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Apresentacao e Sumario

Este documento descreve minhas contribuicoes as Diretrizes Estratégicas da iniciativa
Gas Para Crescer do Ministério das Minas e Energia (MME). As opinides expressas aqui
sao exclusivamente minhas e ndo representam a oposicao de nenhuma entidade, seja a
University of Iowa, ou qualquer outra entidade brasileira ou estrangeira. Refletem meu
convencimento de que nao ha melhor alternativa que o favorecimento de mercados
competitivos em qualquer setor ou segmento onde isto seja possivel.

O momento atual apresenta uma oportunidade unica para direcionar as acoes no
sentido de promover um mercado competitivo. No entanto, ha um risco relevante de que
determinadas decisdes sejam implementadas que limitem consideravelmente o
amadurecimento futuro do setor de gas. O principal objetivo deste documento é alertar
para tais riscos e delinear em termos gerais precaucoes para evita-los.

Em primeiro lugar, alerto para a necessidade de enfrentar o poder de mercado que ainda
domina e carateriza o setor de gas e que nao deixara de existir da noite para o dia,
mesmo com a reducdo da presenca da Petrobras no setor. E natural esperar que
tentativas de influenciar as mudancas ora em curso que ameacem a construcado de um
ambiente competitivo e promotor do bem-estar social.

Nesse sentido, sugere-se o cuidado com a fase subsequente de detalhamento das
mudancas, através de uma composicao diversificada no comité que as avaliara.

Como ponto de apoio a esse esforco subsequente, sugiro também a introducao de
“Principios Basicos” que deixem claro o compromisso com a competicdo e o livre
funcionamento do mercado.

Tais Principios Basicos, mais detalhados que a visdo e menos numerosos e especificos
que as diretrizes estratégicas apresentadas no documento do MME ora em consulta
publica servirdo para nortear as discussoes futuras e contribuir para o estabelecimento
de um mercado diversificado, transparente e competitivo.
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leciono microeconomia para alunos de doutorado e Managerial Economics para alunos de Executive MBA.
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1 Analise da situacao atual

A Petrobras tem participacdo dominante em todos os segmentos do mercado de gas
natural no Brasil, em varios segmentos:

e No lado da oferta, a Petrobras detém:
o 81% da producao nacional de gas;
o 99% da importacao de gas por gasodutos;
o 100% da importacao de GNL;
e No transporte, a Petrobras detém 96% de participacdo nos gasodutos de
transporte;
e Na distribuicao, a empresa tem participacao em 20 das 27 distribuidoras de gas;
e No consumo, a Petrobras responde por 39% da demanda de gas natural, sendo o
maior consumidor.

Levando em conta apenas a posicdo dominante no lado da oferta, podemos considerar
a Petrobras como a um monopolista de fato no mercado de gas no Brasil. Complicando
esse cenario, temos ainda os monopolios locais das distribuidoras de gas.

Diz a teoria econdémica que um monopolista racional usara seu poder de mercado para
extrair renda da sociedade, para maximizar seu lucro, gerando ineficiéncia. Ele faz isso
restringindo sua producado ou mantendo preco acima do que seria economicamente
eficiente desde um ponto de vista social. Ou seja, o monopolista restringe o mercado,
torna-o menos ativo e mais restrito e faz isso naturalmente em decorréncia de seus
interesses e de seu poder.

Observe-se que as consideracdoes acima sao apenas a expressdao do que diz a teoria
econOmica, abstraindo-se completamente de qualquer referéncia a acdes especificas ou
casos concretos. Nao temos a intencdo de acusar a Petrobras ou qualquer de seus
funcionarios de comportamento anticompetitivo. A Petrobras é uma empresa digna de
admiracao, apesar dos abusos a que foi submetida nos anos recentes. Especialmente a
cupula atual da empresa € digna do maior respeito. As consideracdes colocadas aqui
estdo baseadas em consideracdoes baseadas em teoria econdmica e podem ou nao ser
uma boa descricao da realidade.

No entanto, um observador que levasse em conta apenas tal teoria, nao se surpreenderia
nada que a Lei do Gas (Lei n° 11.909, de 4 de marco de 2009) nao tenha produzido os
resultados de ampliacdo do mercado desejados em sua concepcdo.?2 Pelo contrario,
levando em conta apenas tal teoria, se poderia prever o fracasso de seu objetivo ja que
deixou de atacar a condicao critica para seu sucesso: o poder de mercado do
monopolista.

Essa observacdo nos leva a formular uma licdo, que deve ser levada muito em conta
neste momento em que se consideram novas mudancas regulatorias no setor de gas:

e Nao é suficiente definir uma série de medidas favordveis a competicdo se ndo se
ataca o empecilho fundamental a seu desenvolvimento: o poder de mercado.

2 No Relatério Técnico do MME sobre o Gas para Crescer, 1é-se o seguinte sobre a Lei do Gas (p. 6):
“Atualmente, passados quase oito anos da publicacao da Lei, e seis de sua regulamentacéo, nota-se que
apesar dos avancos na legislacao e na regulacédo, nao se observa no Brasil uma ampliacao significativa da
participacao de novos agentes na industria do gas natural.”



O momento atual nos traz, no entanto, uma oportunidade tnica. A propria Petrobras,
enfrentando conhecidos problemas de caixa e elevado endividamento, decidiu desfazer-
se de varios de seus ativos. Assim, ha a possibilidade de que a diversificacao da
propriedade desses ativos traga uma reducao consideravel do poder de mercado, o que
seria a realizacdo de uma condicado fundamental para o saudavel desenvolvimento do
setor.

No entanto, essa oportunidade vem acompanhada com pelo menos dois perigos muito
importantes. O primeiro € a preméncia. Uma vez que a Petrobras tem urgéncia para
desfazer-se dos ativos e fazer caixa, ha uma pressdao muito grande para que as
mudancas ocorram em exiguo espaco de tempo. A pressa carrega o perigo de que as
mudancas regulatorias nao sejam bem amadurecidas e avaliadas em toda sua extensao.
Isso leva ao segundo perigo: que se implementem mudancas que vao prejudicar um
amadurecimento posterior mais satisfatorio da competicao no setor de gas.

Potencializam esses perigos a natural predominancia no setor que tém os atuais agentes
com poder de mercado. E de se esperar que tais agentes busquem proteger suas
posicoes atuais, porque elas tém valor econdémico. Usando sua presenca politica, tais
agentes deverdo influenciar as decisdes regulatorias no sentido de limitar a perda de
suas posicoes dominantes. De fato, seria de surpreender se nao o fizessem. E isso vale
inclusive para a Petrobras, mesmo com a decisao de se desfazer de ativos e se retirar de
segmentos do mercado.

De fato, ativos em qualquer segmento tém maior valor comercial se vém acompanhado
com mecanismos ou circunstancias que protejam contra a concorréncia. A venda de tais
ativos arrecadara maiores recursos se tais circunstancias sdo minimamente
preservadas. E uma vez que novos agentes ocupem tais posicoes, eles mesmos lutarao
para a preservacao dos contratos e do ambiente em que os ativos foram adquiridos.

E claro que a Petrobras pode adotar uma posicdo magnanima e buscar, ao contrario,
que tais ativos sejam transferidos em um ambiente propicio a competicdo. No entanto,
deve-se compreender que tal expectativa pressupode que seus diretores ajam contra os
interesses da propria empresa, em nome do bem maior que € o desenvolvimento de um
mercado competitivo.

Essas consideracoes trazem um sinal de alerta ndo para o estagio atual da iniciativa
Gas para Crescer, ainda em suas fases preliminares, mas para as fases subsequentes.
Na fase atual, ainda preliminar, enunciados genéricos e diretrizes estratégicas podem
ser aceitas de uma forma geral, sem grandes polémicas ou com apenas discordancias
pontuais. Os aspectos decisivos, no entanto, serdo definidos posteriormente, no
detalhamento das normas. Tais detalhamentos sao cruciais. Para que o resultado final
seja satisfatério, € importante, a meu ver, comecar com uma visdo muito clara do
resultado final a que se espera chegar. Sem esta clareza, ha um grande risco de que o
processo se perca e nao se chegue a uma configuracao satisfatoria do setor.

Para reduzir este perigo, sugere-se detalhar com maior forca e clareza o objetivo de
formar mercados competitivos no setor de gas. Mais especificamente, sugere-se
introduzir uma secado de “Principios Basicos”, mais simples e direta que as diretrizes
estratégicas, porém mais detalhada que simplesmente a Visao contida no documento
do MME posto em consulta publica. De fato, tanto a Visdo quanto as diretrizes
estratégicas sdo, em linhas gerais satisfatorias. Mas destaca-se a necessidade de
manifestar, de uma forma mais contundente e clara, o compromisso com a promog¢ao
de mercados competitivos. Nesta direcao sugerimos incluir as seguintes consideracgodes.



2 Principios basicos

A principal sugestao desta contribuicao € que se acrescente um conjunto de “Principios
Basicos” a iniciativa, além da visao e diretrizes estratégicas ja presentes. Sugerem-se 0s
seguintes Principios Basicos:

1. Busca de mercados competitivos, tanto primario quanto secundario, com
formacao transparente de preco;

2. Livre entrada de agentes, com excecao do segmento de distribuicao;3

3. Reducao dos custos de transacao;

4. Transparéncia nas informacoes.

A seguir comentamos em mais detalhes tais pontos. Temos em mente principalmente o
mercado de molécula, mas muito do que esta dito abaixo também se aplica ao mercado
de capacidade e a outros segmentos do setor de gas.

2.1 Mercados competitivos

Deve-se comecar por ter bastante claro que o objetivo é chegar, nao imediatamente, mas
em um periodo razoavel de tempo, a um mercado competitivo na oferta de gas
(molécula). Isso significa que nenhum agente deve ter poder de discriminar outros
agentes, excluir participacao ou manipular precos.

Para isso, seria conveniente que se organizassem ambientes de negociacao continua de
contratos de gas, assim como um mercado secundario que permitisse a formacao livre
de um preco spot de gas, definido diretamente pela demanda e oferta, isto &, pela acao
livre dos agentes do mercado.

Para isso, deve-se ter como objetivo que a negociacdo bilateral perca gradualmente
importancia, para privilegiar a negociacao em ambientes transparentes, que impecam
discriminacao.

Novos consumidores livres que queiram comprar o gas poderdao acessar esse ambiente
de negociacdo com baixo custo de entrada e reduzido custo de transacédo, preservados,
obviamente, as garantias financeiras necessarias.

Deve-se buscar incentivar o desenvolvimento de comercializadores que atendam a
consumidores livres. Deve-se promover a conversao de consumidores cativos em livres,
reduzindo as barreiras para tanto.

2.2 Livre entrada de agentes

Uma das principais caracteristicas de um mercado competitivo € a possibilidade de livre
entrada de agentes. Para isso, € necessario garantir que as barreiras de entrada sejam
baixas e nao discriminatorias. Isto é, agentes que detém infraestruturas essenciais ou
monopolios naturais (como € o caso da distribuicao) devem oferecer condicoes
isondémicas, nao discriminatorias e transparentes, para a entrada de qualquer agente
que queira entrar em algum segmento do mercado.

3 . - .

Outros segmentos, como o de escoamento, processamento, regaseificacao e transporte, admitem entrada
de novos agentes, apesar de terem também caracteristicas de infraestruturas essenciais e merecem
tratamento especial.



Esse principio alcanca os segmentos de escoamento, processamento, regaseificacao e
transporte, que ainda que tenham caracteristicas similares as de monopdélios naturais,
podem permitir a entrada de novos agentes. Nao se deve permitir comportamento
anticompetitivo que exclua a entrada de novos agentes. Isso inclui a essential facility
doctrine, mas nao se limita a isso. Os procedimentos para a entrada nesses segmentos
também devem ser transparentes e isonémicos.

2.3 Reducado dos custos de transacao

Uma das fundamentais condicdes para o desenvolvimento do setor de gas e seu
amadurecimento em direcdo a um mercado mais competitivo € que os custos de
transacao sejam reduzidos. Isso inclui maior uniformidade e simplicidade nas regras.

Um fator limitante neste aspecto € a possibilidade de que a regulacao do gas seja
delegada aos Estados. A diversidade de regras que isso possa criar elevariam os custos
de transacao. Felizmente parece ser entendimento de muitos juristas que a Constituicao
permite que o Congresso estabeleca diretrizes basicas que deverao prevalecer em toda
a federacdo. Na verdade, idealmente o poder de regulacdo dos estados deveria ser
restrito ao segmento de distribuicao que é na verdade o segmento propriamente local.
Nao tem sentido que estados regulem individualmente outros aspectos do setor de gas,
que deverdo ter impacto em varios estados ao mesmo tempo. Mesmo nos Estados
Unidos, onde o principio federativo € um dos mais fortes que se pode encontrar no
mundo, € de competéncia federal todo assunto que envolva o comércio interestadual.
Fazer de outra forma é criar dificuldades substanciais ao desenvolvimento do setor de
gas no Brasil.

Outro exemplo de custos de transacao esta relacionado as negociacoes bilaterais. Um
agente com poder de mercado podera prolongar negociacdes ou trata-las caso a caso,
elevando os custos de transacdo. Assim, deve-se dar incentivos para que as negociacoes
e contratos sejam paulatinamente padronizados e ofertados de forma nao
individualizada. Idealmente, os contratos poderiam chegar a ser negociados em
exchanges, formadas e gerenciadas por entes privados. O governo ndo deveria tomar
participacao nessa atividade.

2.4  Transparéncia e simetria de informacao

Outra caracteristica fundamental de um mercado competitivo € a transparéncia de
informacoes. Para tanto, sera interessante haver um ambiente independente que
centralize e divulgue tais informacodes, tanto de precos negociados quanto capacidades
ociosas e disponiveis. Provavelmente uma das melhores formas de fazer isso seria
através de um operador de sistema, independente e privado, regulado, que tenha em
seu mandato a tarefa de manter a transparéncia de informacoes.

Em particular, agentes nao poderdao manter a opacidade atual do mercado, em que
informacoes criticas de ociosidade e disponibilidade nédo sao disponibilizadas. Pode-se
compreender que tais informacdes sdo valiosos elementos estratégicos para manter
poder de mercado, mas a continuidade dessa pratica ndo deve ser permitida.



3 Frentes de trabalho

O MME também definiu dez “frentes de trabalho”, sobre as quais tecemos breves
comentarios abaixo.

3.1 Comercializacdo de gds natural

Sao propostas medidas de gas release e proibicao ao self-dealing. Um problema dessas
medidas é que elas sdo do tipo “command and control”, isto é, impde controles
determinando o que as empresas devem ou nao podem fazer. Até certo ponto tais
imposicoes sao necessarias e inevitaveis. No entanto, se um mercado competitivo
amadurece e chega a funcionar bem, muitas dessas limitacdoes se tornam
desnecessarias porque o mercado se torna o ambiente mais propicio para negociacoes.

A questao do self-dealing também pode ser lidada com a obrigacdo de que as negociacoes
ocorram em um ambiente transparente e ndao-discriminatério. O problema €& o
tratamento diferenciado ou preferencial, que permite transferéncias inapropriadas entre
divisdes ou unidades de um unico agente, com possiveis consequéncias negativas para
os consumidores finais (no caso de um distribuidor que acaba comprando por um preco
excessivo de outra divisdo da mesma corporacao).

Assim, deve-se considerar que possivelmente a obrigatoriedade de negociacdo em um
ambiente padronizado, organizado pelos proprios agentes, diminuam a necessidade de
tais medidas. No entanto, na proporcao em que isso nao € possivel, tais medidas sao
Uteis e provavelmente necessarias.

3.2 Tarifagdo por entradas e saidas

A proposta de introduzir a tarifacao por entrada e saida, ao invés das alternativas postal
ou por distancia, parece-me bastante conveniente. Uma de suas principais vantagens é
o sinal locacional que proporciona. Se uma determinada regido tem precos elevados,
gera-se incentivos para o investimento em novos gasodutos para tal regiao.

Devido a preocupacao com aspectos distributivos, pode ser necessaria considerar um
periodo transitorio, em que a diferenciacdo de tarifas s6 passaria a valer apoés um
intervalo de tempo e, possivelmente, de forma gradual. Isso provavelmente reduziria a
possivel resisténcia que se poderia esperar a implantacao da medida.

Obviamente sao necessarios estudos para estimar quais as diferencas de precos que
prevaleceriam entre as regioes, as condicoes de possivel congestionamento e as
alternativas nesses casos. Tudo isso visa informar o necessario detalhamento das regras
com respeito a esse topico.

3.3 Compartilhamento de infraestruturas essenciais (“essential facilities”)

Esse topico merece um aprofundamento consideravel, porque é fundamental para o
funcionamento harménico e competitivo do setor. E sempre preferivel que agentes sejam
capazes de negociar as solucoes que sejam satisfatorias para ambos. No entanto, a
negociacdo sempre se faz com respeito ao “threat point”, isto €, o que ocorre no caso de
falha nas negociac¢oes, caso em que o 6rgado regulador intervém. Como dissemos acima,
€ conveniente que se caminhe para solucoes cada vez mais padronizadas. Isso poderia
corresponder a solucao regulada (ao invés de negociada), mas €& preferivel que os
proprios agentes cheguem a definir os termos, paulatinamente, levando em conta o claro



objetivo de promocao da competicao. Se os agentes nao chegam a esse nivel, o 6rgao
regulador deve intervir para garantir que condig¢oes apropriadas se estabelecam.

3.4 Estimulo a harmonizacdo entre as regulacdes Estaduais e Federal

Como dissemos acima, o ideal seria que o poder regulatério dos estados fosse restrito
ao segmento da distribuicao, sendo o demais definido a nivel federal. O problema é que
isso provavelmente nao € factivel, por exigir emenda constitucional a que os estados
provavelmente se oporiam. No entanto, mesmo sem emenda, € do entendimento que
uma lei poderia definir parametros basicos que uniformizassem as condi¢cdoes do
mercado em todo o pais. Quanto mais se caminhar nessa direcdo, melhor.

3.5 Incentivo ao desenvolvimento da demanda por gds natural

Esse ponto remete a nosso primeiro Principio Basico acima. Se um mercado
transparente € criado, a demanda vira naturalmente. Mas deve-se destacar que a
criacao de mercado competitivo € medida de primeira importancia.

3.6 Harmonizacdo entre o setor elétrico e o de gas natural

O setor elétrico tornou-se progressivamente mais exigente nas garantias de gas natural
para usinas termelétricas. Aparentemente isso foi além do razoavel. A caracteristica
principal € o estilo “command and control” a que ja fizemos referéncia acima.
Idealmente, o setor elétrico deveria evoluir para usar sinais de mercado para resolver
tais questoes e fugir desse modelo baseado em penalidades. No entanto, enquanto o
proprio setor elétrico nao amadurece nesse sentido, pode-se considerar pelo menos
alternativas bastante razoaveis, como a reducao da garantia de fornecimento de gas
apenas para cinco anos, renovaveis.

3.7 Gestdo independente integrada do sistema de transporte e instalagdes de
estocagem

Parece-me bastante Util que um ente privado, formado possivelmente pelos proprios
agentes em consorcio, ou entdo como um spin-off de uma divisdo da Petrobras,
comprada por empresa privada independente, adquira o papel de operador do sistema.
Entre outras coisas, devera ser atribuida a tarefa de manter a transparéncia das
informacoes do mercado, como mencionado acima.

Nao tenho maiores comentarios em relacao as outras frentes de trabalho:

8. Politica de comercializacdo do gas natural da parcela da Unido nos contratos de
Partilha

9. Desafios tributarios

10.Apoio as negociacoes para contratacao de gas boliviano e/ou outras alternativas

4 Diretrizes estratégicas consideradas

As diretrizes apresentadas no documento “Gas para Crescer — Diretrizes Estratégicas”,
em consulta publica, parecem uteis e desejaveis. De fato, varias delas vao na direcéao do



favorecimento ao mercado que mencionamos acima, ou ja foram comentadas nas frentes
de acao da secao anterior. Assim, nao tecerei maiores comentarios sobre as mesmas.

5 Comité para detalhamento das regras

Conforme comentamos acima, o trabalho mais fundamental e delicado para a mudanca
das regras do setor de gas esta reservado a etapa de detalhamento de tais regras.
Durante esse periodo é de se esperar que haja maiores conflitos entre os agentes do
setor e também um esforco para preservar estruturas que nao favorecam a
concorréncia.

A grande preocupacdo € que o setor € atualmente mais fortemente representado por
agentes que tém interesse na manutencao de estruturas de poder de mercado. Por outro
lado, os novos agentes que poderiam entrar e os novos consumidores ainda nao estao
representados adequadamente porque ainda nao atuam no mercado. Portanto, nao
poderao defender seu ponto de vista.

Isso cria um natural desequilibrio que seria necessario evitar. Para tanto, seria
conveniente garantir que esse comité conte com a representacao de segmentos da
sociedade que possam contrabalancar o poder de lobby dos incumbentes. Sugere-se em
especial que se incorpore a tal comité:

e Representantes de consumidores

e Representantes de investidores

e Representantes do Ministério da Fazenda e/ou do CADE.

e Representante da comunidade académica que permita defender principios de
racionalidade economica e defesa de mercados competitivos.



