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SUMARIO EXECUTIVO

A elaboragdo de um manual contendo diretrizes de boas praticas regulatérias é de
significativa importancia para promover a homogeneidade das regras estaduais relativas
ao gas canalizado. Ao mesmo tempo, é fundamental que o manual a ser proposto seja
encarado como um incentivo — e ndo uma imposicao da ANP — para a adogdo dessas boas
praticas regulatorias, respeitando as competéncias dos diferentes entes federativos para

regulacao da industria do gas natural.

A edicdo do manual tem como fundamento a Resolucdo CNPE n° 16, de 24 de junho de
2019, expedida pelo Conselho Nacional de Politica Energética — CNPE, que estabeleceu
diretrizes e aperfeicoamentos de politicas energéticas voltadas a promocdo da livre
concorréncia no mercado de gas natural, dentre outras providéncias. O art. 5° dessa
resolucdo recomendou que o0 Ministério de Minas e Energia e 0 Ministério da Economia
incentivassem os Estados e o Distrito Federal a adotarem, dentre outras medidas,
“reformas e medidas estruturantes na prestacdo de servigo de gas canalizado, incluido
eventual aditivo aos contratos de concessao, de forma a refletir boas préaticas regulatérias,
recomendadas pela ANP, que incluem: (a) principios regulatorios para os Consumidores
Livres, Autoprodutores e Autoimportadores; (b) transparéncia do teor dos contratos de
compra e venda de gas natural para atendimento do mercado cativo; (c) aquisicao de gas
natural pelas distribuidoras estaduais de forma transparente e que permita ampla
participacdo de todos os ofertantes; (d) transparéncia na metodologia de calculo tarifario
e na definicdo dos componentes da tarifa; (e) ado¢do de metodologia tarifaria que dé os
corretos incentivos econdmicos aos investimentos e & operacao eficiente das redes; (f)
efetiva separacgéo entre as atividades de comercializacdo e de prestacdo de servicos de
rede; e (g) estrutura tarifaria proporcional a utilizacdo dos servicos de distribuicéo, por

segmento de usuarios.

O manual esta subdividido em Principios Gerais de Boas Praticas regulatérias e Principios
especificos para os setores da industria de gas natural caracterizados como monopolios
naturais, como o transporte, onde a ANP possui a atribuicdo legal para atuar, e a

distribuicdo, sob a égide regulatdria dos Estados da Federacdo. A partir da apresentacdo



das caracteristicas das regulamentacdes mais relevantes da ANP para o setor de transporte
de gés natural, a ultima parte do manual efetivamente elenca as orientaces para 0s

servicos locais de gas canalizado.

Como principios gerais, consagram-se aqueles relativos a Governanca e Boas Praticas
Regulatorias ja abordadas pela Casa Civil e por agéncias reguladoras federais de outros
setores da economia tal como o de telecomunica¢des. Com base na Nova Lei das
Agéncias e nas Leis que regem o setor de petréleo e gas, notadamente a Lei n® 9.478/1997
(Lei do Petréleo) e a Lei n® 11.909/2009 (Lei do Gas), tem-se como principais
instrumentos para a melhoria da qualidade regulatoria e para a efetiva participacdo da
sociedade nos debates acerca da regulamentacdo de quaisquer temas: a Analise de
Impacto Regulatério — AIR, a consulta pablica e a audiéncia publica. Os processos de
edicdo de normas na ANP que afetam os agentes regulados e a sociedade contemplam no
minimo essas trés etapas. Ressalta-se que, nesses processos, adotam-se todos 0s meios
possiveis para efetivamente garantir o acesso e a participacdo dos interessados, bem como
se consagra a transparéncia na medida em que a apreciacdo de todos os comentérios e

sugestdes recebidos é publicada.

Em relacdo aos principios especificos da regulacdo para a industria do gas natural, os
principais alvos da regulacdo séo as atividades de transporte e distribuicdo por meio
dutoviario. Estes sdo segmentos que apresentam uma série de caracteristicas de
monopolio natural e industria de rede, condi¢do em que se a presenca de uma sé empresa
se justifica pela preponderancia das economias de escala. Tanto no transporte como na
distribuicdo, a introducdo da concorréncia se baseia no principio do livre acesso a
infraestrutura, obrigando o proprietario a disponibilizar a capacidade para 0 uso dos
agentes interessados, mediante a cobranca de tarifas. A garantia do livre acesso pressupde
a definicdo de regras para a garantia de acesso ndo discriminatdrio a rede, com vistas a
propiciar as mesmas condic¢des a todos os interessados, 0 que exige a acdo de 6rgaos
reguladores.

Além da experiéncia internacional acerca de principios atinentes ao unbundling, ou
desvinculacéo entre elos concorrenciais e elos considerados monopolios naturais, a tarifas
e a qualidade da prestacdo de servigos, tem-se também as regras estabelecidas pela ANP
para o transporte de gas natural por meio dutoviario. Essas normas cobrem aspectos
técnicos, relacionados com a seguranca operacional e com a integridade das instalacdes,

e regulatérios, que incluem normas que tem como objetivo garantir o acesso de terceiros.
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A seguir sdo elencadas, para cada um dos itens considerados pela Resolu¢cdo CNPE n°

16/2019, as principais orientacGes identificadas como boas praticas regulatérias para 0s

servicos locais de gés canalizado, baseadas nas préaticas adotadas pela ANP, bem como

nas boas praticas internacionalmente utilizadas, na esfera estadual para os servigos de

transporte de gas natural por meio de gasodutos de transporte.

Adicionalmente, além das orientagdes de que trata o presente manual, inclusive aquelas

de cunho técnico e relacionadas com a qualidade da prestagdo dos servicos, a Resolucéo

CNPE n° 16/2019, em seu artigo 5°, incluiu as seguintes medidas, também necessarias a

real efetividade das boas praticas regulatérias:

Criacdo ou manutencdo de agéncia reguladora autbnoma, com requisitos minimos
de governanca, transparéncia e rito decisorio.

Privatizacdo da concessiondria estadual de servico local de gas canalizado,
incluindo a avaliacdo, por parte dos Estados e Distrito Federal, da oportunidade e
conveniéncia de definicdo de novo contrato de concessdo que considere as
diretrizes referentes as boas praticas regulatdrias.

Adesdo a ajustes tributarios necessarios a abertura do mercado de gas natural
discutidas no ambito do Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ, a
exemplo do Ajuste do Sistema Nacional Integrado de Informagbes Econdmico-
Fiscais - SINIEF n° 03/18, de 3 de abril de 2018.

Principios regulatérios para os Consumidores Livres, Autoprodutores e

Autoimportadores

E imprescindivel que, além da segregacdo entre as parcelas de transporte e de
molécula, haja também a segregacao no preco final do gas natural das parcelas de
distribuicdo e comercializacéo.

O consumidor livre deve adquirir o gas natural de um comercializador ou
produtor, ndo tendo que pagar nenhuma margem de comercializacdo para a
distribuidora, pagando apenas a tarifa de distribuicao, ou seja, a tarifa para realizar
a movimentacdo do gas natural na rede de distribuig&o.

Os agentes autorizados como autoprodutores e autoimportadores devem ser
equiparados aos consumidores livres, ou seja, € importante a uniformizagéo e

harmonizacéo da figura do consumidor livre, autoprodutor e autoimportador.



Para a regulamentacdo do tema, é importante que ndo sejam criados entraves
regulatérios a entrada dos agentes interessados que inviabilizem o exercicio
dessas atividades.

E necessario que as normas e regulamentagdes a serem editadas levem em
consideragdo as caracteristicas dos mercados cativos e ndo cativos, observado

periodo de transi¢do adequado.

Transparéncia do teor dos contratos de compra e venda de gas natural para

atendimento do mercado cativo

Importante que seja dada publicidade integral aos contratos de compra e venda de
gas com os mercados cativos, firmados pelas distribuidoras de gas canalizado,

Importante que também seja dada publicidade as condi¢cbes comerciais para
facilitar o acesso dos consumidores a essas informacdes, tais como volumes

médios comercializados e precos médios de venda realizados.

Aquisicdo de gas natural pelas distribuidoras estaduais de forma transparente e que

permita ampla participacao de todos os ofertantes

A desvinculacdo entre as atividades de prestacao dos servigos de distribuicdo e a
comercializacdo do gas é fundamental.

Importante vedar o self-dealing, em especial a partir da implementacdo da
independéncia funcional das distribuidoras em relacdo aos segmentos
concorrenciais.

Implementacéo pelas distribuidoras de processos transparentes para aquisi¢ao do
gas natural para fornecimento aos consumidores cativos, que permita a
concorréncia entre os diversos fornecedores (produtores, importadores e

comercializadores).

Transparéncia na metodologia de calculo tarifario e na definicdo dos componentes

da tarifa

E imprescindivel que, além da segregacdo entre as parcelas de transporte e de
molécula, haja também a segregacao no preco final do gas natural das parcelas de
distribuicdo e comercializagéo.

E fundamental que os critérios a serem utilizados para o calculo de tarifas ou para
a metodologia do calculo dessas tarifas sejam publicos, de amplo conhecimento e

amplamente reconhecidos.



E de suma importancia que sejam considerados para o calculo tarifario apenas
rubricas ou investimentos relacionados com a prestacao eficiente dos servicos.
Para isso, é salutar a adocdo de planos de contas que garanta que 0S custos
repassados efetivamente representam 0s custos necessarios para a adequada
prestacdo do servigo regulado.

Importante que haja um processo publico e transparente para definicdo dos

investimentos necessarios para a expansao eficiente da malha de distribuicéo.

Adocdo de metodologia tarifaria que dé os corretos incentivos econdmicos aos

investimentos e a operacao eficiente das redes

E importante que para o estabelecimento de tarifas seja utilizada a regulagio por
incentivos, com revisOes tarifarias periddicas.

E de suma importancia que seja feita avaliacio prévia e criteriosa, por parte do
6rgdo regulador, dos bens e instalacbes que compordo a Base Regulatoria de
Ativos (BRA). E fundamental, nesse processo, considerar apenas os investimentos
de fato necessarios a prestacdo do servico. A correta avaliacdo da BRA, bem como
a devida depreciacdo e/ou amortizacdo do investimento realizado e da taxa de
retorno, contribui para a sinalizagdo adequada dos investimentos.

O correto incentivo a operacdo eficiente das redes deve levar em conta a avaliacdo
criteriosa da projecdo dos Custos de Operacdo & Manutencao e Despesas Gerais
& Administrativas definidos a partir de modelos que comparem o desempenho
das diversas distribuidoras de gas natural.

As tarifas a serem estabelecidas devem representar a contraprestacao da operacao
eficiente, segura e confiavel da rede.

Adocao de planos de contas, auditoria, monitoramento e fiscalizagcdo para que se
tenha seguranca de que os custos repassados efetivamente representam os custos
necessarios para a adequada prestagdo do servico regulado.

Adogdo, para fins preservacdo da receita anual permitida no periodo tarifério, de
uma Conta Regulatoria (instrumento importante para mitigar incertezas
relacionadas as previsdes consideradas para o calculo tarifario)

Deve ser vedado o tratamento discriminatdrio ou preferencial entre usuérios do

servigo de distribuicéo.



Efetiva separacéo entre as atividades de comercializagdo e de prestacdo de servicos

de rede

. E importante que os agentes comercializadores que atuem em outras
atividades econdmicas além da comercializa¢do de gés natural, mantenham os
registros contabeis da atividade de comercializagdo separados.

. Importante que os distribuidores ndo atuem em setores concorrenciais e/ou
ndo sejam controlados por agentes que atuem nesses elos (produtores ou
comercializadores).

. Importante que seja promovida a independéncia funcional das distribuidoras.

Estrutura tarifaria proporcional a utilizacdo dos servigos de distribuicdo, por

segmento de usuarios

. Devem ser estabelecidos critérios claros e transparentes para o0
estabelecimento de uma estrutura tarifaria que leve em conta os diferentes

niveis de volumes utilizados pelos distintos segmentos.
Aspectos técnicos

e O projeto, a construcdo, a operacdo, medicdo e manutencdo para ampliagdo ou
implantacdo de novas redes ou ainda para a operacdo e manutencdo de redes
existentes e sua desativacao temporaria ou permanente, devem preferencialmente

seguir melhores praticas da industria.

e E fundamental que tais préticas levem & mitigacdo dos riscos, ao incremento da
seguranca operacional e a garantia da integridade das instala¢cdes durante toda a

vida atil do projeto.

e E importante que sejam adotadas praticas que garantam a credibilidade dos

resultados das medicGes.
Indicadores de Qualidade dos Servigos

e E importante que os 6rgdos reguladores estabelecam indicadores de qualidade
comercial, referentes a prestacdo adequada dos servigos de distribuicdo, que



podem contemplar penalidades e/ou recompensas que variem em fungéo do nivel
de qualidade medido. E interessante que esses indicadores sejam definidos a partir
de critérios transparentes, apds amplo debate que também utilizem instrumentos
de participacdes social (consultas e audiéncias publicas, por exemplo), e que
metas sejam estabelecidas.

e E importante também que indicadores de confiabilidade do suprimento sejam

definidos, englobando por exemplo, frequéncia e duracdo de interrupcdes.

Importante ressaltar que o manual deve ser atualizado na medida em que novas regras

sejam estabelecidas para o setor no Brasil.
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1.  INTRODUCAO

No Brasil, a regulacédo de quase toda a cadeia da industria de gas natural é de competéncia
da Unido, ai incluidos a exploracéo e producéo, importacdo, exportacao, o transporte por
meio de gasodutos e a movimentagao por modal rodoviario e aquaviario. De acordo com
0 artigo 177 da Constituicdo Federal (CF), essas atividades sdo monopdlios
constitucionais da Unido que podem ser contratadas junto a empresas estatais ou privadas.
As principais normas infraconstitucionais referentes ao exercicio do monopélio estatal na
alcada federal sdo a Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, a “Lei do Petrdleo”, ¢ a Lei n°
11.909, de 04 de margo de 2009, a “Lei do Gas”, normas legais que dispdem, dentre outras
providéncias, dos 6rgdos da administracdo publica direta e indireta competentes pela

contratacdo e autorizacdo das supracitadas atividades do setor de gas.

Ja o paragrafo 2° do Art. 25 da Carta Magna dispde que “cabe aos Estados explorar
diretamente, ou mediante concessao, os servicos locais de gas canalizado, na forma da
lei, vedada a edicdo de medida provisoria para a sua regulamentacdo”. Dessa forma,
diferentemente do que ocorre por exemplo no setor elétrico, ndo é competéncia da Unido

a regulacdo da parte da cadeia do gés relativa aos supracitados servicos.

No exercicio do monopdlio de que trata o Art. 25, § 2°, da CF, cada estado da federacdo
regula as atividades empreendidas por distribuidoras de gas canalizado e consumidores
livres por meio de normas e regramentos proprios, resultando em consideravel

heterogeneidade regulatoria.

Assim sendo, é correto afirmar que a diversidade de regulamentos editados por diferentes
entes a um mesmo elo da cadeia do gas natural — no caso os servi¢os locais de gas
canalizado — confere especial complexidade aos agentes que necessitam fazer uso deste

elo.

Por esse motivo, a elaboracdo de um manual contendo diretrizes de boas préaticas
regulatérias é de significativa importancia para promover a homogeneidade das regras
estaduais relativas ao gas canalizado. Ao mesmo tempo, é fundamental que o manual a

ser proposto seja encarado como um incentivo — € ndo uma imposicado da ANP — para a
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adocdo dessas boas praticas regulatorias, respeitando as competéncias dos diferentes

entes federativos para regulacdo da inddstria do gés natural.

Para elaboragdo do presente manual, foram levados em conta os ditames da Lei n® 13.848,
de 25 de junho de 2019, conhecida como a “Nova Lei das Agéncias”, além de manuais e
documentos ja editados por instituicdes nacionais, como o “Manual de Boas Praticas
Regulatdrias”, de agosto de 2018, expedido pela Agéncia Nacional de Telecomunicacgdes
— ANATEL, estudos e boas praticas internacionais, como o “Study on Regulation of
Tariffs and Quality of the Gas Distribution Service in the Energy Community” da KEMA
Consulting GmbH , além de regras de outros paises para o0 setor, como as emanadas pela

Unido Europeia e Estados Unidos.

2.  MOTIVACAO

O Conselho Nacional de Politica Energética — CNPE, por meio da Resolucdo CNPE n°
16, de 24 de junho de 2019, estabeleceu diretrizes e aperfeicoamentos de politicas
energéticas voltadas a promocéo da livre concorréncia no mercado de gas natural, dentre

outras providéncias.

O Art. 2° inciso VII, da referida resolucdo determinou que “a transicdo para 0 mercado
concorrencial de gés natural devera ocorrer de forma coordenada, de modo a incentivar a
adoc¢do voluntaria, pelos Estados e o Distrito Federal, de boas préaticas regulatorias
relacionadas a prestacdo dos servicos locais de gas canalizado, que contribuam para a
efetiva liberalizacdo do mercado, o aumento da transparéncia e da eficiéncia, e a

precificacdo adequada no fornecimento de gas natural por segmento de usuérios

O Art. 5°, por sua vez, recomendou que o Ministério de Minas e Energia e 0 Ministério
da Economia incentivassem os Estados e o Distrito Federal a adotarem, dentre outras
medidas, “reformas e medidas estruturantes na prestacdo de servico de gas canalizado,
incluido eventual aditivo aos contratos de concessao, de forma a refletir boas préaticas

regulatérias, recomendadas pela ANP, que incluem:

a) principios regulatorios para os Consumidores Livres, Autoprodutores e

Autoimportadores;
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b) transparéncia do teor dos contratos de compra e venda de gas natural para

atendimento do mercado cativo;

c) aquisicdo de gas natural pelas distribuidoras estaduais de forma transparente e que

permita ampla participacdo de todos os ofertantes;

d) transparéncia na metodologia de calculo tarifario e na definicdo dos componentes

da tarifa;

e) adocdo de metodologia tarifaria que dé os corretos incentivos econdbmicos aos

investimentos e a operacao eficiente das redes;

f) efetivaseparacdo entre as atividades de comercializacdo e de prestacdo de servicos

de rede; e

g) estrutura tarifaria proporcional a utilizacdo dos servigos de distribuicdo, por

segmento de usuarios;

A Resolucdo CNPE n° 16, de 24 de junho de 2019, recomendou ainda, em seu Art. 8°,
que o Ministério de Minas e Energia, em articulagdo com o Ministério da Economia, a
ANP, a Empresa de Pesquisa Energética - EPE e o Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica - CADE, monitorassem a implementacdo das acfes necessarias a abertura do
mercado de gas, devendo propor medidas adicionais e complementares ao CNPE, caso

necessario.

Nesse contexto, o Governo Federal langou em 23 de julho de 2019 o programa “Novo
Mercado de Gas”, cujo objetivo consiste em promover um mercado de gas natural que
favoreca a competicdo, os investimentos nacionais e estrangeiros e a reducdo dos precos
da energia. Dentre os quatro pilares! deste novo programa, figura a harmonizacgdo das
regulacOes estaduais e Federal, considerada de fundamental importancia para ampliacdo
de investimentos e melhor aproveitamento das infraestruturas de movimentacdo de gas

no pais.

Por fim, com a finalidade de monitorar a implementacdo das acfes necessarias a abertura
do mercado de gas natural, bem como propor ao CNPE medidas complementares,
conforme preconiza o Art. 8° da Resolugdo CNPE n° 16, de 24 de junho de 2019, foi
instituido, pelo Decreto n°® 9934, de 24 de julho de 2019, o Comité de Monitoramento da

1 Os pilares do Programa Novo Mercado de Gas sdo: (i) promocao da concorréncia; (ii) harmonizacéo das
regulagdes estaduais e Federal; (iii) integracdo do setor de gas com setores elétrico e industrial; (iv) remocéo
de barreiras tarifarias.
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Abertura do Mercado de Gas Natural - CMGN, coordenado pelo Ministério de Minas e
Energia, com a participagdo da Casa Civil da Presidéncia da Republica, do Ministério da
Economia, da Agéncia Nacional do Petr6leo, Gas Natural e Biocombustiveis, da Empresa
de Pesquisa Energética e do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Por meio do
CMGN sdo publicados relatérios trimestrais de acompanhamento da abertura do gas, 0s
quais podem ser acessados em http://www.mme.gov.br/web/guest/conselhos-e-

comites/cmgn.

3. OBJETIVO

Apresentar aos estados e ao Distrito Federal um conjunto de boas praticas regulatorias ja
adotadas em nivel federal para a regulacdo do transporte de gas natural, de forma a

orientar e incentivar sua adogao para a regulacdo dos servicos locais de gas canalizado.

A fim de cumprir o objetivo proposto, o Capitulo 4 apresenta os principios regulatérios
gerais, aderentes a qualquer atividade regulada ou a ser regulada, abordando em especial
instrumentos de participacdo social, tais como Analises de Impacto Regulatoério (AIR) e
consultas e audiéncias publicas, com base na Nova Lei das Agéncias. O Capitulo 5, por
sua vez, traz os principios regulatorios especificos para os elos da cadeia do gas natural
classificados como monopolios naturais e que, por conseguinte, requerem Supervisao
mais intensa por parte do Poder Estatal. Neste capitulo, incluem-se aspectos tedricos bem
como 0s principais atos normativos técnicos e regulatérios da ANP para o setor. No
Capitulo 6 sdo elencadas as orientacdes de boas praticas regulatdrias para 0s servicos

locais de géas canalizados e no Capitulo 7 sdo tecidas as consideracdes finais.

4. PRINCIPIOS REGULATORIOS GERAIS

4.1. GOVERNANCA E PRATICAS REGULATORIAS — PRINCIPIOS DA BOA
REGULACAO

De acordo com as Diretrizes Gerais e Guia Orientativo para Elaboracdo de Anélise de
Impacto Regulatério — AIR, editado em junho de 2018 pela Casa Civil da Presidéncia da

Republica, a regulacdo é o instrumento por meio do qual o Estado intervém no
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comportamento dos agentes, de modo a promover aumento da eficiéncia, de seguranca,
crescimento econdmico e ganhos de bem-estar social. Entretanto, se utilizada de modo
arbitrario e desproporcional, pode gerar efeitos nocivos substanciais aos mercados e a
sociedade como um todo, tais como: aumento do preco dos produtos ou servicos, queda
de investimentos, barreiras a entrada, barreiras a inovacgéo, altos custos de conformidade
ao setor regulado, aumento dos riscos e distor¢cGes de mercado. Além disso, a regulacéo
também impde custos de fiscalizacdo e monitoramento ao regulador. Assim, ela s6 deve

ser criada quando sua existéncia é justificada.

Reconhecendo os custos e consequéncias da ma regulacdo, a maior parte dos paises
desenvolvidos tem dirigido esforcos, desde o inicio da década de 90, & implementag&o de
mecanismos e ferramentas para promover a melhoria da qualidade e do desempenho

regulatério.

A Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico — OCDE tem dedicado
atencdo ao estudo e registro do tema. No documento Recomendacdo sobre Melhoria da
Qualidade Regulatéria (OECD Recommendation on Improving the Quality of
Government Regulation), a Organizacdo propde um roteiro segundo o qual a boa

regulacao deve:

e Dbuscar resolver problemas e alcancar metas claramente definidas e ser eficaz na
consecucdo desses objetivos;

e ser fundamentada em evidéncias e proporcional ao problema identificado;

e estar fundamentada em uma base legal sélida;

e produzir beneficios que justifiquem os custos;

e considerar a distribuicdo dos seus efeitos entre os diferentes atores e grupos;

e minimizar os custos administrativos e eventuais distor¢des de mercado resultantes
de sua implementacao;

e ser clara e compreensivel aos regulados e usuarios;

e ser consistente com outros regulamentos e politicas;

e ser elaborada de modo transparente, com procedimentos adequados para a
manifestacdo efetiva e tempestiva de atores e grupos interessados; e

e considerar 0s incentivos e mecanismos para alcancar os efeitos desejados,

incluindo estratégias de implementacdo que potencializem seus resultados.
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4.2. ANOVA LEI DAS AGENCIAS

Em 25 de junho de 2019, foi editada a Lei n° 13.848, de 25 de junho de 2019, também
conhecida como “Nova Lei das Agéncias”, novo marco legal que, dentre outras
providéncias, “dispde sobre a gestdo, a organizacdo, o processo decisorio e o controle

social das agéncias reguladoras”.

Em seu Capitulo I, que trata do Processo Decisorio das Agéncias Reguladoras, a Lei
estabelece que “a adocéo e as propostas de alteracéo de atos normativos de interesse
geral dos agentes econémicos, consumidores ou usuarios dos servigos prestados seréo,
nos termos de regulamento, precedidas da realizacao de Anélise de Impacto Regulatorio
(AIR), que contera informagdes e dados sobre os possiveis efeitos do ato normativo” (art.
6°). O conteddo e a metodologia da AIR, bem como o0s casos em que sua realizacédo é
obrigatdria, serdo objeto de regulamento ainda a ser publicado pelo Poder Executivo. A
operacionalizacdo da AIR, por sua vez, sera objeto do regimento interno de cada agéncia
(art. 6°, 88 1°¢e 2°).

A Lei estabelece ainda que, dentre outras disposi¢fes (BRASIL, 2019):

e 0 processo de decisdo da agéncia reguladora referente a regulacdo terad carater
colegiado e que as reunides deliberativas serdo publicas e gravadas em meio
eletronico, devendo a divulgacdo das respectivas pautas ocorrer com antecedéncia
minima de trés dias (arts. 7° e 8°);

e Que as minutas e propostas de alteracdo de atos normativos de interesse geral dos
agentes econémicos, consumidores ou usuarios dos servicos prestados serdo
objeto de consulta publica, cuja duracdo minima sera de 45 (quarenta e cinco)
dias, ressalvado caso excepcional de urgéncia e relevancia, devidamente motivado
(art. 99);

e com vistas a promocdo da concorréncia e a eficacia na implementacdo da
legislagdo de defesa da concorréncia nos mercados regulados, as agéncias
reguladoras e os oOrgdos de defesa da concorréncia devem atuar em estreita
cooperacéo, privilegiando a troca de experiéncias (art. 25);

e no exercicio de suas competéncias definidas em lei, duas ou mais agéncias

reguladoras poderdo editar atos normativos conjuntos dispondo sobre matéria cuja
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disciplina envolva agentes econdmicos sujeitos a mais de uma regulacgéo setorial
(art. 29);

e no exercicio de suas atribuigdes, e em articulagdo com o Sistema Nacional de
Defesa do Consumidor (SNDC) e com o 6rgdo de defesa do consumidor do
Ministério da Justica e Seguranca Publica, incumbe as agéncias reguladoras zelar
pelo cumprimento da legislacdo de defesa do consumidor, monitorando e
acompanhando as préaticas de mercado dos agentes do setor regulado (art. 31);

e as agéncias reguladoras poderdo articular-se com os 6rgaos de defesa do meio
ambiente mediante a celebracdo de convénios e acordos de cooperacéo, visando
ao intercdmbio de informac0es, a padronizacao de exigéncias e procedimentos, a
celeridade na emisséo de licencas ambientais e a maior eficiéncia nos processos
de fiscalizacdo (art. 33);

e asagéncias reguladoras de que trata a Lei poderéo promover a articulacéo de suas
atividades com as de agéncias reguladoras ou 6rgédos de regulacdo dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, nas respectivas areas de competéncia,
implementando, a seu critério e mediante acordo de cooperacdo, a
descentralizacdo de suas atividades fiscalizatorias, sancionatorias e arbitrais,
exceto quanto a atividades do Sistema Unico de Satde (SUS), que observardo o
disposto em legislacdo prépria (art. 34);

e O artigo 38 da Nova Lei das Agéncias altera o art. 11 da Lei n® 9.478, de 6 de
agosto de 1997, que trata da estrutura do corpo dirigente da ANP, a forma de
escolha dos diretores e seus mandatos. De acordo com o dispositivo, a ANP é
dirigida por uma Diretoria Colegiada composta de 1 (um) Diretor-Geral e 4
(quatro) Diretores. Os membros da Diretoria Colegiada sdo nomeados pelo
Presidente da Republica, apos aprovacdo dos respectivos nomes pelo Senado
Federal. Os diretores cumprem mandatos de 5 (cinco) anos, ndo coincidentes,
vedada a reconducdo. Adicionalmente, integram a estrutura organizacional da

ANP uma Procuradoria e uma Ouvidoria.

Importante destacar que a Nova Lei das Agéncias fortaleceu os meios de participacdo
popular e forneceu mais instrumentos para discussédo das questdes regulatorias, como o

estabelecimento de periodo de consulta publica e a adogédo de AIR.
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4.3. O PROCESSO DE REGULAMENTAGAO NA ANP

O processo de regulamentacdo na ANP devera observar tanto os ditames gerais, ou seja,
aplicaveis a todas as agéncias reguladoras constantes da Lei 13848, de 25 de junho de
2019, como aqueles especificos insculpidos na Lei 9.478, de 6 de agosto de 1997, em
especial o disposto no artigo 19, o qual dispde que “As iniciativas de projetos de lei ou
de alteracdo de normas administrativas que impliquem afetacéo de direito dos agentes
econdmicos ou de consumidores e usuarios de bens e servigos das industrias de petroleo,
de gas natural ou de biocombustiveis serdo precedidas de audiéncia publica convocada
e dirigida pela ANP”.

Dessa forma, combinados os teores dos dois atos legislativos, o processo de edicdo de
normas na ANP deve contemplar, no minimo: (i) Analise de Impacto Regulatério; (ii)

consulta pablica pelo periodo de 45 (quarenta e cinco dias) e (iii) audiéncia publica.

4.4. ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO

A AIR é um dos principais instrumentos voltados a melhoria da qualidade regulatoria.
Consiste num processo sistematico de analise baseado em evidéncias que busca avaliar,
a partir da definicdo de um problema regulatorio, os possiveis impactos das alternativas
de acdo disponiveis para o alcance dos objetivos pretendidos. Tem como finalidade
orientar e subsidiar a tomada de decisdo e, em Gltima analise, contribuir para que as a¢cdes

regulatérias sejam efetivas, eficazes e eficientes (Casa Civil, 2018).

A Figura 1 apresenta as principais etapas do processo de analise de impacto regulatorio

Definicao do Identificacio dos\g dentificacao da Definicdo dos Mapeamento
Problema atores afetados base legal para objetivos das alternativas

Regulatdrio pelo problema at“;‘ig%‘;d“ desejados de acao

Anilise dos Identificacao Estratégia Estratégia Estratégia
impactos das da melhor de de de
alternativas alternativa implementacao fiscalizagao monitoramento

Figura 1 — Processo de Andlise de Impacto Regulatério. Fonte: Casa Civil (2018).
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Em muitos casos, as decisdes regulatorias sdo tomadas a partir de informac@es limitadas
e sem considerar de forma adequada quais grupos serédo afetados e de que modo. A AIR
busca modificar esta pratica. A mera identificacdo de um problema ndo é justificativa

para a intervencéo governamental.

A AIR ndo deve ser entendida como uma mera comparacdo entre alternativas de
intervengdo. Antes disso, a AIR deve buscar entender a natureza e a magnitude do
problema regulatério, definir quais os objetivos pretendidos pelo regulador e analisar se
algum tipo de intervencdo é de fato necessaria. Somente apés esta reflexdo inicial, parte-
se para a identificacdo e analise de possiveis alternativas de acdo, de modo a permitir que
a melhor escolha possivel seja feita. Apds o exame de todas as informacgdes e
consideragdes relevantes, a AIR pode inclusive indicar que ndo regular é a melhor

alternativa possivel.

Adicionalmente, a AIR deve apresentar brevemente uma estratégia de implementacédo da
acao recomendada e informar como seus efeitos podem ser monitorados. Deste modo, a
AIR contribui ndo sé para a elaboracéo da regulagdo, mas também para o restante do ciclo

regulatério, ilustrado na Figura 2 (Casa Civil, 2018).

Elaboragao
Revisdo daminuta
de norma

Consulta
e/ou
Audiéncia
Publica

Avaliacao

Decisdo da
Autoridade
Decisoria

Monitora-
mento

Implemen-
tagdo

Fiscalizacao

Figura 2 — Ciclo Regulatorio. Fonte: Casa Civil (2018).

19



4.5. CONSULTA E AUDIENCIA PUBLICA

Nos termos da Nova Lei das Agéncias (art. 9°), o Relatorio de AIR, os estudos, os dados
e 0 material técnico usados como fundamento para propostas submetidas a consulta
publica deverdo ser disponibilizados pela agéncia reguladora em seu sitio eletronico e em
sua sede. As criticas e as sugestdes encaminhadas pelos interessados também deverdo ser
disponibilizadas na sede da agéncia e no respectivo sitio da instituicdo em até 10 (dez)
dias Uteis apds o término do prazo da consulta publica. O posicionamento da agéncia
reguladora sobre as criticas ou as contribui¢cGes apresentadas no processo de consulta
publica devera ser disponibilizado, também na sede e no sitio da internet, em até 30
(trinta) dias Uteis apds a reunido do conselho diretor ou da diretoria colegiada para

deliberacéo final sobre a matéria objeto da regulamentagéo.

Enquanto a Nova Lei das Agéncias estabelece como opcional a convocacgédo de audiéncia
publica, a Lei do Petréleo torna clara a obrigatoriedade desse instrumento de participacao
para as regulacdes sob a responsabilidade da ANP. A audiéncia é instrumento de apoio a
tomada de decisdo por meio do qual € facultada a manifestacdo oral por quaisquer
interessados em sessdo previamente destinada a debater matéria relevante. A abertura do
periodo de audiéncia publica deve ser precedida de despacho ou aviso de abertura
publicado no Diario Oficial da Unido e em outros meios de comunica¢do com

antecedéncia minima de 5 (cinco) dias Uteis.

Para fins de realizacdo da audiéncia publica, a agéncia reguladora deve disponibilizar, em
local especifico e no respectivo sitio na internet, também com antecedéncia minima de 5
(cinco) dia uteis do inicio do periodo de audiéncia publica: (i) para as propostas de ato
normativo submetidas a audiéncia publica, o relatério de AIR, os estudos, os dados e o
material técnico que as tenha fundamentado, ressalvados aqueles de carater sigiloso; (ii)
para outras propostas submetidas a audiéncia publica, a nota técnica ou o documento

equivalente que as tenha fundamentado.

Por fim, a Nova Lei das Agéncias estabelece que a operacionalizacdo da AIR, o0s
procedimentos para consulta publica e os procedimentos para audiéncia publica devem

ser dispostos nos regimentos internos de cada agéncia reguladora.
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5.  PRINCIPIOS REGULATORIOS ESPECIFICOS DO SETOR DE GAS

5.1. A REGULACAO DA CADEIA DO GAS NATURAL E O MONOPOLIO
NATURAL
A cadeia tipica da industria de gas natural é ilustrada na Figura 3. As primeiras etapas da
cadeia, definidas como sendo o upstream do setor, consistem na busca (exploracgdo) e
efetiva producéo de géas natural, a qual pode ser associada ou ndo a producéo de petroleo.
Em seguida, o gas é escoado para as unidades de processamento de gas natural (UPGN),
onde seus principais contaminantes e fracdes mais pesadas sdo extraidos de forma a
especificd-lo de acordo com os padrdes de qualidade vigentes. A partir da UPGN, o gas
é transportado por meio de gasodutos de transporte, geralmente de alta presséo, até pontos
de entrega ou city gates, onde passam as redes de distribui¢do, geralmente de pressdo

mais reduzida, com destino aos consumidores finais.

A cadeia tipica do gés natural pode incluir sua movimentagdo no estado liquido. O gés
natural liquefeito (GNL) é a alternativa de movimentacdo de gas natural entre fontes de
suprimento e consumo separadas por distancias maiores que aquelas que poderiam ser
economicamente conectadas por gasodutos de transporte. Nesse caso, 0 gas natural é
liquefeito em unidades de liquefagdo de terminais de liquefacdo de gas natural, nas
localidades exportadoras, e retorna ao estado gasoso em unidades de regaseificagdo dos

terminais de regaseificacdo de GNL de pontos de importacéo.

Usinas
Termelétricas

Produgao Escoamento Processamento Transporte Distribuicao Consumo
. — - B
% T * : @ a
e T ., © N 7 D $ $Z2Z909092 NN | ea e . Consumo Nao
| 3 Termelétrico
Onshore n
Gasodutos de Unidades de Gasodutos de Companhias =
% X Escoamento Processamento Transporte Distribuidoras eeed
3 B X de Gas Natural N Locais “
- grereresbisnin
===

Offshore ] e,

Gas Natural Estocagem de
Liquefeito Gas Natural

Figura 3 — Tipica cadeia do gas natural. Fonte: EPE (2019).

Como ja mencionado, a industria do gas natural no Brasil é regulada pela Unido e pelos
Estados da Federagdo, cabendo & algada federal todas as atividades do setor exceto 0s

servigos locais de gas canalizado.
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Dentre os supracitados elos da cadeia do gas, dois merecem destaque: a movimentacao
de gas natural por meio de redes de transporte e por meio de redes de distribuigdo. Ambas
sdo os principais alvos de regulacdo pois sdo segmentos que apresentam uma série de
caracteristicas de monopdlio natural. Situacdes que se configuram como monopolios
naturais sdo aquelas em que a presenca de uma s6 empresa se justifica pela
preponderancia das economias de escala — quanto maior a produgdo, menor 0 custo
unitério da mercadoria produzida. Devido a uma elevada “escala minima de eficiéncia”,
0 mercado ndo comporta mais de uma firma operando em escala e escopo eficientes, uma

vez que tal escala minima é maior ou igual a totalidade do mercado (ANP, 2001).

No caso da industria de gas natural, conforme ANP (2001), a atividade de transporte é o
principal alvo de regulagdo por apresentar varias caracteristicas de monopolio natural,
uma vez que a rede de transporte é um ativo indivisivel que requer elevado montante de
investimento e usufrui dos beneficios de economias de integracdo, a construcdo de
diversos gasodutos paralelos é economicamente ineficiente. Assim, a introdugdo da
concorréncia se baseia no principio do livre acesso a infraestrutura, obrigando o
proprietario a disponibilizar a capacidade ociosa dos gasodutos para 0 uso dos agentes
interessados, mediante a cobranca de tarifas. A garantia do livre acesso pressupde a
definicdo de regras para a garantia de acesso ndo discriminatorio a rede, com vistas a
propiciar as mesmas condigdes a todas as empresas interessadas, 0 que exige a acéo de
orgdos reguladores no sentido de determinar procedimentos das disponibilidades de
capacidade, os prazos e as normas para firmar contratos de transporte, o controle do

sistema tarifario, dentre outros aspectos.

E correto afirmar que, assim como o transporte, o segmento de distribuicao de gas natural
também apresenta caracteristicas de monopolio natural, isto €, sdo ativos indivisiveis que
requerem elevados montantes de investimento e que usufruem dos beneficios de
economias de integracdo, ndao sendo economicamente viavel a construcdo de redes
paralelas de gas canalizado. Assim, tal qual ocorre com a infraestrutura de transporte, a
concorréncia nesse setor se materializa a partir da garantia do livre acesso as redes a partir
da disponibilizacdo de capacidade ociosa pelo proprietario. Por fim, exige-se, para
consecucgdo desse objetivo, a atuacdo de 6rgdo regulador para estabelecer as premissas

necessarias a divulgacdo da capacidade, as condi¢Oes de acesso e a aprovacao de tarifas.

Sem prejuizo da regulacéo do acesso as infraestruturas, € importante também que o ente

regulador responsavel pelas regras das redes de canalizagdo preveja e discipline os casos
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em que o consumidor tenha a opcao de adquirir o gas natural de qualquer agente produtor,

importador ou comercializador (consumidor livre).

Para garantia do acesso ndo discriminatorio e, consequentemente, a promoc¢do da
competicdo, observa-se como fundamental, a partir da experiéncia internacional, a efetiva
separacdo entre 0s agentes que atuam nos elos ditos concorrenciais, basicamente
producdo e comercializacdo, e aqueles considerados monopolisticos, 0s ja mencionados

setores de transporte e de distribuicdo de gas natural.

5.2. SEPARACAO (UNBUNDLING) ENTRE ATIVIDADES
MONOPOLISTICAS E CONCORRENCIAIS

A desvinculacdo entre as atividades monopolisticas e concorrenciais encontra na
experiéncia europeia uma de suas mais detalhadas expressdes. Por esse motivo, a presente
secdo € quase que inteiramente baseada na Diretiva 2009/73/EC, parte do Terceiro Pacote
Energético de reforma do setor na Unido Europeia. Ap0s elencar as principais
caracteristicas atribuidas aos segmentos de transporte e distribuicdo pelo normativo, uma
breve subsecdo € dedicada a observacdes relativas a diferentes categorias de consumo de

gas relacionados ao setor de distribuicdo, extraidas da experiéncia norte-americana.

5.2.1.ADIRETIVA EUROPEIA E O TRANSPORTE

Conforme Nota Técnica ANP n° 14/2018-SIM, para implantacdo de um mercado
concorrencial para a industria do gas natural, é fundamental que a atividade de transporte
de gés seja independente das demais atividades da cadeia. A experiéncia europeia ensinou
que a simples separacdo juridica ndao foi suficiente para a independéncia do setor de
transporte de gas natural. Dessa forma, foi editada pela Unido Europeia a Diretiva
2009/73/CE com vistas a reforcar a separacdo entre as atividades concorrenciais e
monopolisticas. Assim, a fim de garantir que o operador dos sistemas de transporte de
fato oferecesse seus servicos de forma ndo discriminatoria, particularmente néo
favorecendo empresas coligadas, a diretiva impde ao operador uma lista ndo exaustiva de
exigéncias para garantir sua independéncia, tais como: (i) obrigar que 0S recursos

humanos necessarios para exercer a atividade de transporte, incluindo o pessoal
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responsavel pela operacdo, pelos servigos juridicos, contabeis ou de tecnologia da
informac&o, sejam empregados exclusivos do transportador; e (ii) vedagdo a transferéncia
das responsabilidades do transportador a outros agentes ou transportadores (ANP, 2014).

Para separar 0s servigos de transporte dos elos concorrenciais, a Diretiva 2009/73/CE
propbs 3 modelos de unbundling: (i) a separacdo completa de propriedade (Full
Ownership Unbundling — OU); (ii) operador independente de sistema (Independent
System Operator — ISO); (iii) transportador independente (Independent Transmission
Operator — ITO).

No modelo OU, o agente operador de transporte é completamente separado e
independente da empresa verticalmente integrada. Importante mencionar que a “empresa
verticalmente integrada” é definida pela Diretiva como “uma empresa de gés natural ou
um grupo de empresas de gas natural em que a mesma pessoa ou as mesmas pessoas tém
direito, direta ou indiretamente, a exercer controle e em que a empresa ou grupo de
empresas exerce, pelo menos, uma das atividades de transporte ou distribuicdo, GNL ou
armazenamento e, pelo menos, uma das atividades de producdo ou comercializagéo de
gas natural” (ANP, 2014; UE, 2009).

O modelo ISO, por sua vez, € a situacdo em que a empresa verticalmente integrada, em
vez de se desfazer de seus ativos de transporte, coloca-os nas méos de um operador
completamente separado com o objetivo de evitar conflito de interesse na operagéo da

rede.

Por fim, no modelo ITO a empresa verticalmente integrada mantém a propriedade dos
ativos e medidas organizacionais e de governanga devem ser implementadas para garantir
que a atividade de transporte seja separada das demais atividades e sua operagéo seja

efetivamente independente.

Os modelos OU, 1SO e ITO sdo esquematizados na Figura 4, a qual ilustra também que
quanto menor o grau de separacdo entre a empresa verticalmente integrada e a operacao
do sistema de transporte, maior é a necessidade de supervisdo e controle regulatério.
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Figura 4 — Modelos OU, ISO e ITO da Diretiva 2009/73/CE. Fonte: ANP (2018)

5.2.2. ADIRETIVA EUROPEIA E A DISTRIBUICAO

As definicdes da Diretiva 2009/73/CE diferenciam o transporte da distribuicdo fazendo
mencao tanto ao nivel de pressdo como a regionalidade das redes. O transporte é aquele
que ocorre por meio de “rede essencialmente constituida por gasodutos de alta pressao,
que ndo seja uma rede de gasodutos a montante nem uma parte dos gasodutos de alta
pressdo utilizados principalmente na distribui¢do local de gés natural, para efeitos do seu
fornecimento a clientes, mas ndo incluindo o fornecimento”. J& a distribuicdo é definida
como o “transporte de gas natural através de redes locais ou regionais de gasodutos para
entrega ao cliente, mas ndo incluindo a comercializagdo”. Também pode ser destacada ja
nas defini¢des da diretiva a preocupacao de se separar a comercializagédo da distribuicéo,

ou seja, do “transporte de gas natural através de redes locais ou regionais”.
5.2.2.1. UNBUNDLING DAS REDES DE DISTRIBUICAO

O unbundling dos operadores das redes de distribuicdo é tratado pelo art. 26 da diretiva,
o0 qual estabelece que, no caso de o operador da rede de distribuicdo fazer parte de uma
empresa verticalmente integrada, deve ser independente, pelo menos em termos de forma
juridica, organizacéo e tomada de decisGes, de outras atividades ndo relacionadas com a
distribuicdo, ndo se criando normas que obrigassem a separacdo, da empresa

verticalmente integrada, da propriedade dos ativos da rede de distribuicéo.
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O operador de rede de distribuicdo, caso faca parte de uma empresa verticalmente
integrada, deve ser independente, em termos de