a desverticalizagdo na atividade de transporte; (iv) o mecanismo de gas release.
Oriundo das discussdes da iniciativa “gds para crescer”, o novo marco legal para o setor de gas
natural atualmente se encontra em andlise na Comissao de Minas e Energia da Camara dos
Deputados. N3o ha prazo para conclusdo dos trabalhos.

O papel da Advocacia da Concorréncia na elaboracdo do nhovo marco legal

A teoria da defesa da concorréncia promove a concorréncia com base nas suas fungdes de
controle de estruturas e de advocacia da concorréncia, sendo que a primeira estd associada
com o monitoramento da concentragdo de mercado resultante da compra e venda de ativos por
empresas concorrentes e a advocacia da concorréncia se desenvolve com base, entre outras
coisas, na elaboragdo de alteracGes pro-competitivas em marcos legais.

As operagdes de fusdes e aquisigdes sao manifestagdes voluntdrias e a intervengao do Estado
somente acontece quando essas operagdes implicam em efeitos anticompetitivos para o
mercado. Em que pese o controle de estruturas ser relevante para sanear problemas
concorrenciais, o seu alcance fica exposto a decisdo voluntaria das empresas se fundirem no
mercado e a sua atuagdo fica limitada a solugdo da operagdo em questdo. Movimento
completamente antag6nico, no entanto, acontece quando a advocacia da concorréncia se da

% (1) escoamento, processamento e regaseificacdo de Gas Natural Liquefeito; (2) transporte e estocagem;
(3) distribuicdo; (4) comercializacdo; (5) aperfeicoamento da estrutura tributaria; (6) gas natural como
matéria prima; (7) aproveitamento do gas natural da Unido e (8) integracdo entre os setores de gas natural
e energia elétrica.
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por meio da implementacdo de instrumentos concorrenciais via insercdo de regras pro-
competitivas nos diplomas legais vigentes ou na cria¢do de legislacdo alternativa. Nesse caso, o
protagonista da mudanca concorrencial no mercado é o Estado e ndo as empresas que o
compoe.

No novo marco legal do gas natural, a advocacia da concorréncia se faz presente por meio de
seis dispositivos: (i) gas release; (ii) acesso a infraestrutura basica; (iii) cessao de capacidade;
(iv) participagcdo minoritdria em rivais no transporte; (v) Chinese Wall no transporte e na
distribuicdo; e (vi) gestor de mercado.

Os seis dispositivos inseridos no novo diploma promovem a concorréncia porque permitem
que a ANP, como protagonista, exerca papel regulatério compativel com as melhores praticas
concorrenciais no setor de gas natural, pois nesse novo marco legal estdo inseridas regras bem
definidas para a pulverizacdo da oferta de gas natural, para o acesso de concorrentes as
infraestruturas basicas, para a cessdo de capacidade e para o bloqueio da troca de informacg&es
concorrencialmente sensiveis nos segmentos de distribuicdo e de transporte.

Conquanto as medidas adotadas sejam importantes individualmente para a melhoria do
ambiente concorrencial, o maior beneficio se da, no entanto, pela complementariedade
existente entre elas. A pulverizacdo da oferta para os concorrentes somente traz efeitos
positivos sobre o ambiente concorrencial se as empresas concorrentes tiverem acesso a
infraestrutura basica e, para que esse acesso seja pleno e ndo discriminatério para qualquer
agente que deseje se apropriar da pulverizacdo da oferta, é necessario que os transportadores
nao detenham participagao societdaria em nenhuma empresa que desenvolva atividades de
exploragdo, desenvolvimento, producdo, importacao, carregamento e comercializacdo de gas
natural.

A regra de oferta de gas natural, também denominada de gas release, é o instrumento
utilizado para que as empresas que detenham elevadas participa¢6es de mercado no mercado
relevante a montante disponibilizem um percentual do seu produto para as empresas
ocupantes do mercado relevante a jusante de forma competitiva. Esse instrumento traz
beneficios concorrenciais na medida em que retira da empresa lider de mercado a possibilidade
de exercicio de poder de mercado, incrementando, dessa forma, a oferta de insumo a pregos
competitivos.

O novo marco legal do gas natural traz dispositivo para gerar a oferta competitiva de gas
natural no mercado por meio de medidas de desconcentragdo de oferta, de cessao
compulsdria de capacidade de transporte e de programas de venda de gds natural de
comercializadores que possuam elevada participacio de mercado. A ANP lancard mao dos
referidos programas de oferta de gds natural sempre que entender que as empresas existentes
no mercado possuem elevada participa¢gdo de mercado. Nesse caso, as empresas venderdo, de
forma compulséria, gas natural por meio de leildes competitivos.

O acesso de concorrentes a infraestrutura basica (essential facilities) é um dos maiores
problemas concorrenciais existentes em industrias com as caracteristicas da industria de gas
natural. O elo a jusante somente se viabiliza economicamente se houver a disponibilizacao do
insumo via conexdo na infraestrutura.

O novo diploma legal traz um dispositivo com possibilidade de regras de acesso nao
discriminatorio (negocial) de terceiros aos gasodutos de transporte. Tais dispositivos sdo
fundamentais para desenvolver a concorréncia nessa industria, pois a atividade de transporte
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de gas natural é desenvolvida por um monopolista natural e os elos a jusante na cadeia
produtiva dependem do gas natural para viabilizar as suas atividades econGmicas.

A participagdo societaria em rivais e os efeitos anticompetitivos dela decorrentes tém
ocupado parte relevante da agenda das autoridades de defesa da concorréncia no mundo. O
capital adquirido permite, na grande maioria das vezes, que a empresa tenha acesso a
informagbes concorrencialmente sensiveis, principalmente se a participacao acionaria detida
Ihe da poderes para ocupar posicdes nos conselhos de administracdo e fiscal.

Um problema caracteristico da participa¢ao societaria em rivais diz respeito a situagdo em que
0 acionista participa dos conselhos de administra¢ao de varias outras empresas concorrentes
tanto horizontal quanto verticalmente (interlocking directorate). Nesse caso, o acionista pode
interferir nas decisGes comerciais da firma concorrente e, com isso afetar o equilibrio
competitivo de mercado, gerando, dessa forma, incentivos para comportamentos oportunistas
nao compativeis com o ambiente concorrencial.

O novo marco legal do gas natural traz dispositivos vedando a participagdo societaria dos
transportadores em empresas que desenvolvem atividades verticalmente correlacionadas
com as suas atividades. Esses mecanismos, em conjunto com os dispositivos de gas release e
acesso a infraestrutura bdsica, geram os incentivos corretos para a expansao da concorréncia
no mercado de gas natural.

A troca de informagdes concorrencialmente sensiveis entre empresas que atuam em
mercados horizontal e verticalmente relacionados é um fator altamente prejudicial ao
ambiente concorrencial. A posse de informacdes estratégicas gera incentivos perversos para
que as empresas manipulem as condi¢cbes de mercado, com consequentes efeitos negativos
sobre o equilibrio competitivo tais como: elevacao de precos, reducao da quantidade e redugao
da qualidade dos produtos.

Para impedir as trocas de informag¢Ges concorrencialmente sensiveis entre as empresas, o
novo marco legal do gas natural traz regras que impedem que os responsaveis nomeiem
representantes que desenvolvem fung¢des nos diversos elos da cadeia produtiva do gas natural
para os conselhos de administragao e similares dos transportadores e dos distribuidores. Essas
medidas reduzem os incentivos para o desenvolvimento de condutas anticompetitivas no
mercado.

Vale mencionar que o novo marco legal do gas natural prevé uma regra de transi¢iao para os
transportadores que tenham obtido autorizacdo para o exercicio da atividade de transporte
de gas natural até a data da publicacdo dessa lei. Nesse caso, fica o transportador obrigado a
obter a certificacdo de independéncia junto no prazo de 3 anos apds a entrada em vigor dessa
lei, esse procedimento utilizado para verificar o enquadramento do transportador aos requisitos
de independéncia e autonomia.

Por fim, é importante registrar que a nova lei cria a figura do gestor de mercado para gerenciar
o segmento de transporte de gas natural (monopdlio natural) nas respectivas areas de
mercado. O objetivo precipuo do gestor de mercado é o de melhorar a governanga do segmento
de transporte que, por definicdo, € um monopdlio natural, com vistas a aumentar concorréncia
nos outros elos da cadeia produtiva do gds natural (producdo e comercializagao).

Neste sentido, o exercicio da advocacia da concorréncia no novo marco legal do gas natural,
conforme preconizado pelo art. 19 da lei n2 12.529/2011, permitiu elaborar regras
compativeis com a ampliagdo da concorréncia no mercado relevante de gas natural, uma vez
que busca: (i) universalizar o acesso as infraestruturas basicas da oferta de gas natural; (ii) criar
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regras de oferta compulséria de gas natural; (iii) impedir participagdes societarias cruzadas entre
empresas horizontal e verticalmente relacionadas; (iv) impedir a nomeacgdo de representantes
para as diretorias e conselhos de administracdo que atuem em outras empresas da cadeia
produtiva do gas natural; (v) criar a figura do gestor independente.

Conclusao

O setor de gds natural brasileiro esta passando por transformag¢6es extremamente relevantes
do ponto de vista da sua estrutura de mercado. Atualmente, o Brasil dispée de uma
infraestrutura de escoamento, transporte e importacdo de gas natural incompativel com os
desafios energéticos que se apresentam em futuro préximo.

O mercado de gas natural como esta hoje desejado no Brasil foi constituido a partir dos
esforgos da Petrobras para a construcao das infraestruturas de escoamento, transporte e
importacao. Se, por um lado, esses esforcos permitiram o desenvolvimento de um mercado de
gas natural compativel com as necessidades brasileiras a época, por outro lado, esses esforgos
consolidaram a Petrobras como monopolista nos elos relevantes da cadeia produtiva.

Para enfrentar os novos desafios energéticos, o mercado de gas natural brasileiro necessita
convergir para uma estrutura de mercado mais competitiva, onde exista um nidmero maior de
players atuando em todos os elos da cadeia produtiva do gas natural. Essa nova estrutura é
uma necessidade na medida em que faz-se mister ampliar e modernizar as infraestruturas
disponiveis no pais.

A ampliagdo da concorréncia em um mercado com as caracteristicas do mercado de gas
natural ndo é tarefa trivial e necessita de um arcabouco regulatério comprometido com a
disseminac¢ao da concorréncia em todos os seus aspectos. Isso é o que se busca com o exercicio
da advocacia da concorréncia no novo marco legal do gas natural.

O exercicio da advocacia da concorréncia no setor de gas natural, conforme preconizado pelo
art. 19 da lei n2 12.529/2011, faz-se presente na inserc¢do de importantes dispositivos no novo
marco legal que buscam: (i) universalizar o acesso as infraestruturas bdsicas da oferta de gas
natural; (ii) criar regras de oferta compulsdria de gas natural; (iii) impedir participagGes
societarias cruzadas entre empresas horizontal e verticalmente relacionadas; (iv) impedir a
nomeacao de representantes para as diretorias e conselhos de administragdo que atuem em
outras empresas da cadeia produtiva do gas natural; (v) criar a figura do gestor independente.



