1. INTRODUCAO

Por iniciativa da ANP (Agéncia Naciona do Petrdleo), encontram-se em consulta
publica as minutas de portarias que tratam do acesso ndo discriminatério (livre
acesso) as ingtalagOes de gas natural. Tais portarias regulamentam o Art. 58 da Le
9.478, que faculta a terceiros o uso das instalactes de transporte de gas natural,
mediante remuneracdo adequada ao titular das instalactes.

O ponto central para o desenvolvimento da indistria de gas natura em um regime
concorrencial é a separacdo das etapas da cadela produtiva potencialmente
competitivas dagquel as de natureza monopolistica, de modo a atender a0 méximo ao

objetivo de introducdo de concorréncia no suprimento de gés.

De fato, uma vez que se trata de uma indUstria de rede, a operacdo da rede fisica,
neste caso a rede de dutos de transporte, congtitui 0 segmento da industria que
tecnicamente mantém-se como monopolio natural, devendo por isso ser avo de
regulacdo, para que a competicdo possa manifestar-se nos demais segmentos,
potencia mente competitivos.

Para tanto, 0 acesso ndo-discriminatorio a rede de transporte de gas congtitui
mecanismo indispensavel para prevenir préticas anticompetitivas, uma vez que cria
as condigches para que se manifeste a contestacdo do poder de mercado nos
segmentos competitivos.

Observe-se que a necessidade de regulacéo do acesso ndo-discriminatorio arede
de gasodutos torna-se ainda mais crucia para 0 desenvolvimento da industria na
circunsténcia em que o proprietario da rede de transporte também participa de
outros segmentos, competindo de forma assmétrica com as demais empresas
Integrantes do setor.

De fato, quando o marco regulatério proibe que o operador da rede de dutos de
transporte atue nos demais segmentos da industria, como ocorre em determinados
paises, reduzem-se 0s incentivos para que seu proprietario discrimine entre as
empresas que solicitam acesso a rede de transporte.



De forma oposta, a literatura econdbmica € unanime em reconhecer que, quando a
mesma empresa, concomitantemente, opera a rede de dutos de transporte e
compete com outras empresas a montante ou a jusante da rede, passam a exitir
incentivos para que esta atue discriminando entre agentes gque solicitem acesso a
rede, ou mesmo que atue de maneira a impedir 0 acesso de seus compdidores aos
gasodutos, eliminando a concorréncia e consolidando sua dominacéo sobre 0s
diversos segmentos de mercado.

No caso brasileiro, em que a Petrobras opera tanto a maha naciona de dutos de
trangporte quanto o principal gasoduto que transporta gas importado da Bolivia,
além de atuar em todos os demais segmentos da industria de gas natura, tornase
imperioso garantir 0 acesso por terceiros a rede de transporte de gés.

Face a iminéncia do comeco da producéo de gas no Brasil por parte de outros
agentes que ndo a Petrobras, que se encontram atualmente em fase de exploracéo, e
face a existéncia de multiplos agentes produtores de gas nos paises gue exportam o
combustivel para o Pais, garantir que o transportador atue imparciamente e de
forma independente dos interesses do seu acionista controlador € fator crucial para
gue se possa garantir a abertura e o desenvolvimento do mercado.

A Le 9.478/97, que congtitui 0 marco legal do gas natural e deu inicio a
liberalizaco no setor, sob o0s auspicios da introducdo de concorréncia , ndo
ignorou tais questdes, estabelecendo em seu artigo 58 o principio do livre acesso a
rede de gasodutos de transporte, conforme abaixo:

“ Art. 58. Facultar-se-a a qualquer interessado o0 uso dos dutos de transporte
e dos terminais maritimos exisentes ou a serem congruidos, mediante
remuneracao adequada ao titular das instalagtes’ .

Seria, de fato, absolutamente incompativel com a introducdo de concorréncia, a
abertura do mercado, a entrada de novos agentes e a atracdo de investimentos,
promover a liberdlizacd do setor sem que se prevenisse a possibilidade da
incumbente fazer uso anticompetitivo do monopdlio natural representado pela rede
de gasodutos de transporte.



A ANP regulamentou pela primeira vez a questo do livre acesso através da Portaria
169/98. No inicio do ano de 2001, colocou em consulta publica a minuta de uma
nova versao, que naguele momento representou importante aperfeicoamento, pois
incorporava a experiéncia acumulada ao longo de conflitos relativos ao acesso ao
gasoduto Bolivia — Brasil, quando novos entrantes lograram obter acesso a
trangporte €, com isso, deram inicio a concretizagdo do objetivo de introduzir a
concorréncia nesse segmento de mercado. Contudo, em abril de 2001, apés a ANP
determinar que a empresa controlada pela Petrobras contratasse transporte de
terceiros, a Portaria 169/98 foi revogada — embora ndo tenham sido apresentadas
maiores justificativas para tanto —e a consulta publica ficou inconclusa.

A revogacdo da Portaria de livre acesso, justamente apos a ANP ter determinado
gue a TBG transportasse gas dos novos entrantes, na auséncia do respaldo de
publicaco de nova norma, deu inicio ao enfraguecimento do processo de abertura
do setor, 0 que veio a criar  um vacuo regulatério e a erodir a credibilidade do
regulador, em contraponto ao fortalecimento do poder da empresa incumbente.

Em agosto de 2003, o Ministério de Minas e Energia (MME) encaminhou por meio
do oficio 1476/2003 a ANP diretrizes de politica para 0 setor; tais diretrizes
apontam para substancial mudancga de rumo no processo de abertura do mercado
de gas natural, na medida em que restringem a aplicacdo do conceito de livre acesso
e introduziram novos conceitos, sob a aegacdo de “ reducéo de riscos que, sob a
Otica do investidor, restringem a expansdo da infra-estrutura de transporte,
estimulando a construcéo de novos gasodutos.”

A patir das diretrizes de politica elaboradas pelo MME para a orientagdo do
processo de regulamentacdo, a ANP elaborou novas minutas de portarias e
disponibilizou-as para consulta pablica em setembro dltimo.

Entendese que o espirito de tais minutas contraria o processo de abertura do
mercado de gés e introducéo da concorréncia, umavez que;

a) Subverte o conceito de livre acesso, ao propor o argumento de que, em troca do
investimento, deve ser necessario proporcionar a empresa incumbente um ambiente
regulatério que reforce seu poder de mercado, suprimindo a competicdo. Ta
ambiente regulatério criara condicles e incentivos para 0 exercicio abusivo desse



poder de mercado. Ademais, estabelece uma moratoria (ou derrogacdo) para o
processo de livre acesso, condicionante este despido de qualquer amparo legal;

b) Representa um retrocesso na discussdo do instituto do livre acesso e um
guestionamento do proprio principio, uma vez que, até entdo, no ambito das
consultas publicas anteriores, discutia-se que tipo livre acesso seria desgado; a
partir da presente proposta a discussao passa a ser, ao arrepio da Lei, se o livre
acesso é desgavel ou néo;

c) Introduz elementos de protecdo de mercado, pois a comercializacdo de gas
natural, atividade eminentemente competitiva, passa a ser beneficiada com a outorga
de um monopdlio, uma vez que se cria a figura do “ Carregador — Investidor” ao
qual é conferida uma reserva de mercado de 4 a 8 anos,

d) Posterga a possibilidade de competicdo pelo mercado, sgja em funcdo da
introducdo da derrogacdo para o inicio do processo de livre acesso, sgja pelo
direito preferencia na renovacdo, o que, aliado a posicdo dominante da empresa
incumbente, acabara por inviabilizar de forma definitiva qualquer possibilidade de
competicéo no mercado de gas natural;

€) Mantém bloqueada a possibilidade de competicdo no mercado - no que respeita
em particular a competicdo inter-combustiveis — na medida em que a incumbente
mantém sua posicao dominante também nos demais mercados de combustiveis e
nas respectivas instalagdes de infra-estrutura e logigtica;

f) Cria a figura do Carregador—nvestidor, conceito que vem a colidir com a
propriaLel 9.478/97, que, em seu art. 65, prevé a separacdo entre essas atividades.
Ta figura extemporanea contraria a regra, mencionada acima, de separacéo de
atividades por segmentos em funcéo do potencial de introducdo da competicéo,
condicdo necessaria para a organizacdo da indistria com base em um regime
concorrencial, de atracéo de novos participantes e investimentos.

Assim, de maneira contraria aos objetivos do marco lega estabelecido para o setor
de gés natura, temse assistido a um consistente adiamento do processo de
abertura do setor, o qual, para a sua consolidagdo e desenvolvimento, ndo pode



prescindir do livre acesso a rede de gasodutos de transporte, segmento que se
congtitui tecnicamente em um monopdlio natural.

Dessa forma, ao contrario do que se vem presenciando em outros setores
regulados, onde foram implementadas diretrizes pro-competicdo, como no setor de
telecomunicacOes e no setor elétrico, as propostas ora submetidas a consulta
publica pela ANP vém reforcar o poder de mercado da incumbente e inviabilizar a
entrada de novos agentes no mercado. Tal iniciativa, como se procurara
demonstrar, contraria ndo apenas a Lei do Petréleo mas a prépria Constituicéo
Federd, que inclui em seu artigo 170, como principios da Ordem Econdmica, a
livre concorrénciae alivre iniciativa.

E de se esperar que a politica publica sinalize uma opco pela competicio e ndo
por um competidor, no caso 0 incumbente, e a regulamentacéo deva garantir a
efetiva e incondicional aplicacdo do regime de competicdo, no que, conforme se
procurara demonstrar, o livre acesso é elemento central.

Entretanto, ndo obstante o absoluto sucesso da privatizagdo das empresas
distribuidoras no eixo Rio — S80 Paulo, assm como na ampliacdo das reservas, a
penetracéo do gas natural na matriz energética vem sendo obstaculizada pelafatade
competitividade no preco do gés, fruto da inexisténcia de competicdo no setor.

Acrescente-se ainda que a radical mudanca de rumo, da explicitacéo dos termos do
livre acesso para 0 questionamento de sua conveniéncia, incorpora um agravamento
da percepcao de risco regulatdrio por parte de entrantes no mercado e potenciais
investidores que, indubitavelmente, repercutirA de forma negativa sobre as
perspectivas de expansao e desenvolvimento do setor.

Deve-se lembrar que, conforme tem sido verificado pela literatura empirica recente,
a percepcdo de que o Orgao regulador esta sujeito a captura politica, atuando de
forma desprovida da devida independéncia com relacdo ao governo, é fator
agravante do risco regulatério, o que leva a crescente reducdo e encarecimento de
Investimentos.

Desenhase, pois, um arcabougo institucional, caso sgam confirmados os
conteidos das propostas apresentadas, em que convivem, de um lado, um mercado



liberalizado, onde supostamente, floresce a competicdo e, de outro, um marco
regulatorio que introduz mecanismos que, ao reforcar o poder de mercado da
empresa incumbente, conduzem a resultados de perda de bem-estar e eficiéncia
econdmica.

N&o condtitui tarefa dificil apontar como resultante desse desenho institucional
ambiguo seus provavels ganhadores e perdedores. A grande ganhadora é, sem
duvida, a empresa incumbente, que passa a contar com mecanismos de reforco de
seu poder de mercado, além de condicdes para 0 exercicio deste, ja que a proposta
de marco regulatdrio cria incentivos a adocdo de condutas de eliminacdo de
concorrentes, por meio de bloqueio de entrada no mercado.

Por outro lado, a sociedade como um todo, resulta como perdedora, representada
tanto os consumidores finais de gas natural, quanto pela economia de uma forma
gerd ja que, na qudidade de importante insumo industria, a auséncia de
concorréncia no setor de gas natura acarretara o encarecimento do custos de
Investimento e de custos diretos ao longo das diversas cadeias produtivas.

A politica para o setor de energia no Brasil encontra-se em uma encruzilhada; para
o regulador o grande desafio é promover, de forma simultanea, incentivos para o
Investimento e a concorréncia, representada pela entrada de novos participantes no
mercado. No setor que ora se examing, a experiéncia recente tem demonstrado
que, sempre que a empresa incumbente percebe qualquer ameaca a sua hegemonia,
faz uso de seu poder de mercado por meio de ameaca de retracéo ou ampliacéo de
Investimentos na expansdo das malhas de transporte.

Uma dificuldade adicional que merece destaque na discusso € que o atua marco
regulatorio incorpora mecanismos de regulacdo de conduta fracos; isso significa
gue a ANP ndo possui competéncia legal para impor penalidades que coibam de
forma suficiente e crivel a adogdo de praticas anticompetitivas de discriminacéo e
exclusdo. Com isso, agrava-se 0 quadro de assimetria no mercado, uma vez que
nem as atuais concorrentes, desprovidas de salvaguardas para as suas posi¢oes de
recém-entrantes no mercado, nem a propria ANP, esta carente de mecanismo mais
severos de regulagdo, sdo capazes de fazer frente ao poder de mercado da
Incumbente.



Aos formuladores de politica publica cabe, nesse ponto, ter em conta que a
penetracdo do gas na matriz energética somente ocorrera na medida em que a
politica setoria viabilize os investimentos em transporte e a criacéo de um ambiente
verdadeiramente competitivo.

Para tanto, € preciso que sga retomada a trgetdria, prevista na Le, de
implementacéo da concorréncia no setor, reforcando o papel dos 6rgéos de defesa
da concorréncia como forma de fazer frente ao poder de mercado daincumbente.

Com isso, espera-se que se reafirme 0 compromisso com a participacéo de
investimentos privados e a instalagdo da competicao, ao contrario do quadro que se

delineia por meio das propostas ora em discussdo, que implicam o reforgo do
poder de mercado da empresa incumbente.

2. COMENTARIOS ACERCA DAS PROPOSTAS DE PORTARIAS DE

REGULAMENTACAO DO LIVRE ACESSO

Nesta secdo procura-se comentar oS principais aspectos que conformam as
propostas de regulamentacéo do instituto do livre acesso, previsto na Lel. 9.478/97.

S&0 trés as portarias em questao:

1° portaria — regulamenta o livre acesso as instalagdes de transporte dutoviério de
gas natural;

2° portaria — regulamenta os critérios tarifarios para o transporte dutovidrio de gés
natural; e

3% portaria — regulamenta a cessdo de capacidade contratada de transporte
dutoviario de gés natural.

Daprimeira portaria, destacam-se 0s seguintes artigos:



Art. 1° Condlitui objeto da presente Portaria a regulamentacdo do uso das
Instalacbes de Transporte Dutoviario de Gas Natural, mediante remuneracéo
adegquada ao Transportador, respeitados os termos dos contratos em vigor.

Comentério: estabelece 0 objeto da regulamentacéo conforme constadalel 9.478/97
e afirma o respeito aos contratos em vigor, iniciativa importante para reduzir a
percepcdo de risco regulatério, mas que ndo deve engessar a possibilidade de
efetiva regulamentacéo do livre acesso.

Art. 2° Para osfins desta Portaria, ficam estabel ecidas as seguintes definicoes:

|. Capacidade Contratada de Entrega: capacidade de retirada de gas natural em
determinado Ponto de Entrega a qual o Transportador se obriga a disponibilizar
para o Carregador, conforme o respectivo contrato de transporte;

Il. Capacidade Contratada de Transporte: capacidade de transporte a qual o
Trangportador se obriga a disponibilizar para 0 Servico de Transporte Firme,
conforme o respectivo contrato de transporte;

I11. Capacidade Disponivel de Transporte: diferenca entre a Capacidade Maxima de
Transporte e a Capacidade Contratada de Transporte para o Servico de Transporte
Firme;

IV. Capacidade Maxima de Trangporte: maximo volume diério de gas natural que o
Transportador pode movimentar, no trecho de sua Instalacdo de Transporte,
consderando as pressdes dos Pontos de Recepcéo e Entrega, dentro das faixas de
variacao estabelecidas em contrato;

V. Capacidade Ociosa de Transporte: diferenca entre a Capacidade Maxima de
Transporte e o volume diario de gas natural programado para o Servico de
Transporte Firme;

VI. Carregador: empresa ou consorcio de empresas contratante do servico de
transporte de gas natural junto ao Transportadar;

VII. Concurso Publico de Alocacéo de Capacidade (CPAC): procedimento publico
de oferta e alocacdo de capacidade de transporte para Servigo de Transporte Firme;

VIII. Instalagdo de Transporte: conjunto de instalagBes necessarias a prestacdo do
servico de transporte dutovidrio de gas natural, incluindo dutos, estacbes de
compressao, de medicao, de reducao de pressio, de armazenagem e de entrega;



IX. Instalacdo de Transferéncia: conjunto de instalagbes necessarias a
movimentacdo de gas natural em melo ou percurso de interesse especifico e
exclusivo do proprietério ou explorador das facilidades;

X. Interessado; empresa ou consorcio de empresas que solicita formalmente o
servico de transporte dutoviario de gas natural;

Xl. Mercado Emergente mercado localizado em uma area geografica limitada,
correspondente a uma regido de concessdo estadual de digtribuicdo de gas
canalizado, na qual o primeiro fornecimento comercial de seu primeiro contrato de
longa duracéo tenha sido efetuado ha menos de 8 (oito) anos;

XI1. Nova Ingtalacdo de Transporte: Instalacdo de Transporte com Autorizacéo de
Operacdo (AO) expedida ha menos de 4 (quatro) anos, ao longo de toda sua
extensdo, conforme projeto aprovado, que néo interligue Pontos de Recepcdo e
Entrega j& conectados por dutos existentes;

XIll. Ponto de Entrega: ponto no qual o gas natural € entregue pelo Transportador
ao Carregador ou a quem este autorize.

XIV. Ponto de Recepcao: ponto no qual o gas natural é recebido pelo Transportador
do Carregador ou de quem este autorize,

XV. Srvico de Transporte Firme (STF). servico de transporte no qual o
Transportador se obriga a programar e transportar o volume diario de gas natural
solicitado pelo Carregador, até a Capacidade Contratada de Transporte
estabelecida no contrato com o Carregador;

XVI. Servico de Transporte Interruptivel (ST1): servico de transporte o qual podera
ser interrompido pelo Transportador, dada a prioridade de programacao do Servico
deTransporte Firme;

XVII. Trangportador: empresa ou consorcio de empresas autorizadas pela ANP a
operar as Instalagdes de Transporte;

XVIII. Zona de Entrega: érea geografica limitada, correspondente a regido objeto
de concessdo estadual de distribuicéo de gas canalizado;

XIX. Zona de Recepcdo: area geografica limitada, contendo um ou mais Pontos de

Recepcao.

Comentario: 0 artigo, que apresenta as definigdes necessarias a regulamentacéo,
introduz as definigdes inovadoras de Mercado Emergente e Nova Instalagdo de
Transporte.
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Art. 3° O Transportador ndo podera comprar ou vender gas natural, com excecao
dos volumes necessarios ao consumo proprio das Instalages de Transporte e para
formagdo e manutencdo de seu estoque operacional.

Comentario: ao proibir explicitamente o Transportador de comercidizar gés,
confirma a interpretacéo legal de separacéo da atividade de transporte e estabelece
decisdo importante em prol da necessidade, presente na literatura econdmica, de
separacdo de atividades por estdgios da cadela produtiva como garantia para
operacao daindustria em condicdes de eficiéncia

Art. 4° O Transportador permitira o0 acesso ndo discriminatorio de Interessados as
suas Instalagbes de Transporte, assm como a conexao de suas instalagbes com
outras Instalagdes de Transporte, exceto nos casos em que a solicitacao do servigo:

l. refira-se a Novas Instalagdes de Trangporte;
II.  destine-se ao transporte de gas natural para Mercados Emergentes.

Comentario: aqui fica estabelecido, de forma genérica, o livre acesso a instalacOes
como principio e regra, mas introduz-se a proposta de derrogacéo temporaria do
livre acesso.

De acordo com as defini¢bes propostas no artigo segundo, € vedado o livre acesso
a instadacdo de transporte cuja primeira autorizacéo de operacdo (AO) tenha sdo
expedida ha menos de quatro anos, salvo se ta instaagdo interligar pontos de
recepcao e entrega ja existentes

Ainda de acordo com as mesmas definicbes, € vedado o livre acesso as areas de
concessdo estadual em que o primeiro contrato de fornecimento de longo prazo
tenha sido celebrado ha menos de oito anos.

Ambas hipoteses de derrogacdo do livre acesso, concedidas de forma automatica
pela minuta de portaria, ndo prevéem restricdes ou compensagdes impostas ao
carregador a que se concede o monopalio.



11

A proposta aqui presente, apresenta flagrante desconformidade com o que se
encontra estabelecido na Le do Petrdleo, ja que ta Le ndo autoriza a derrogacdo
do livre acesso, 0 quetornailegal suaimplementacéo no Brasil.

Além disso, 0 artigo deixa de atender ao interesse publico quando suprime a
concorréncia e impede, de plano, a transferéncia de renda do carregador para a
sociedade, sem que sSe prevgla, OU pOSSAM Ser previstos, mecanismos
compensatorios.

Paréagrafo Unico - As condigbes operacionais necessérias & conexéo de Instalaces
de Transporte de distintos Trangportadores, incluidas as conexdes de fronteira do
pais, serdo formalizadas em acordos de interconexao.

Comentario: prevé a necessidade de formalizagdo, na forma de contratos chamados
acordos de interconexdo, da conexdo de instal agoes.

Art. 5° O Transportador atenderé Interessados em contratar Servigo de Transporte
Interruptivel, utilizando-se da Capacidade Ociosa de Trangporte, sempre que o
trecho solicitado em sua Instalacéo de Transporte estgja operando, na meédia diaria
dos 6 meses anteriores, a pelo menos 70% de sua Capacidade Maxima de
Trangporte, 0 que evidencia o risco de interrupgao que caracteriza este Servico.

Comentério: Introduz-se o parametro de 70% de ocupacéo da capacidade maxima
de transporte nos Ultimos seis meses para a obrigacéo de disponibilizacdo de ST,
SO assm ficaria caracterizada a interruptibilidade. Dificulta o desenvolvimento do
STI, com o intuito de proteger o carregador pioneiro, que contratou capacidade
para STF, deixando de considerar, contudo, que o STI apresenta caracteristicas
gue o diferenciam do STF, o que faz com que a demanda por um e por outro tipo
de servico sgjam também diferentes.

Paragrafo Unico - Os volumes destinados ao Servigo de Transporte Firme terdo
prioridade de programacéo sobre 0 Servico de Transporte Interruptivel.

Comentério: STF tera prioridade de programacdo sobre o STI, regra que atende
aos principios econdmicos e legais de razoabilidade.
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Art. 6° Os servigos de transporte de gas natural serdo formalizados em contratos,
padronizados para cada modalidade de servico, explicitando:

|. tipo de servigo contratado;

I1. termos e condigdes gerais de prestacéo do servigo;

I1l. Capacidades Contratadas de Transporte entre zonas de Recepcéo e zonas de
Entrega;

IV. Capacidades Contratadas de Entrega por Ponto de Entrega;

V. Tarifas,

VI. prazo de vigéncia.

Comentario: o0 servico de transporte devera ser formalizado em contratos
padronizados que deverdo ser submetidos a ANP com trinta dias de antecedéncia
A medida é fundamental para reduzir a possibilidade de discriminacéo entre
agentes. Ademais, aumenta a capacidade de monitoracdo da ANP.

Paragrafo Unico - Os Transportadores enviardo a ANP os modelos de contrato
previstos no caput desse artigo, no prazo de 30 (trinta) dias antes da sua aplicacao.

Art. 7° Toda Capacidade Disponivel de Transporte para a contratacdo de STF em
Instalagbes de Transporte em operacdo serda ofertada e alocada segundo os
procedimentos de CPAC, observado o art. 4° desta Portaria.

81° O Trangportador submeterd a aprovacdo da ANP, no prazo de 30 (trinta) dias
anteriores a divulgacdo, o regulamento do CPAC, que detalhara os procedimentos
de oferta e alocacao de capacidade para STF.

Comentario: a capacidade disponivel, e ndo a ociosa, seré ofertada para a al ocagéo
de STF, através de CPAC, excetuando-se 0s gasodutos em que se pratica a
derrogacao do livre acesso.

A ANP assume papel passivo na determinagéo dos termos do regulamento do
CPAC, consolidando um espaco restrito de intervencdo regulatéria para a garantia
de regras que impecam condutas discriminatorias.
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82° Caso a Capacidade Disponivel de Transporte de que trata o caput deste artigo
sga resultante do fim do prazo de vigéncia de contrato de STF, o Carregador
possuidor deste contrato tera preferéncia na recontratacéo da capacidade, desde que
ofereca as mesmas condic¢des da melhor proposta apresentada no CPAC.

Comenté&rio: Se o CPAC se der em funcéo do fim do prazo de um contrato, o
carregador que toma parte deste contrato terd preferéncia desde que apresente as
mesmas condic¢oes da nelhor proposta do CPAC. Assim, ao se estabelecer esse
direito de preferéncia, afasta-se a possibilidade do carregador incumbente disputar
em igualdade de condi¢des com os demais carregadores no CPAC.

Art. 8° O regulamento do CPAC observara os principios da transparéncia, da
isonomia e da publicidade e dispora sobre:

I. Critérios e procedimentos para o dimensionamento do projeto de expansdo de
capacidade, quando aplicavel;

I1. Zonas de Recepcédo e Entrega atendidas;

[1l. Custo médio ponderado de capital, refletindo as condicbes de mercado e os
riscos associados a prestacéo do servigo;

IV. Metodologia de calculo da tarifa de transporte;

V. Critério de alocacdo de capacidade entre os Interessados baseado no menor
preco de gas natural ofertado;

VI. Condic¢les para o redimensionamento do projeto de expansio de capacidade,
guando aplicavd;

VII. Qualquer outro aspecto considerado relevante pelo Trangportador.

Paréagrafo Unico — Em caso de empate no processo de alocagdo da capacidade a que
se refere o Inciso V, sera priorizado o interessado que detiver menor participacao
na Capacidade Contratada da referida Instalacdo de Transporte.

Comenté&rio: todos os condicionantes e termos do CPAC sdo livremente
estabelecidos pelo Transportador. O que cria condi¢Oes para que a ncumbente
possa dificultar a operacionalizacdo do livre acesso, sem que a ANP disponha de
mecani SMos para se opor atais obstacul os.
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Em caso de empate no CPAC vencera quem tiver a menor participacdo na
capacidade contratada na instalagdo. Ta medida, contudo, € in6cua, caso se
garanta o direito de preferéncia, tal como proposto na redagéo do 82° do artigo
anterior, ja que aincumbente ndo precisa concorrer com as demaisno CPAC. Para
0 caso de novas instalagOes, a derrogacdo de livre acesso conforme proposta na
minuta, transforma também em in6cua a presente medida. Ademais, propostas
antigas da ANP ja foram mais contundentes no que tange a limitacdo do poder de
mercado de empresas incumbentes.

N&o hd, pois, no presente texto, medidas que possam limitar a participacdo de
mercado da incumbente, 0 que restringe a possibilidade de assegurar a entrada de
novos agentes, conforme objetivo do atual marco legal do setor.

Causa preocupacao, a partir do texto ora sob consulta publica, a inexisténcia de
hipéteses de perda de capacidade de STF em funcéo de sua ndo utilizacdo, o que
facilita 0 uso anticompetitivo da contratacéo de STF.

Da segunda portaria — que trata da regulamentacéo dos critérios tarifarios para o
transporte dutoviario de gas natural, destacam-se 0s seguintes artigos:

Art. 30 As tarifas de transporte de gas natural ndo implicardo tratamento
indevidamente discriminatério ou preferencial entre usuarios.

Comentério: introduz-se agui a possibilidade de tratamento discriminatorio ou
preferencid, por meio da tarifa de acesso, em virtude da possbilidade de
gualificacéo da discriminagd como devida ou indevida O texto conforme
redigido, n&o especifica parametros para distinguir o que € legitimo ou ndo nesse
particular, impondo & ANP uma regulagZp caso a caso para que se consiga coibir
eventuals abusos.

Art. 5° A tarifa do servigo de transporte firme sera estruturada, no minimo, com
base nos seguintes encargos.

|. Encargo de capacidade de entrada: destinado a cobrir os custos fixos
relacionados a capacidade de recepcao, as despesas gerais e administrativas e 0s
custos fixos de operacdo e manutencao;
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Il. Encargo de capacidade de transporte: destinado a cobrir 0s custos de
investimento relacionados a capacidade de transporte;

I11. Encargo de capaci dade de saida: destinado a cobrir os custos fixos relacionados
a capacidade de entrega;

V. Encargo de movimentacdo: destinado a cobrir os custos variaveis com a
movimentacao de gas.

Comentério: o0 artigo disseca os custos associados ao transporte de gas returd,
definindo custos fixos de recepcao e de entrega, custos de investimento e custos
variavels. Essa decomposicéo € indispensavel para que se estabeleca padrdes de
eficiéncia ao desenho detarifas.

Art. 6° A tarifa do servico de transporte interruptivel serd estruturada com base em
um unico encargo volumétrico, cujo valor sera estabelecido em fungcdo da
probabilidade de interrupcdo e demais condicOes deste servico, tomando como
referéncia o servigo de transporte firme.

Comentério: atarifa de STI tera por base a do STF e seréa definida em funcéo da
probabilidade de interrupcdo do servico e por suas demais condicoes.

Art. 7° As tarifas propostas para servicos diversos dos servigos de transporte firme e
interruptivel terdo por referéncia a tarifa do servigo de transporte firme, observado
o disposto no art. 4° desta Portaria.

Comentario: tarifas de outros servicos terdo por base o STF.

Art. 8° A tarifa minima para a capacidade de transporte adicional, criada a partir
de investimentos em expansao da infra-estrutura de transporte, sera igual ao maior
valor entre a tarifa compartilhada, calculada com base na capacidade e nos custos
associados a instalacdo de transporte existente e a sua expansdo, e a tarifa
incremental, calculada com base na capacidade e nos custos adicionais associados
apenas a expansao da instalacdo de transporte.

Paragrafo unico: No caso da adocdo da tarifa compartilhada, as tarifas dos
contratos firmes existentes antes da referida expansio serdo ajustadas de modo a
observar a reducdo do custo unitério de transporte.



16

Comentério: a tarifa minima que remunerara o transporte apds expansao de infra-
estrutura serd escolhida entre a tarifa compartilhada, que incorpora custos ja
redlizados na instalaco mais aqueles associados a sua expansdo, e a tarifa
incremental, que envolve apenas os custos associados a expansdo da instalacéo,
considerando-se a maior dentre as duas.

A diluicdo dos custos originais € repassada para 0s contratos originais caso atarifa
compartilhada sgja a escolhida.

Art. 9° O transportador repassara a todos os carregadores firmes 90% (noventa por
cento) do resultado da venda de servicos de transporte interruptiveis, decorrentes da
utilizacdo de capacidade ociosa de transporte, descontados os tributos a serem
recolhidos, aplicaveis a cada Carregador, de forma proporcional a ociosidade de
cada contrato no correspondente trecho utilizado.

Comentario: carregadores de STF receberéo 90% da venda de STI, proporcionais a
capacidade ociosa de cada contrato. Visa aimpedir que o transportador ganhe duas
vezes sobre a capacidade de transporte.

Art. 10 As redugdes nas tarifas de transporte previstas nesta Portaria estar&o
condicionadas a comprovacdo, por parte do carregador, do repasse integral ao
preco de venda do gas, caso este sgja comercializado.

Comentario: a tarifa de transporte de gés que estgja sendo comercializado apenas
podera ser reduzida caso o0 carregador comprove gque O repasse sera totalmente
realizado.

Da terceira portaria, que trata da cessdo de capacidade contratada de transporte,
destacam-se 0s seguintes artigos:

Art. 3° O carregador, titular de um contrato de servico de transporte firme, podera
ceder a um terceiro nao transportador, total ou parcialmente, sua capacidade
contratada de transporte, respeitados os direitos contratuais do transportador,
podendo celebrar, caso necessario, aditivo ao contrato de transporte vigente,
relativo a capacidade cedida.
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Paréagrafo unico - A cessio de capacidade ndo liberara o carregador cedente de
suas obrigagdes contratuais frente ao transportador, exceto em caso de acordo
expresso com o transportador, podendo implicar a assinatura de novo contrato de
transporte entre o transportador e o carregador onario.

Comentarios: 0 Carregador podera ceder sua capacidade de transporte, respeitados
os direitos contratuais do Transportador.

Art. 4° As operacOes de cessio de capacidade seréo previamente informadas ao
trangportador e a ANP.

8 1° O carregador cedente apresentara previamente & ANP as etapas previstas para
a oferta publica de capacidade e procedimentos isondmicos de alocacdo da
capacidade de transporte oferecida, exceto nos casos previstos no § 3° do presente
artigo.

8 2° O trangportador podera realizar, em nome do carregador cedente, as etapas de
oferta e alocacdo de capacidade referidas no caput deste artigo, mediante
remuneracao a ser negociada entre as partes.

8 3° As operacdes de cessao de capacidade contratada de transporte realizadas entre
empresas controladas ou coligadas ou por um prazo maximo de 02 (dois) anos
poderdo ser negociadas diretamente entre o carregador cedente e o carregador
cessionario, incluindo-se as condigdes de prego e forma de pagamento.

Comentario: a cessdo de capacidade deve ser efetuada por meio de oferta publica
de capacidade, salvo se para controladas ou coligadas, ou se pelo prazo maximo de
dois anos.

Do exame das propostas de portarias, conclui-se que todos os aspectos que
levantam polémica, por restringir as condigbes de livre acesso e auséncia de
discriminacdo previstas em lei, estdo presentes na primeira portaria proposta
Assim, s&0 as questdes constantes dessa minuta que deverdo receber maior atencéo
a0 longo desta andlise.

3. ASPECTOS JURIDICOS DAS PROPOSTAS DE REGULAMENTACAO
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Comentam-se nesta secéo 0s principais aspectos e implicacdes de natureza juridica
das referidas propostas, com énfase no exame das relaces entre a regulamentacéo
apresentada nas minutas e 0 marco legal brasileiro, conformado pela Lel do
Petroleo (lei 9.478/97), a Lel de Defesa da Concorréncia (e 8.884/94) e os
principios constitucionais que conformam a Ordem Econdmica, no art. 170 da
Constituicaéo Federal.

3.1. OSPRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

O artigo 170 da Carta Magna apresenta os Principios Gerais da atividade
econdmica. De acordo com o caput do artigo, a finadidade da ordem econémica é
assegurar a existéncia digna, prescricdo esta influenciada pela Constituicdo de
Weimar (1919)."

Apresenta também o caput do artigo o primeiro dos principios, qual sga, o da
busca da justica socia. A justica socia, no ambito do capitulo da ordem
econOmica, deve ser entendida como a justa reparticéo dos bens econdmicos entre
0s membros da coletividade, de maneira mais equanime possivel.

A seguir, os incisos do artigo 170 apresentam outros principios, dentre os quais
devem-se destacar:

Il —funcéo social da propriedade — afasta o aspecto individualista da propriedade.
Toda propriedade ja vem com uma hipoteca social, nos dizeres atuais da Igrega.
Vde dizer, a propriedade deve ser utilizada no interesse comum, da coletividade,
devendo ser repugnados os interesses egoisticos. Nesse sentido, os bens tidos
como essenciais devem ser utilizados de forma a determinarem um aproveitamento
eficiente e tendo como norte a maximizagéo do bem comum.

IV — Livre concorréncia — tal principio, como uma manifestacdo da liberdade de
iniciativa, apresenta-se como um dos principios ordenadores da ordem econdmica,
prescrevendo, em sintese, que a ordem econdmica brasileira esta assentada em um
ambiente competitivo, no qual os agentes podem desenvolver suas possibilidades
livremente. O ambiente concorrencia gera, em Ultima andise, uma mehora nas

! José Afonso da Silvain Curso de Direito Constitucional positivo, Malheiros, p. 740.
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condigdes de qualidade, precos e disponibilidade de alternativas de escolha para o
consumidor, aém de fomentar o desenvolvimento tecnol 6gico, econdmico e social.

E mister destacar que, outros principios estdo previstos no artigo 170 e que uma
leitura inadequada destes pode levar a um falso paradoxo. Desta forma, é
necessario que uma correta interpretacdo congtitucional sgja realizada para que
todos principios possam ser respeitados simultaneamente.

Nesse sentido, as regras de hermenéutica constitucional tém o importante condao
de compatibilizar as normas conditucionais para que todas tenham
aplicabilidade.

Canotilho e Moreira® enunciam que a interpretacdo constitucional deve ser redlizada
de modo a evitar a contradicdo de suas normas (principio da unidade da
congtitui¢ado). Continuam, ao tratarem da concordancia prética ou da harmonizagéo,
afirmando gque se exige a coordenacdo e a combinacdo dos bens juridicos em
conflito, de forma a evitar o sacrificio total de uns em relacdo aos outros.
Segundo os autores, a contradi¢éo dos principios deve ser superada por meio da
reducdo proporciona do ambito de alcance, sendo vedada a interpretacdo que
anule em definitivo um principio em detrimento de outro.

Deveras, conforme ensina com propriedade Eros Grau®, o que se deve fazer é
atribuir o devido peso aos diversos principios, permitindo resolver um aparente
conflito entre ambos.

Neste sentido, € incabivel a interpretacdo constitucional que venha a afastar
em absoluto o principio da livre concorréncia, com base, p.ex. no argumento
falacioso de respeito incondiciona & uma politica industrial. Da mesma maneira, o
principio da funcéo socia da propriedade ndo pode ser negligenciado ante a uma
crenca pura e egoista em outraregra, qual sga o direito individual a propriedade.

3.2. O PRINCIPIO DA LEGALIDADE E A PROPOSTA DE PORTARIA
DA ANP

2 Canotilho, J.J. eMoreira, Vital (Fundamentos da Constituic&o) Coimbra, Coimbra Editora, 1991, p-136.
® Eros Roberto Grau, A ordem Econdmica na Constituicao de 1988, cit. p.110.
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Com a promulgacdo da Lel n. 9748/97, a Le do Petrdleo, foi criadaa ANP, orgéo
dentre cujas competéncias encontra-se a de autorizar e regulamentar a atividade de
transporte de petréleo e gas natural, conforme o inciso V do art. 8.°, da Lé retro-
mencionada.

Uma vez inseridas no ordenamento juridico nacional, as normas aplicavels ao setor
petrolifero passam a obedecer a uma escala hierérquica de valores a comegar pelas
normas presentes na Congtituicdo Federal. Em seguida teriamos a Lel do Petroleo,
regulamentando 0s preceitos congdtitucionais. Por fim, os regulamentos
presidenciais, do Conselho Naciona de Politica Energética e da ANP.

Em face da criagdo da ANP, o papel dos regulamentos presidenciais ficou bastante
reduzido, conforme adverte Carlos Ari Sundfeld”, subsistindo, contudo, aguns,
como os decretos 2457 e 2455 de 1988, o decreto 2953 de 1999 e o decreto 3520
de 2000.

Com relacdo ao poderes da ANP, contudo, como todo poder administrativo, é
preciso que sgjam esclarecidos os seus limites e alcances, O sistema brasileiro,
nos termos atuais e conforme a licdo da mais autorizada doutrina, admite a
expedicdo de regulamentos e portarias pelas agéncias reguladoras previstas
constitucionalmente, sendo este o caso da ANP.

Contudo, € importante destacar que tais regulamentos devem seguir e respeitar
previsdes legais previamente estabelecidas. Sdo as chamadas leis quadro (loi-
cadre)’ ou gandards . Estas leis, como o proprio nome deixa transparecer, fixam
os limites da atuacdo do 6rgdo regulador com relacéo ao seu poder normativo.

Por obvio entdo, que os regulamentos ou portarias expedidas ndo podem ir_de
encontro aos preceitos legais, hierar guicamente superior es aos r egulamentos

* Carlos Ari Sundfeld— Direito Administrativo Econémico. Malheiros, S&o Paulo

® Manuel Gongalves Ferreira Filho. O processo legislativo. P.171., afirma que, originalmente concebidas por Leon
Blum, como leis definidoras de um quadro de principios a partir dos quais se desdobraria a regulamentacéo editada
pelo Executivo, a designacéo de loi-cadre foi adotada de forma deturpada pela Lei 17.08.1948, para designar uma lei
aprovada por decurso de prazo. N&o obstante, ao analisar o regime constitucional de 1958, menciona a existéncia no
vigente sistema Francés, de regulamentos de complementagdo e de matérias em relagdo as quais cabe a lei, tao
somente estabelecer principios fundamentais a serem observados pelo Executivo em sua regulamentacdo (ob. Cit
p.176-177).
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e limitadores do alcance destes regulamentos Assim, cabe alel determinar as
linhas gerais e aos regulamentos trazer as especificidades técnicas ou
particularidades sobre o assunto.

E latente pois, que um regulamento n&o pode contrariar uma previsio da lej
guadro. Pode, quando muito, explicitar ou esclarecer um conteido da lei
guadro. Nunca eliminar um preceito expressamente previsto na legislacao
gue o autoriza.

Acrescente-se a esse ponto decisdo do STF que, em sede de liminar na ADIn
n.° 1.668,

“adotou interpretacdo conforma a Condituicdo para dispositivos que
reconheciam competéncia normativa a Anatel, impondo-se conhecer que tal
poder apresentava natureza regulamentar e deveria observar os limites
legais.®”

Nesse sentido, a proposta de portaria da ANP sobre o livre acesso néo pode,
sob pena de patente ofensa ao principio da legalidade, afastar a previsiao da
legislacdo de livre acesso contida no artigo 58. Ressalta-se que o livre
acesso é condicdo para que o preceito da livre concorréncia seja respeitado.

Ademais, vale lembrar que, a confirmar tal afastamento, a referida proposta
de Portaria contrastaria também com oinciso IX do art. 1.°daLe do
Petr6leo, que estabelece a promocao da livre concorréncia como principio e
objetivo da politica ener gética nacional.

A posicdo de destaque para semelhante principio, dase em funcéo de a industria
petrolifera representar um setor regulado, mas que, por lei, ndo se submete a
regulacdo de pregos.

A regulacédo de precos por parte do Estado ocorre excepcionalmente, apenas
mediante previsdo legal, e visa a reproducéo de resultados eficientemente
obtidos. Na auséncia de previsao legal para a utilizacdo da tal instrumento

® Justen Filho, Marcal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. S&o Paulo: Dialética, 2002. pp. 538, 539.
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regulatorio € a dinamica concorrencial queira per mitir ao mer cado alcancar
preco e nivel de producéo eficientes.

O renomado publicista Celso Antonio Bandeira de Mdlo’, esclarece com precisio
gue os principios juridicos devem ser entendidos como

“mandamento nudear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposicao
fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o espirito
e servindo de critério para sua exata compreensao e inteligéncia, exatamente
por definir a l6gica e a racionalidade do sstema normativo, no que |he
confere a tonica e lhe da sentido harmonico” .

Outrossim, vale lembrar que os servicos de transporte de gas natural séo feitos
mediante autorizagdo. Conforme Carlos Ari Sundfeld®, este fato demonstra a clara
opcado do legislador constituinte por promover a livre concorréncia nesses setores.
Esclarece o autor que

“A digincdo legal, para a indistria do petroleo, entre concessdo e
autorizacao esta em parte ligada ao programa de desregulacdo,. As atividades
autorizadas serdo exercidas num regime de liberdade de competicdd” (grifo
NOSSO0) .

Continua adiante, afirmando que

“para implantar a competicdo ndo basta smples abertura do mercado. E
preciso utilizar instrumentos fortes para garantir o espago dos novos
empreendedores. Entra aqui o direito de acesso a edrutura vital pra
desenvolver sua respectiva atividade. Neste sentido, a Lei do petrdleo e sua
regulamentacéo procuram criar obrigagdes especialissmas aos donos das
instalagbes de infra-estrutura de transporte, especialmente os condutos e 0s
terminais. Para haver competicdo na importacdo ou na exportacéo, por
exemplo, € preciso amplo acesso as vias de transporte” (grifamos).

" Celso Antonio Bandeira de Mello— Curso de Direito Administrativo, p.450 e 451 —Malheiros, SP.
® Direito Administrativo Econdmico — Malheiros. P.395 e segs.
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Aqui destaca-se a importancia do setor de transporte dentro da industria do
petroleo, como peca fundamenta e foco da intervencdo regulatoria, parague a
disciplinadalivre concorréncia sgaimplementada

Por fim acrescenta o autor que tamanha a importancia do acesso a infra-estrutura
de transporte existente que a Lei do Petroleo determinou que PETROBRAS, até
entdo dona de todos oleodutos em nosso territdrio , criasse uma subsidiaria
especifica de transporte. Ou sgja, impOs-se a separacao entre as atividades de
producdo, de distribuicdo e de transporte®. Desta maneira, temos uma empresa
cuja Unica atividade € a do transporte que sera obrigada a contratar, em igualdade de
condicbes, tanto com a sua controladora quanto com as demais competidoras
desta.

Neste ponto, cresce em importancia a participacao do Sistema Brasileiro de
Defesa da Concorréncia (CADE, SDE, SEAE) , natarefa de coibir os abusos
de poder econbmico que eventualmente possam resultar do quadro de
concentracao econdmica e existéncia de poder de mercado que tém caracterizado a
industria de petréleo e gas.

3.4. A LEl N° 8.884/94 (“LElI DE DEFESA DA CONCORRENCIA”) EA LEI N°
9.478/97 (“LEI DO PETROLEQ")

Conformeja dito, a Constituicao de 1988 estabelece entre os principios que
fundamentam a ordem econdmica a livre concorréncia (art. 170, V). Mais
do queisso, a Carta previu que a lel deveriareprimir o abuso do poder
econOdmico, a dominacéo de mercados, a eliminagéo da concorréncia e o
aumento arbitrario delucros (art. 173, § 4°).

Inegavel €, como também ja explanado, que toda atividade regulatoria estatal deve
estar pautada pelos principios constitucionais da ordem econdmica. Neste

° Tal entendimento, incorporado pelo Legislador, é acompanhado por vasta literatura de ordem conceitual e empirica,
que indica que a atuagdo de uma empresa em segmentos sujeitos & regulagdo e segmentos concorrenciais,
simultaneamente, gera incentivos a restrigao a concorréncia, por parte desta empresa e em fungéo de seu poder de
mercado, naqueles segmentos concorrenciais. A respeito ver o respeitado estudo da OECD (Organizacdo Econdmica
para Cooperagdo e Desenvolvimento) When Should Regulated Companies be Vertically Separated, Directorate for
Fiancial, Fiscal and Entreprise Affairs— Commitee on Competition Law and Policy, Janeiro de 2000.
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particular vale mencionar o conceito de regulacdo apresentado por Vita Moreira,
segundo o qual entenderiamos por atividade regulatéria

“ 0 estabelecimento e a implementacao de regras para a atividade economica
destinadas a garantir 0 seu funcionamento equilibrado, de acordo com

determinados objetivos publicos’ . *°

No ambito da regulacéo estatal estdo compreendidas, por conseguinte, atividades
como a de coordenar, fiscalizar, dirigir, incentivar, fomentar, plangar, organizar,
assim como coibir ou dissuadir condutas consideradas lesivas, atividades essas
necessarias para se atender aos ditames da ordem publica em consonancia com os
objetivos da ordem econdmica constitucional.

Com efeito, conforme explica Floriano Marques Neto

“a regulacéo estatal sobre a economia pode se voltar para uma atividade
econdmica (em sentido amplo) cuja fruicdo sga considerada essencial para a
coletividade a ponto dela ser titularizada pelo Estado como um servigo
publico, justificando sua prestacdo em regime de direito publico (como
ocorre com algumas atividades do setor de telecomunicagdes, energia elétrica
e transportes). Pode se voltar a atividades, também relevantes, mas que nao
justificam a sua sujeicdo ao regime derrogatério das regras de mercado,
apesar de syjeita-la a normas e padrdes regulatorios (0 que acontece no setor
de salude e medicamentos, ou mesmo no setor financeiro). Pode decorrer do
fato de que a atividade regulada envolva a utilizacdo de um bem escasso,
essencial a vida coletiva (como acontece com o setor de petréleo e gas e, mais
recentemente, com os recursos hidricos)” .1

Essa regulacdo edtatal, voltada para uma atividade econdmica especifica, é
denominada de regulacéo setorial.

Como também explica Floriano:

" MOREIRA, Vital. “ Auto-regulagéo profissional e administracdo publica’, Coimbra, Almedina, 1997, p. 34.

' MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulacdo Setorid e Autoridade Antitruste. A
importancia da Independéncia do Regulador. Site da Rede de Pesquisadores
em Regulagdo e Direito da  Concorréncia  do Instituto de  Pesguisa  Econbmica
Aplicada (www.ipea.gov.br/regula), p.3.
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“ Diversamente ocorre em outra linha de manifestacéo a regulacéo estatal. Ao
contrario do que ocorre com a regulacéo setorial, hd a macro regulacéo cujo
foco ndo € um setor da economia, mas a tutdla de interesses gerais
consagrados como centrais para a ordem econdmica. Neste quadrante
estamos diante da regulacéo edtatal que se justifica na defesa de objetivos
gerais da ordem econdmica, particularmente a defesa dos interesses do
consumidor e da competicdo” .12

Deve-se dizer, antes de tudo, que a regulacdo setorial nunca poderia substituir a
regulacdo da concorréncia, ou ainda do consumidor. Poderia sm, e alias deve,
Incorporar como pauta a promogao ou tutela da concorréncia, nunca derrogando as
competéncias previstas em lei, mas observando o principio constituciona da livre
concorréncia, como também a prépria politica energética naciona, cuja livre
concorréncia congdtitui também principio, constante do artigo 1°, IX, da Le do
Petrdleo.

Lembrese que a regulacd0 moderna ocupase de introduzir a concorréncia,
objetivamente, quando possivel e guando ndo virtualmente, por meio de incentivos
gue mimetizem seus efeitos sobre eficiéncia econdbmica e bem-estar. Assim, € de se
esperar gue as competéncias das agéncias regul atdrias de servicos publicos, criadas
a partir dos processos de privatizagcdo da segunda metade da década passada,

sgam complementares as competéncias dos 6rgaos de defesa da concorréncia.

E importante ter em conta que o arcabouco legal de defesa da concorréncia n&o
prevé excegdes a aplicacdo da lei. Conforme mencionado, a livre concorréncia tem
o status de principio basilar da ordem econdmica na Constituicdo Federd e esta
prevé, sem identificar excecles, que a lei reprimira toda a ofensa a esse principio.
Na pratica, temos, portanto, que todos os setores regulados estéo necessariamente
sujeitos a legidlagdo de defesa daconcorréncia

Ainda sobre a relacéo entre regulagdo setoriad e regulacdo da concorréncia, é
importante observar que aLei do Petréleo estabel ece como um de seus principios a
livre concorréncia, como ndo poderia deixar de ser, mas isso ndo confere

2 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulacdo Setorid e Autoridade Antitruste. A
importancia dalndependénciado Regulador, cit., p.3.
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competéncia a ANP, de forma alguma, para decidir sobre questbes de imunidade a
aplicacdo da Le de Defesa da Concorréncia, assm como para decidir sobre
infracdes a ordem econémica ou atos de concentracao.

Antes, pelo contrério, a Lel do PetrOleo € clara a0 sepaar as competéncias
regulatorias, quando determina a Agéncia que, ao tomar conhecimento de fato
que configure ou possa configurar infracdo a ordem econdmica, comunique ao
CADE e a SDE para que tomem as providéncias cabiveis no ambito da legidacéo
pertinente, conforme previsto em seu artigo 10°.

Da mesma forma, a Lel de Defesa da Concorréncia tambéem é clara ao ndo isentar
gualquer setor da economia de sua esfera de regulacdo, no que se inclui,
evidentemente, o setor de Petroleo e Gés. Com efeito, prescreve o artigo 15 da L el
de Defesa da Concorréncia que:

“ Art. 15. Esta lel aplica-se as pessoas fisicas ou juridicas de direito publico
ou privado, bem como a quaisquer associacOes de entidades ou pessoas,
congtituidas de fato ou de direito, ainda que temporariamente, com ou sem
personalidade juridica, mesmo que exercam atividade sob regime de
monopdlio legal” .

Assim, como sdienta Caixto Salomao™ o direito positivo nacional ndo previu a
possibilidade de isencdo antitruste. O artigo 15 da L&l 8884/94 expressamente prevé
que a Lei aplicase a pessoas fisicas ou juridicas de direito publico ou privado .
N&o ha que sefalar, pois, em isencéo antitruste, sobretudo no caso em andlise que a
Lei do Petrdleo prevé alivre concorréncia como um dos seus principios, atribuindo
a0 Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia a competéncia para exercicio
destas funcgoes.

Ademais, observe-se que 0 artigo 7° da Lei 8884/94 estabelece que:

“ Art.7° - Conmpete ao Plenério do CADE:

(...)

X - reguidtar_dos orgaos do Poder Executivo Federal e solicitar das
autoridades dos Estados, Municipios, Digtrito Federal e Territorios as

13 Cdlixto Salomao Filho, Direito Concorrencial, As estruturas, Malheiros, S3o Paulo
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medidas necessarias ao cumprimento desta lel;” (grifo nosso)

Ora, vae destacar que, neste caso em particular, as entidades envolvidas na
regulacdo sdo pertencentes a0 Poder Executivo Federal e caberia ao CADE
requistar o cumprimento da Le, frisese. Vale destacar que a requisicdo, ao
contrario da mera solicitacdo ou requerimento, tem clara natureza compulsoria e
impositiva, tamanha a importancia dos principios perseguidos pela norma antitruste.

Ainda, corroborando este entendimento e destacando a importancia da legisacéo
concorrencial, sendo por 6bvio incabivel a isencdo antitruste, prescreve no artigo
36 dareferidale que:

“Art. 36. As autoridades federais, os diretores de autarquia, fundagao,
empresa publica e sociedade de economia mista federais sdo obrigados a
prestar, sob pena de responsabilidade, toda a asssténcia e colaboragdo que

Ihes for solicitada pelo Cade ou SDE, inclusive elaborando pareceres técnicos
sobre as matérias de sua competéncia” (grifo nosso)

Assim, resta latente por mais este dispositivo que a preocupagao concorrencial néo
pode ser afastada, muito pelo contrario, digase, deve ser um norte nas analises
setorials, em estrito respeito aos preceitos constitucionals antes citados.

Destarte, a opgao no ordenamento brasileiro pela articulagdo complementar, pela
gua as duas esferas de regulacéo citadas articulam-se de forma harmdnica, com
linhas nitidas de separacdo entre uma e outra competéncia regulatdria, resta nitido
em nossa legidacgéo.

E certo que a competéncia dos 6rgdos do Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia ndo os autoriza a invalidar ou censurar as pautas politicas que sgjam
estabelecidas pelo poder publico para implementar a competicdo em setores em
fase de transicdo do monopdlio publico para o regime de mercado. Contudo, €
inegavel que a competéncia do poder publico e das agéncias no estabelecimento
ndo os autoriza a restringir de qualquer forma a livre concorréncia, sob qualquer
justificativa.
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Vae destacar que, ja em diversas oportunidades, o Cade, autoridade maxima em
defesa da concorréncia na esfera  administrativa, manifestou-se de forma
contundente sobre a auséncia de excegbes a lei de defesa daconcorréncia. A guisa
de exemplo, lda-se a seguinte passagem do voto do Conselheiro Celso
Campilongo™:

“Toda e qualquer isencdo antitruste deve ser explicita, e ela inexiste no
Direito brasileiro. Alias, se existisse, seria claramente inconstituciond. (...)
“Como inexiste disposicao de lel que afaste a competéncia do Cade qualquer
setor de mercado, ndo ha que se cogitar da competéncia de outros Orgaos sem
incidir em gritante inconstitucionalidade.”

14 Aditamento ao voto no AC 08012.6762/2000-09, Banco Finasa de | nvestimentos S/A.
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3.5. O LIVRE ACESSO DA PERSPECTIVA DO DIREITO ECONOMICO

No exercicio da atividade econdmica, 0s agentes econdmicos estabel ecem relacles,
ditas verticais, de fornecimento ou de consumo dos bens e servicos, de tal modo
gue se formam cadeias produtivas em que cada agente €, a0 mesmo tempo,
consumidor de bens e servicos dos agentes que lhe estdo a montante e fornecedor
de bens e servicos para agentes que |he estéo a jusante.

E possivel que, em algum ponto ou segmento de tais cadeias, um agente venha a se
deparar com um segmento composto por apenas um fornecedor do bem ou servigo
em questdo, um monopolista, com 0 qua tornase imperioso comerciaizar sob
pena de 0 agente em questdo ser excluido da atividade que desempenha.

Nesses casos, 0 monopolista que estgja operando um segmento que apresente
caracteristicas de monopadlio natura, ou sgja, onde ndo sgja economicamente viavel

a existéncia de mais de um ofertante naquele segmento da cadeia produtiva, pode
causar prejuizos a concorréncia nos segmentos da cadeia a jusante ou a montante,
caso lance méo de préticas gque restrinjam de forma discriminatoria o rol de agentes
com os quais estabel ecera relagbes comerciais.

Deve-se ressdltar que o transporte de gas natural, que se da através da rede de
gasodutos construida com tal finalidade, apresenta caracteristicas de monopdlio
natural, conforme reconhecido pela literatura econdOmica, de sorte que sua
duplicacdo implicaria em ineficiéncias cujos efeitos atingiriam a sociedade como um
todo, conforme ensina o Professor Marcal Justen Filho™:

“ ..., 0 monopdlio natural, indesgavel sob o prima da auséncia de concorréncia,
envolve um beneficio potencial para o consumidor. Por um lado, 0 monopdlio
natural se configura quando a natureza da atividade e as circunstancias a ela
inerentes tornam economicamente inviavel a multiplicagdo das estruturas
empresariais para producao e (ou) circulacao de bens e servigos. 1sso equivale a
afirmar que a supressdo do monopdlio configuraria solucéo de menor eficiéncia
econdmica, acarretando elevacdo dos pregos praticados em face do consumidor.
Mais ainda, as hipéteses de monopadlio refletem situagdo de retornos crescentes
de escala. S0 as hip6teses em que a ampliacdo do nimero de consumidores

> JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito das Agéncias Regul adoras | ndependentes. S&o Paulo: Dialética, 2002. p. 33.
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permite beneficios crescentes para todos, especialmente para os futuros
consumidores.”

A ameaca alivre concorréncia tornase mais provavel ainda, sempre que o agente
gue opera isoladamente um segmento da cadeia produtiva atua também nos demais
segmentos, competindo com outros agentes'®. Nesses casos, 0 monopolista passa
a ter incentivos para restringir 0 acesso de seus concorrentes nos segmentos
competitivos aos bens por ele produzidos ou servicos por ele prestados,
eliminando assm a concorréncia a montante ou a jusante do monopdlio. Ta prética
anticompetitiva, denominada de market foreclosure (fechamento de mercado) se
refere a pratica, executada por uma firma dominante de negar ou dificultar acesso
adequado a qualquer insumo ou servico essencial.

Face a necessdade de reprimir tais condutas, surgiu no seio do Direito
Concorrencial a Teoria das Instaagbes Essenciais, também chamada das
Facilidades Essencials, ou, ainda, dos Bens Essenciais, nome derivado da lingua
inglesa, em que recebeu o nome de Essencial Facility Doctrine'.

Construido com base nesta Teoria, 0 principio do acesso necessario, ou do livre
acesso, preconiza, em suma, que o fato de um determinado agente deter a
titularidade de instalagdes em um segmento de monopdlio natural ndo autoriza o
mesmo a fazer uso exclusivo dessas instalagbes e nem tampouco O autoriza a
edtipular livremente as exigéncias que imaginar parafornecer 0 acesso as mesmas.

Segundo a doutrina da Essential Facility seriam considerados essenciais, conforme
explica Ana Maria Nusdeo:

“egruturas, Sstemas e eguipamentos Necessarios a prestacdo de servicos
pelas varias prestadoras, mas gue ndo podem ser duplicados por cada uma
delas. Além disso, as empresas com controle dessas estruturas ou
equipamentos poderiam discriminar as outras, suas concorrentes no Mesmo

18 A esse respeito, observe-se o comentado acima, anota 9.

" Tal doutrina, referida em portugués como das instalagdes essenciais, tem origem na jurisprudéncia firmada pela
Suprema Corte Norte-Americana com a aplicacdo da legislacéo de defesa da concorréncia naquele pais (em particular
0 Shernan Act) a partir do caso Aspen Highlands Skiing Corp. 472 US 585, 1985.
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ou em outro mercado, inviabilizando seu acesso aos tais equipamentos e
sistemas ou aumentando seus custos” .18

Corroborando com esse entendimento, e também deixando clara a perfeita
aplicacdo dessa doutrina ao presente caso, temos Calixto Salomao:

“A essential facility doctrine foi desenvolvida para aquelas Situagdes
identificadas pela doutrina econdémica como de monopdlio natural, em que ha
umn bem (geralmente uma rede) de tal importancia que €é impossivel
minimamente competir sem que exista acesso a esse bent’ . *°

A jurisprudéncia do CADE também € importante para estabelecer um claro
entendimento de que os gasodutos sdo, sem contestacdo, bens essenciais, nesse
sentido citamos o ex-Conselheiro do CADE Celso Campilongo, nos autos do
Processo Administrativo n® 53500.000359/99 (apenso a Averiguacdo Preliminar n°
53500.002586/98), no qua figuram como Representante a TVA Sistema de
Televisdo S/A e como Representadas a TV Globo Ltda e a TV Globo S&o Paulo
Ltda.:

“ A facilidade essencial implica, no minimo, as seguintes condigoes:

(1) gue, sem 0 acesso aquela estrutura, ndo exista chance de
competicdo, isto €, que a estrutura sgja indispensavel a concorréncia;
(ii) que ndo sga economicamente eficiente nem possive, para

novos entrantes, duplicar a estrutura;

(iii) gue o controle da estrutura gere ao seu titular o potencial de
eliminar aconcorréncia;

(iv) gue a facilidade sgja efetivamente essencial, como dispbe a
literalidade da expressdo, e ndo mera conveniéncia ou oportunidade
menos dispendiosa para o concorrente;

V) gue a recusa de disponibilizacdo da essencialidade ndo possua
razao econdmica ou juridica justificavel e razoavel.” (grifo nosso)

Com efeito, como visto, na existéncia de uma essencial facility, que tém os

¥ NUSDEO, Ana Maria de Oliveira. A Regulaco e o Direito da Concorréncia. In Direito Administrativo Econémico,
S&o Paulo: Malheiros Editores, 2000, p. 159-189. (Coord. Carlos Ari Sundfeld)
'¥ Regulagzo da Atividade Econdmica, Malheiros Editores, Sao Paulo, 2000, p. 54.
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gasodutos de transpor te como exemplo tipico, o controle por um monopolista
deum material ou equipamento que sgja essencial para o desenvolvimento de
um concorrente pode levar a inviabilizaggo da competicdo e,
consequentemente, causar prejuizos a coletividade, razdo pela qual os
ditames concorrenciai visam preservar o amplo acesso ndo discriminatorio
a0s mesmos.

N& € por outra razdo que a recusa em atender ao direito de acesso
incontestavel mente configura um ilicito antitruste, conforme mostra a jurisprudéncia
estrangeira, consubstanciada no caso MCI Communications Corp. v. AT&T, em
gue os juizes do Tribunal de Apelacdo do 7° Circuito (Chicago) entenderam que a
recusa_de conceder acesso a uma infra-estrutura essencial _se considera
ilicita se presentes as sequintes condicoes:

a) A infra-estrutura essencial deve estar sendo controlada por uma
empresa monopolista.

b) A empresa concorrente pretendente ao acesso ndo deve estar em
condi¢cbes, na pratica ou_em termos razoaveis, de duplicar_tal infra-
estrutura;

c) A efetiva recusa de conceder o acesso a infra-estrutura;
d) O acesso a infra-estrutura deve ser tecnicamente disponivel.

Nesse sentido, deve-se observar que o cumprimento do dever de oferecer 0 acesso
SO estara plenamente caracterizado quando o titular do bem conseguir suprir 0s
agentes econdémicos gue dele dependem de forma similar a que ocorreria caso
existisse um mercado competitivo.

O direito de acesso €, por isso, instrumento indispensavel a realizacdo do
principio da livre concorréncia, e tem por objetivo atender ao interesse publico,
porguanto € por meio desse instituto que se pode implementar concorréncia em
uma industria que se confronta com segmentos, a jusante ou a montante, que
operam sob condi¢do de monopdlio natural.




Dessa forma, para viabilizar alivre concorréncia, de acordo com os ditames legais e
congtitucionais brasileiros e, assm, resguardar o interesse publico, restringe-se o
direito a propriedade do agente que opera 0 monopdlio natura, limitando sua
faculdade de escolher com quem ele ira ou ndo contratar.

No ordenamento juridico brasileiro, a necessidade de acesso aos bens
considerados essenciais, por motivos de interesse publico, ndo € em nada estranho,
j& que resta resguardada pela Constituicdo de 1988, artigo 5°, XXIII, aregrade que
toda propriedade devera atender a sua funcdo social.

Tal regra foi consagrada como principio da ordem econémicanaciona e a funcéo
socia da propriedade consta do artigo 170 da Congtitui¢do, juntamente com o
principio da livre concorréncia, além de outros.

O livre acesso encontra, pois, motivos claros de interesse publico, visando eliminar,
ou ao menos diminuir, os efeitos nocivos de uma essencial facility.

No caso dos gasodutos, aias, o interesse publico no direito de acesso tornase
explicito e incontestavel, hgja vista que a atividade regulada em questéo envolve a
utilizacdo de bem escasso e esgotavel, essencial a vida coletiva.

N&o foi por outro motivo que o Novo Codigo Civil, em seu artigo 1.285,
resguardou o direito de passagem de tubulagOes por meio de propriedades
privadas, deixando claro que o interesse publico no desenvolvimento desse
mercado de gés € mais importante do que o interesse do particular em ver
resguardada a sua propriedade, ressalvado o pagamento de possivel indenizagdo
dependendo do caso.

No mesmo sentido, previsdo especifica consta da Lel n° 9.472/97 (“Lei Geral das
Telecomunicagbes’), em seu artigo 73, buscando garantir o acesso aos bens
considerados essenciais:

“Art. 73. As prestadoras de servicos de tel ecomunicacdes de interesse coletivo
terdo direito a utilizagdo de postes, dutos, condutos e serviddes pertencentes
ou controlados por prestadora de servicos de telecomunicagdes ou de outros



servicos de interesse publico, de forma ndo discriminatéria e a pregos e
condicdes justos e razoave's.

Paragrafo Unico. Caberd ao 6rgdo regulador do cessonario dos meios a
serem utilizados definir as condigdes para adequado atendimento do disposto

no caput.”

Por razbes assemelhadas, o legidador evidenciou na Lei do Petrdleo, em seu
artigo 58 o direito de acesso mediante devida remuneracéo ao proprietario dainfra-
estrutura, conforme transcrito abaixo.

“ Art. 58. Facultar-se-a a qualquer interessado o uso dos dutos de transporte
e dos terminais maritimos existentes ou a serem construidos, mediante
remuneracao adequada ao titular das instalagdes.

8 1° A ANP fixara o valor e a forma de pagamento da remuneracdo adequada,
caso ndo haja acordo entre as partes, cabendo-lhe também verificar se o valor
acordado é compativel com o mercado.

8 2° A ANP regulara a preferéncia a ser atribuida ao proprietario das
instalagfes para movimentacao de seus préprios produtos, com o objetivo de
promover a maxima utilizagdo da capacidade de transporte pelos meios
disponiveis.”

Conforme depreende-se do texto, a legidacdo brasileira posicionase de forma
enfaticano que serefere ao livre acesso a instalages de transportes de gés natural.

Defato, aLe do Petréleo ndo faz distingdo entre dutos existentes ou que venham a
ser construidos, nem diferencia entre os postulantes ao livre acesso, facultando o
acesso as instalagdes a qualquer interessado.

Ainda com relacdo autilizagdo da capacidade dos dutos de transporte, 0 mesmo
artigo, em seu parégrafo 2.°, estabelece que a ANP pode regular a preferéncia de
utilizac8o das instalagbes por seus proprietarios, com vistas a maxima utilizagdo da
capacidade de transporte.
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Deve-se ressdltar que a regulacdo permitida por tal parégrafo ndo pode ser
interpretada de forma livre, mas sm restritivamente, ja que néo se pode admitir que
a ANP fagca uso de ta ditame legal para autorizar a ampliagdo da preferéncia de uso
das instalacOes por seus proprietarios, sob o risco de contrariar o principio do livre
acessn, 0 caput do artigo 58 da Lei, o principio constituciona da livre
concorréncia, principio este que também orienta a propria Lei do setor, dém de
contrariar o préprio espirito da Le do Petréleo, que previu o estabelecimento da
dindmica concorrencial como substituto da regulacéo de precos para as industrias
de petrdleo e gas natural.

A leiturado art. 59, abaixo transcrito, do mesmo diploma legal, da sinais claros do
viés em prol do livre acesso aos gasodutos de transporte pretendido e estabelecido
pelo legislador quando da definicdo do marco legal para o setor.

“Art. 59. Os dutos de transferéncia serdo reclassificados pela ANP como
dutos de transporte, caso haja comprovado interesse de terceiros em sua utilizacéo,
observadas as disposi¢cdes aplicaveis deste Capitulo”.

Os chamados dutos de transferéncia sGo aqueles dutos que, em funcdo de sua
localizagdo geografica apresentam interesse apenas para seu proprietério e, sobre
eles, ndo recai a obrigatoriedade do livre acesso.

Entretanto, o legidador, cioso da importancia de se garantir 0 acesso a dutos de
trangporte por parte de terceiros, estabeleceu no artigo acima explicitado que na
hipotese de um agente comprovar o interesse econdmico na utilizagdo daquela
instalacdo até entdo tida como de transferéncia, esta devera ser reclassificada como
duto de transporte sobre ela passando a incidir os ditames do art. 58 acima
EXPOstos.

Novamente fica claro que o legidador procurou resguardar o setor de situacdes em
gue o livre acesso pudesse ser obstaculizado mediante disputas acerca da natureza
dos dutos, e o fez através de norma assaz incisiva.

No que se refere a remuneragéo dos proprietarios das instalacdes de transporte, ela
deve ser adequada, conforme estipulado no caput do art. 58, e podera ser fixada
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pela ANP, no caso de disputa entre acessante e acessado acerca do quantum que se
faz devido, nos termos do paragrafo 1.° do mesmo artigo.

Quanto as especificidades da indlstria brasileira de gés natural, verificase que a
necessidade da garantia do livre acesso nos servigos de transporte de gas € ainda
mais evidente, pelas duas razdes que ora se apresentam.

Em primeiro lugar, tem-se que a indUstria de gés natural brasileira é marcada pela
posi¢cao dominante da empresa incumbente em todos 0s seus segmentos.

Diante de tal estrutura de mercado, caracterizada pelo fato de a empresa incumbente
dliar a operacdo da rede de gasodutos de transporte e a existéncia de integracéo
vertica ao longo da indUstria, em que verificase a presenca da empresa nos seus
demais segmentos, assegurar o livre acesso aos gasodutos de transporte faz-
se imprescindivel para permitir_o florescimento da dinamica _concorrencial
pretendida pelo legidador, tornando viavel a entrada de novos agentes no
mer cado.

De forma complementar, devemos lembrar, conforme mencionado acima, que o
modelo de indUstria do gas natural preconizado a partir da Congtituicéo Federa e
pelaLe do setor prevé uma indUstria liberalizada, na qual ndo haveria regulacdo de
precos por parte do 6rgéo regulador.

Assm, face a inexisténcia de mecanismos legais que permitam regular o preco do
gés natural, a supressdo da competicdo atraves da eregdo de barreira regulatérias
intransponiveis, certamente criaria as condigdes para a extracdo de rendas de
monopdlio por parte da empresa incumbente, acompanhada, obviamente, pela
perda de eficiéncia e de bem-estar por parte da sociedade, sub-produtos de tal
extracdo de renda monopoalica.

Ja a experiéncia legidativa estrangeira corrobora imensamente a determinacéo da
necessidade da fixagao do livre acesso aos gasodutos. Reconhecendo o transporte
como ponto chave para a introducdo da concorréncia no setor de gas, buscam-se
em outras legidagdes formas da regulacdo do seu funcionamento, sgja por meio de
unbundling contabil ou societario, restri¢oes estruturais ou metodol ogias de pedagio
de acesso.
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Paises como Argentina, Austrdlia, Espanha e Inglaterra adotam medidas como as
citadas, sendo importante ressaltar que tdo somente os Estados Unidos, que € um
mercado imensamente desenvolvido, faz o controle do direito de acesso
exclusvamente por meio da anadlise de condutas, ndo existindo contudo qualquer
isencdo antitruste a esse setor também nesse pais, como no Brasil se pretende
propor.

3.6 O ANTEPROJETO DE LEI DE REFORMA DA LEGISLAGCAO
REFERENTE ASAGENCIASREGULADORAS

O capitulo 111 do Anteprojeto de L ei que “ dispde sobr e a gestdo, or ganizacéo
e _controle social das Agéncias Reguladoras visando a alteracdo da Lei
9986/2000 trata especificamente da interacdo operacional entre as Agéncias
Reguladoras e os Orgos de Defesa da Concorréncia, quais sam CADE —
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica, autarquia especia vinculada ao
Ministério da Justica; SDE — Secretaria de Direito Econdmico do Ministério da
Justica e SEAE — Secretaria de Acompanhamento Econdmico do Ministério da
Fazenda. Este anteprojeto de lei foi colocado em consulta publica pela Casa Civil
da Presidéncia da Republica em setembro passado.

Prescreve 0 83°do artigo 17 do anteprojeto que as  agéncias  reguladoras
solicitar 8o parecer dos 6rgaos integrantes do SBDC, previamente a adocao
de normas e regulamentos que possam implicar mudancas nas condicoes de
concorréncia dos setor es r equlados.

Ora, é bem verdade que se trata de um anteprojeto de lei, contudo € inegavel a
intencdo do governo de promover forte interacdo entre os 6rgaos do SBDC e as
agéncias reguladoras.

Tendo como clara a opcdo do governo, em total sintonia com as competéncias
dos componentes do SBDC, assiste plenarazéo a formulacdo de uma consulta ao
CADE sobre a os projetos de portaia da ANP em relacdo aos aspectos
concorrenciais.



O ingtituto da consulta a0 CADE encontra fundamento nos incisos, XVII e XVIII
do art. 7.° daLe n.° 8.884/94, e tem sua regulamentacdo na Resolucdo n.° 18/98 do
CADE.

De acordo com tal resolucao, o CADE deve responder a consultas que Ihes sgjam
formuladas, sobre praticas em tese ou em andamento que possam ensgar infracdo
da ordem econémica.

Quanto a seus requisitos, permite-se que qualquer interessado formule consultas ao
CADE sobre matérias de sua competéncia, devendo a consulta conter a indicacéo
precisa de seu objeto, bem como sua fundamentacéo juridica, além de conter a
comprovacao do legitimo interesse da consulente,

Em sua resposta a consulta, 0 CADE poder& (@) indicar a inexisténcia de infracéo a
ordem econdmica sobre a prética da conduta em tese ou em andamento, objeto da
conaulta; (b) caracterizar a conduta em tese como infragd aordem econdmica; (C)
indicar a exigéncia de indicios de infracdo a ordem econdmica na préica em
andamento, determinando o envio dos autos a SDE/MJ, a ANATEL, ou a qualquer
outro Orgéo competente para a instauracéo de averiguacdo preliminar ou processo
adminigtrativo, conforme o caso; ou (d) determinar outras providéncias que julgar
necessarias.

A consulta a0 CADE devera ser respondida em até sessenta dias, a contar da data de
distribuicBo da consulta a seu relator, restando facultado ao Presidente do CADE,
mediante indicacdo do Relator, convidar a consulente a prestar esclarecimentos perante
o Plenario do CADE.

A consulente é permitido, ainda, mediante requerimento fundamentado, formular ao
Redator pedido de sgilo nos termos do artigo 10 do Regimento Interno do CADE, ou
mesmo um pedido de inclusdo da consulta em sessio reservada para julgamento.

3.7. CONCLUSAO DOSASPECTOSJURIDICOS

Procurou-se comentar nesta Secdo 0s principais aspectos e implicagbes de natureza
juridica das referidas propostas, com énfase no exame das relacbes entre a
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regulamentacdo apresentada nas minutas e o marco lega brasileiro, conformado
pelaLel do Petrdleo (lei 9.478/97), aLe de Defesa da Concorréncia (lei 8.884/94) e
0s principios congtitucionais que conformam a Ordem Econémica, no art. 170 da
Constituicao Federal.

Concluiu-se que quaisguer propostas de regulamentacéo de dispositivos da Lel do
Petrdleo devem observar o ditame congtitucional, e principio da Lei 9748/97, da
livre concorréncia.

Nesse sentido, a atual proposta de regulamentacdo do livre acesso a gasoduto
carece de fundamento juridico, e respaldo legal, por pretender impedir a
concorréncia em uma indUstria cujo marco legal ndo apenas prevé, mas exige, que
se instale dindmica concorrencial para que possa operar de forma eficiente e
benéfica para a sociedade.

Concluiu-se, também, pela inafastabilidade da competéncia do CADE para julgar
questOes afeitas a defesa da concorréncia na indlstria de gas natural, e sugeriu-se
gue os 6rgdos do SBDC segjam ouvidos a0 longo do processo de confeccdo das
Portarias que irdo regulamentar o tema oraem tela.

4. ASPECTOS ECONOMICOS DAS PROPOSTASEM QUESTAO

4.1 A OPOSICAO ENTRE INVESTIMENTO E CONCORRENCIA

A proposta de regulamentacdo ora em consulta publica deixa transpaecer o
entendimento de que existe apenas conflito entre os objetivos de promocéo do
investimento e promogdo da concorréncia. Pretendese agui demonstrar que tal
percepcdo, embora amparada em questbes objetivas, presentes na experiéncia
brasileira e de outros paises, deixa de lado diversas dimensdes do problema que, se
adequadamente consideradas, revelam o potencia de compatibilidade entre os
objetivos, atingida por meio de regulamentacéo de qualidade.

A insipiéncia do mercado de gés natural no Brasil e apreméncia da redizacéo de
investimentos de longo prazo de maturagdo, que implicam pesados custos
irrecuperaveis, tais como 0s que caracterizam aqueles necessarios a montagem de



um sistema de transporte gue interligue centros produtores e consumidores de gés,
somada a necessidade de garantia de demanda em contratos firmes de longo prazo,
como condicdo para a obtencdo do financiamento necessario a tais investimentos,
formariam um conjunto de fatores incompativeis com o principio da concorréncia
traduzido nas regras de livre acesso.

Tal conflito poderia ser descrito de acordo com os seguintes elementos:

1) o investimento para a construcdo de infra-estrutura de transporte demandaria,
para a obtencdo de financiamento, garantias de demanda a longo prazo capaz de
prover um fluxo esperado de rendimentos futuros compativels com as obrigagoes
financeiras assumidas pelo investidor;

2) 0 principio do livre acesso estimularia o comportamento oportunista por
parte de carregadores que prefeririam aguardar que concorrentes incorressem nos
custos de realizacdo de investimentos na montagem de infra-estrutura de transporte
para entdo obter acesso a ela, face a vigéncia do principio legdl;

3) ta incentivo a0 comportamento oportunista geraria, em contrapartida,
desestimulo a0 investimento, de forma coerente com o que postula a teoria
microecondmica no que tange ao tratamento da questdo do “carona’ (freerider);

4)  em face desse dilema, caberiam medidas de restricdo da concorréncia —no
caso, do livre acesso a redes de transporte de gas — como forma de induzir
resultados eficientes por meio da geracéo de incentivos ao investimento;

5 o afastamento — temporario ou localizado — da concorréncia para 0s
carregadores tidos como potenciais investidores propiciaria as condi¢bes de
estimulo a0 investimento, visto que viabilizaria a apropriacdo por parte do
investidor dos rendimentos associados a esse esforgo.

Esse entendimento baseia-se em exemplos tOpicos que compde a experiéncia
internacional, em particular nos Estados Unidos e na Uni& Européia, onde se
observou a introducdo de concorréncia quando da desregulamentacdo dos
mercados de gés natural em ambientes em que anteriormente haviam sido realizados
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Investimentos — associados a contratos de longo prazo —, em condicdes regulatorias
distintas.

Dessas experiéncias colheram-se indicagdes como o conceito de custos de
transicdo (Stranded costs). Tais custos sdo aqueles incorridos por empresas de
servico publico em virtude de mudangas no ambiente regulatorio em relagdo ao
ambiente vigente no momento em que foram realizados os investimentos. Nos
Estados Unidos, durante a transicdo representada pelo processo de
desregulamentacdo do mercado de gés, a recuperacdo desses custos por meio de
contrapartidas financeiras foi fundamenta para a garantia de sobrevivéncia de
empresas vinculadas a contratos de take-or-pay e também como medida redutora
do risco regulatdrio, que teria encarecido futuros empreendimentos.

Note-se que na experiéncia norte-americana, de onde se derivou o conceito, s6 séo
considerados custos de transicdo agueles que ndo podem ser totalmente
recuperados por meio de tarifas de servicos em um mercado competitivo e que ndo
teriam sido incorridos caso 0 mercado fosse competitivo a época.

Outra indicacdo colhida da experiéncia mundia foi a prética de derrogacéo de livre
acesso adotada topicamente na Uni&o Européia, em circunstancias especiais.

Quando se examinam as propostas de regulamentacdo em consulta publica, tais
experiéncias parecem equivocadamente transplantadas para a situagéo brasileira, em
gue deparamo-nos com um ambiente regulatério ndo em transicéo, mas claramente
comprometido com o principio da concorréncia, como condicdo para o
funcionamento e expansdo de uma indUstria que se caracteriza por véarias etapas ao
longo da cadeia, contendo — pelo menos nas atuais condi¢cdes historicas de
desenvolvimento tecnoldgico e dimensdo da demanda — aguns segmentos
caracterizados como monopdlios naturais.

De fato, conforme ensina a teoria microecondmica’, 0 comportamento oportunista,
proporcionado pela presenca de contratos incompl etos e ativos especificos, inibe a
realizacdo de investimentos e, portanto, deve ser afastado para bem da eficiéncia
econdmica e bem-estar. Contudo, no caso especifico,_a suspensao do livre

% A esse respeito ver, em particular, os ensinamentos da Escola de Chicago e da Escola dos Custos de Transagdo. Um
roteiro para essaliteratura pode ser encontrado em Salgado (1997), capitulo 1.
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acesso ndo corresponde a uUnica solucdo possivel para o problema e esta
longe de poder ser consider ada a melhor entr e solucdes alter nativas.

Sem duvida a concesséo de poder de mercado a determinado agente constitui, a
primeira vista, forte incentivo para que tal agente redlize investimentos em ativos
especificos, como 0s que caracterizam a infra-estrutura de transporte de gas. Isto
porque o poder de mercado e, em Ultima instancia, a situagdo de monopdlio —no
caso do afastamento, mesmo que temporario, do livre acesso — garante a totalidade
da demanda do mercado para o agente, nas condic¢des impostas por este, assim
como a obtencdo de lucros extra-econdmicos, na auséncia da disciplina
proporcionada pela concorréncia

Entretanto, tratase de mecanismo socidmente indesgavel, uma vez que transfere
renda da sociedade como um todo para 0 monopolista, desestimula a busca de
eficiéncia econdmica e restringe a expansao do mercado.

E possivel identificarem-se alter nativas para o afastamento da concorréncia,
como medida para neutralizacdo dos incentivos a condutas oportunistas, que
viriam a paralisar _esforcos de investimento. Observando-se com atencdo a
experiéncia_norte-americana, percebe-se que o fulcro da questdo esta nas
compensacdes financeiras obtidas pelo investidor em contrapartida a
aquiescéncia com aregra do livre acesso.

Tais compensacdes so também necessarias para minimizar o risco regulatorio. De
falo. na auséncia de compensacdo, O receio frente ao risco regulatorio —
representado pela possibilidade de alteracdo das regras do jogo, conforme o
aprendizado obtido com a experiéncia passada — pode freiar ou mesmo paralisar
INvestimentos para desenvolvimento desse mercado.

4.2. FUNDAMENTOS DA ARGUMENTACAO EM PROL DA
DERROGACAO DO LIVRE ACESSO

Superar aparalisia de decisdes de investimento, que estabelece 0s contor nos
do falso dilema investimento-concorréncia, implica construir_alter nativas de
compensacao financeira, e nao promover radical mudanca no atual marco
regulatorio, negando o livre acesso. E justamente aqui o caminho das




propostas que se faz, que buscam ultrapassar o suposto dilema investimento
VEr sus concor r éncia.

Antes de expor tad caminho aternativo, é Util discutir com maior detalhe os
fundamentos da argumentacdo que identifica um inconcilidvel conflito entre
Investimento e concorréncia.

A derrogacéo do livre acesso encontra seus fundamentos na hipotese de que seria
vantgoso garantir um pouco de poder de mercado ao carregador pioneiro, de
forma a tornar atrativa a realizacéo de investimentos gque permitam expandir a infra:
estrutura de transporte nos chamados mercados emergentes.

Na busca por argumentos que fornecam subsidios para a avaliacéo do trade-off
entre realizacdo de investimentos em infra-estrutura de gasodutos de transporte e a
introducéo do livre acesso e introducéo da competicdo, Tavares et ali. (2003,
p.175) dispdem-se a “explicitar os dados do dilema entre livre acesso e indugdo a
investimentos®, discutindo as experiéncias em ambiente concorrencid (EUA) e
como se conciliou o objetivo de inducéo do investimento em ambiente regulado em
mercados em surgimento (UE).

Os autores explicam que aintroducéo do livre acesso naindustria de gas natural foi
a solucdo encontrada pela experiéncia regulatéria mundia e pela legidacéo brasileira
para garantir que houvesse concorréncia no segmento concorrencial da indistria —
gue vem a ser a producéo — face a existéncia de segmentos ndo concorrenciais,
como o de transporte e distribuicdo, que operam em condi¢bes de monopodlio
naturd.

O livre acesso, ainda segundo Tavares et dli (op. cit., p.177)

“ permite que fornecedores de gas utilizem a infra-estrutura existente, mesmo
guando n&o de sua propriedade, para fazer chegar aos centros de consumo
seu produto. Permite, portanto, colocar em pratica a concorréncia entre
fornecedores de gas pelo fornecimento a companhias distribuidoras ou, a
depender da legidacdo estadual em vigor, diretamente a grandes clientes que
nao estggam obrigados a adquirir o gas da companhia distribuidora local,



mesmo quando esses fornecedores ndo dspde de infra-estrutura prépria para
o transporte.”

A dificuldade adviria da necessidade de se harmonizar um ambiente concorrencial,
em que ocorrem transferéncias de renda das firmas para a sociedade, com a
obtencdo de uma infra-estrutura minima gque possa garantir o desenvolvimento do
mercado.

Sob a 6tica do carregador pioneiro, o problema advém do fato de o financiamento
de gasodutos ser feito por meio de mecanismos de project finance. Nesse tipo de
financiamento, a viabilidade do projeto depende da cgpacidade de pagamento
demonstrada pelo fluxo de rendimentos esperado, o que por sua vez depende da
existéncia de demanda garantida em dimensao suficiente.

Tal garantia tem sido provida por meio de contratos de transporte firme do tipo
take-or-pay, de longo prazo, firmados entre o transportador e um carregador, dito
pioneiro. Dessa forma, o transportador obtém a garantia do fluxo de rendimentos
gue |he assegura o financiamento, enquanto o carregador pioneiro passa a incorrer
no risco de ndo auferir rendimentos suficientes para obter o devido retorno sobre
Seus investimentos.

Os rendimentos do carregador, determinados em funcdo do volume de gés que
vende e do preco de venda do combustivel, encontrar-se-iam, dessa forma, sujeitos
a perdas em decorréncia de eventual reducéo de precos e eventua perda de parcela
de mercado advindas da entrada de concorrentes.

A Diretiva 98/30/EC, veio introduzir o livre acesso no ambito da Uni&o Européia, e
estabeleceu, em_sede de_excecdo, mecanismos de derrogacies temporérias a
obrigacdo de concessdo de livre acesso. Seguindo a tradicdo de regulacéo da
concorréncia européia, assim como as regras antitruste, previstas naguele ambiente
desde a edicdo do Tratado de Roma de 1958, admitem excegBes, a regra de livre
acesso também elege condicdes especials para a excecdo aregragera. A Diretiva
do Gas, portanto, admite a possibilidade de adocéo o gradualismo com relagcéo a
sua obrigacdo na concessdo de livre acesso.

! Em seus Arts. 85 e 86, renumerados posteriormente no tratado de unificacso européia (Tratado de Maastricht) como
Arts. 82 e 83.



Pelas regras da mencionada Diretiva, em trés circunstancias a empresa detentora de
gasoduto pode solicitar a Comissdo Européia derrogacéo da obrigacdo de fornecer
acesso aterceiros:

1) uma empresa detentora de um gasoduto pode solicitar a derrogacéo sempre
gue considerar que o livre acesso geraria graves dificuldades econbmicas ou
financeiras em virtude de seus comprometimentos com um ou mais contratos de
take-or-pay;

[1)  um Estado-Membro pode solicitar a Comissdo derrogacéo da exigéncia de
livre acesso se puder demonstrar que a implementacdo da diretiva resultaria em
problemas para o desenvolvimento do mercado de gas em uma regido emergente tal
derrogacdo pode ser concedida por dez anos;

[11)  derrogagtes podem ser solicitadas por Estados-Membros que dependam de
um unico fornecedor externo e que ndo estejam conectados ao sistema de nenhum
outro Estado-Membro.

A primeira possibilidade de excecéo vincula-se a existéncia de regibes em que
investimentos em gasodutos tenham sido feitos anteriormente a
desregulamentacdo com base em contratos de take-or-pay como garantias ao
financiamento. Nesse caso, pode ser concedida derrogacdo a obrigacéo de livre
acesso por um periodo limitado.

O procedimento para a concessao da derrogacdo inicia-se com um pedido feito por
uma empresa de gés natural, e tanto os Estados-Membros quanto a Comisséo
decidem levando em consideracdo um conjunto de aspectos:

1) o efeito da derrogacéo sobre o objetivo principal da diretiva, que vem aser o
provimento de acesso ao sistema;

[1)  aexisténcia de obrigacdes de servicos publicos de interesse econdmico geral;

[11) aparticipacéo da empresa requerente no mercado e o estado da concorréncia
no mercado especifico;



IV) a sariedade das dificuldades financeiras e econOmicas enfrentadas ou
previstas para a empresa ou para 0s consumidores livres, caso ndo sgja concedida
a derrogagéo;

V) adatade assinatura do contrato e a possibilidade de a requerente ter previsto,
antes da celebracdo dos contratos, a possibilidade de mudancas regulatorias;

V1) esforcos empreendidos para obter solucdo alternativa a derrogacéo;
VII) o grau de conexdo do sistema com outros sistemas de gas,

VIII) os efeitos da derrogacdo sobre a aplicagao da diretiva no que se refere ao
bom funcionamento do mercado interno de gas natural.

Na segunda hipotese de derrogacéo do livre acesso — a possibilidade de resultar em
problemas para o desenvolvimento do mercado de gas em uma regido emergente —
a Diretiva permite derrogacéo ao livre acesso em regides onde ndo ha infra-estrutura
de gas ou onde ta infra-estrutura existe ha menos de 10 anos. Nesse caso, a
derrogacéo pode atingir o prazo maximo de 10 anos.

As decisdes da Comissdo sdo tomadas com base na probabilidade de que a
aplicacdo da Diretiva que dispde sobre o livre acesso gere problemas substanciais
para a regido e de que a derrogacdo sgja necessaria para tornar economicamente
vidvels investimentos na infra-estrutura de gés na regido. As decisdes apdiam-se em
informacBes financeiras, técnicas e de mercado sobre o projeto, e nas
caracteristicas da regido em questéo, aém de ser feita avaliagdo da taxa de retorno
sobre os investimentos com e sem derrogagao.

Conforme exposto, a regulacéo européia da-se com vistas ao livre acesso, havendo
previsdo, em certos casos, sempre em cardter de excecdo e mediante pedido e
minuciosa avaliagdo de sua necessidade, da derrogacéo desse principio.

Assim, parece evidente que &l modelo difere daguele ora proposto nas minutas de
portaria submetidas a consulta publica, uma vez que estas propdem a derrogacéo
automética do livre acesso.
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Também o contexto dos mercados europeu e brasileiro de gas naura impde uma
importante diferenciagdo quanto a aplicagdo da derrogacdo do livre acesso. Na
Europa, a existéncia de um grande mercado que opera em ambiente concorrencial,
com pequenas areas operando excepcionalmente de acordo com regras nao
concorrenciais, funciona como referéncia para as autoridades regulatorias e de
defesa da concorréncia na prevencao ao abuso de poder de mercado. Dessa forma,
torna-se mais fécil o cumprimento das tarefas de competéncia do regulador.

Em nosso mis ndo se dispde desse nercado desenvolvido, no qual prevalece a
competicdo; tampouco se dispde de um marco legal que assegure a0 0Orgao
regulador competéncias paraimpor restricdes a atuacdo da empresa incumbente.

Em contrapartida a recente experiéncia européia, nos Estados Unidos desenvolveu-
se a previsdo de compensacdo financeira a proprietarios de infra-estrutura de
transporte obrigados a facultar acesso a suas instalagbes em contexto regulatério
diferente daguele em que foram redlizados os investimentos, ou sga, medidas de
recuperacao dos chamados stranded costs (custos de transicéo).

Conforme ja definido acima, custos de transicdo séo agueles custos incorridos por
empresas de servico publico em virtude de mudancas no ambiente regulatério em
relacéo ao ambiente vigente no momento em que foram realizados os investimentos.

E importante notar como é restrita a possibilidade de se incorporar a
presente discussao aquela travada nos Estados Unidos em torno de custos de
transicao; isto porque tal conceito foi desenvolvido para tratar da questdo
especifica de empresas ja operantes mas em um ambiente de intensa
regulacdo, em particular, regulacdo de precos, o0 que ndo € o caso da
empresa incumbente no mercado brasileiro de gas natural.

Conforme sadlientam Tavares et dli (op. cit.), a caracterizacdo de custos de transicéo
esta associada a preocupacdo com empresas reguladas. De acordo com 0s autores:

“Diginguem as empresas reguladas das ndo reguladas, entre outras
conhecidas diferencas, a regulacdo de precos, a regulacio de entrada e a
obrigacdo de servir, todos fatores que limitam a possibilidade de exercicio de



eventual poder de mercado e que também limitam as decisdes de investimento
e de politica comercial das empresas reguladas, que muitas vezes sao
obrigadas a fazer investimentos n&o lucrativos em virtude de suas obrigagdes
de servigo publico. Outra diferenca fundamental € que enquanto as empresas
ndo reguladas suportam o risco de investimentos feitos, inclusve da
eventualidade de custos de transi¢do, tém em contrapartida a possibilidade de
ter lucros maiores em caso de evolucdo favoravel do ambiente regulatério e
econdmico; as empresas reguladas, por outro lado, ndo tém a possibilidade de
recuperar receita em periodos favoraveis. Por isso € necessaria a
compensacdo por custos derivados de mudancgas regulatorias inesperadas
sempre que 0S respectivos investimentos tenham sido autorizados pelos
reguladores.” (pp.186/187).

Como é fé&cil perceber mesmo pelo mais desatento dos observadores, a situacdo
da empresa incumbente no mercado brasileiro de gas identifica-se com o de
uma empr esa ndo-requlada, gue detém flexibilidade na adocdo de condutas e
estratégias de mercado, ndo com o de uma empresa regulada.

N&o obstantes as especificidades do ambiente em que surgiu a questdo dos custos
de transicdo, seu tratamento € importante, a medida em gue tais custos produzem
efeitos sobre o investimento futuro, ao afetar expectativas de fluxos de rendimentos.
Tal efeito estd associado ao fator de risco correspondente a inseguranca no que diz
respeito a regulacdo e perspectivas de mudanca das regras do jogo sempre gque ndo
houver compensacéo adequada por custos incorridos em virtude de mudancas
regulatorias ndo previsiveis, quando da efetivacdo dos contratos ou investimentos
em quest&o.

Sem duvida, a compensacao financeira, diante de mudancas no ambiente
regulatorio, promove a seguranca juridica. Pela mesma razdo mostra-se tao
primordial a estabilidade do marco requlatério, a certeza de que este nao
sera alterado erraticamente por acoes de governo, com medidas que afetem
objetivos gerais inscritas em marcos regulatorios pré-definidos, como é o
presente caso referente ao principio _de livre acesso. Na auséncia de
credibilidade com relacdo ao governo, ndo ha incentivos a investimentos de
longo prazo e portanto ndo pode prosperar a economia de mer cado.
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Como apontam Tavares et ali (op. cit.), o financiamento privado de investimentos
do tipo de gasoduto € muito sensivel a mudangas no ambiente regulatorio ou ao
risco regulatorio.

“ O custo desse risco € repassado ao mercado sob a forma de inviabilizagéo,
retardamento ou encarecimento do custo do financiamento, certamente
refletidos, em um segundo momento, em pregos mais elevados sga pela
necessdade de se arcar com o financiamento sga pela auséncia da
concorréncia que requer um minimo de infra-estrutura para desenvolver-se.”

Justamente para evitar custos como esses, associados ao risco regulatorio, € que se
pretende apresentar aternativas para a resolucdo do falso dilema contrapondo
Investimento e concorréncia.

4.3VISAO ALTERNATIVA DOSOBSTACULOSAO INVESTIMENTO

E possivel, de forma breve e sistemética, apresentar os principais elementos que
representam verdadeiramente obstaculos a tomada de decisdes de investimentos,
em oposicdo a leitura que associa a introducéo de concorréncia o desestimulo ao
desenvolvimento do mercado de gas natural.

Criam obstaculos ao investimento:
i. O comportamento oportunista™

a) Pode ser estimulado pela introducéo de regras diferentes das que vigiam durante
a decisdo de investir — problema que esta associado aquele conhecido como risco
regulatorio; a conduta oportunista consistiria em aguardar que outros agentes
realizassem investimentos pioneiros para, entéo, requerer a entrada no mercado,

COM Menores Custos e riscos.

Para afastar este problema, 0 6rgédo regulador deve pautar sua atuacdo pela estrita
observancia dos ditames legais previstos para 0 setor, cuidando de detalhar em
regras claras, crivels e estavels tais ditames. Qualquer alteracéo da regulamentacéo

%2 Cabe aqui introduzir a definic&o de Williamson, consagrada pela teoria dos custos de transacio: “interesse proprio
perseguido com malicia’, apud SALGADO (1997, p. 51)



do setor deve ser transparente e seguindo principios estabel ecidos por lei. Deve-se
evitar a criacdo de custos de transicao, ou, caso se fagam necessarias ateragdes em
prol do aperfeicoamento do marco regulatério, que se estabeleca a reputacdo de
adocdo de regras para a de compensagao de tais custos.

b) entrada de novos agentes com estrutura diferenciada de custos das que
apresentam os carregadores pioneiros, tal assimetria reduz as expectativas de
rendimentos futuros por parte de investidores pioneiros, por contada possibilidade
dos entrantes secundarios oferecerem ao mercado o mesmo bem —homogéneo —a
Menores pregos.

Como solugéo, devese incentivar o compartilhamento dos riscos dos
investimentos em gasodutos entre mais de uma carregador pioneiro, aém de
remunerar este carregador criando um custo para 0 entrante posterior.

ii. Baixa capacidade de regulacéo

a) O orgéo regulador deve ter poderes para implementar suas decisdes e de fato
determinar, a partir dos preceitos legais, ordens de fazer e ndo fazer, no que
consiste o poder de enforcement de uma agéncia regulatéria e que atualmente ndo
est4 previsto pelalegidacéo.

Como solugdo, faz-se necessaria a revisdo da lei, com o estabelecimento de
competéncias mais precisas para a intervencao regulatéria da agéncia.

b) a Situagéo origina de grande assmetria entre posicdes de mercado de parte da
empresa incumbente e das entrantes efetivas e potenciais requer, como incentivo a
decisdes de investimento eficientes, a presenca de uma autoridade regulatoria capaz
de contrabalancar tal assmetria, justamente por meio de suas competéncias para
determinar ordens de fazer e ndo fazer, proporcionando a uma pléade de
participantes no mercado a seguranca necessaria para a tomada de decisdes de
investimento. Para tanto, € necess&ria a revisdo da atua lei, de modo a estabel ecer
competéncias mais edtritas para reforcar a capacidade de intervencdo regulatoria da
autoridade.

iil. Poder de mercado da incumbente
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Especificamente, por parte das demais firmas que integram a industria, ainexisténcia
de mecanismos regulatdrios para inibir a participacdo da incumbente no mercado
podem representar fator de retracdo de investimentos, ante a assmetria de
percepcao de riscos existente entre estas e a incumbente.

Como solucdo, sugere-se a introducéo de medidas que visem a limitacéo do poder
de mercado da incumbente, sob pena de jamais ser obtido o dinamismo
concorrencial necessario para que haja ganhos por parte da a sociedade obtenha
ganhos com o desenvolvimento da atividade econdmica.

Iv. Risco dendo desenvolvimento do mercado

Risco de que, por razbes econdmicas exdgenas a0 ambiente microecondmico de
gue se trata, o desenvolvimento da demanda sgja insuficiente para garantir o retorno
adequado ao investimento.

Tal risco, que pode estar associado a questdes macroecondmicas, € inerente a
atividade privada no mercado. No entanto, pode ser mitigado por meio da
montagem de um marco regulatdrio adequado, que reduza o grau de
imprevisibilidade de decisdes de investimentos e procure estabel ecer mecanismo de
saida e de flexibilizacdo de decisbes de investimentos, notadamente em um
ambiente que envolve ativos especificos, que implicam dificil transacéo.

Nessa seara, a atuacdo especifica dos Orgaos de governo ganha destague,
promovendo politicas publicas que gerem incentivos a expansdo da demanda pelo
gas natural, tais como conversdo de veiculos automotores, conversdo industrial e
desenvolvimento da geracéo termelétrica de energia.

4.4 INVESTIMENTO DE LONGO PRAZO E RISCO REGULATORIO

E importante observar a relagdo entre essas variaveis. O conceito de risco
regulatorio enfrentado pela iniciativa privada na redizacdo de investimentos em
setores de infra-estrutura foi desenvolvido sobretudo por Levy e Spiller (1994), para
guem a credibilidade e a efetividade de um arcabouco regulatorio e, por
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conseguinte, sua capacidade de incentivar o investimento privado, depende da
presenca de trés mecanismos complementares, que restringem a acdo administrativa
arbitraria

a) restrigdes substantivas a discricionariedade do regulador;
b) restricdes formais ou informais a mudangas freqiientes no sistema regulatério; e
C) instituicOes que exercitem essas restri¢des substantivas ou procedimentais.

A preocupacédo com mudancgas abruptas no marco regulatério, tais como as que
constituem a proposta de portarias em questéo, esta presente no recente documento
oficiad do governo sobre agéncias regulatdrias exarado no ambito da Casa Civil
(Camara de Infra Estrutura — Camara de Politica Econdmica). Lé-se no documento
gue o risco regulatério € responsavel por 2 a 6 pontos percentuais adicionais no
custo de capita investido em infra-estrutura na América Latina, o que implica um
aumento superior a 20% - em média — nas tarifas dos servicos de infra-estrutura.

Assim, o fortalecimento das agéncias reguladoras, de acordo com o documento
governamental, tem por uma de suas conseqiiéncias a reducéo do custo de capital
nesses setores, com importantes reflexos nas tarifas finais e na prépria
disponibilidade e acesso aos servicos. E 0 oposto do que se pode esperar da
edicdo das portarias ora em consulta publica, inspiradas em diretrizes de governo
contrérias aos principios do marco legal em vigor, nomeadamente 0 acesso nao
discriminatorio e alivre concorréncia.

Seguindo o entendimento prevalecente na literatura sobre regulagcéo econémica mais
moderna, desde o0 artigo semina de Levy e Spiler, o governo, no mencionado
documento, observa gue o risco regulatério — que € reduzido pelo fortalecimento
das agéncias setoriais e pda estabilidade das regras regulatérias — compromete a
realizacd0 de investimentos privados. Assm

“ ... parte importante deste investimento [em infra-estrutura) terd que ser
arcado pelo setor privado, e investimentos em infra-estrutura envolvem
significativos custos irrecuperaveis (sunk costs), amortizados por um longo
prazo de tempo. Em qualquer pais, Stuacdo cria riscos de que tanto



empresas quanto governo ajam de forma oportunista: de um lado, uma vez
assegurada a concessao (monopdlio) de um servigo publico essencial, surge
para a empresa investidora a oportunidade de pleitear beneficios ndo
previstos inicialmente. Por outro lado, pela ética do governo, uma vez que a
empresa concessionaria ja realizou significativo investimento fixo, surge o
incentivo de remuneré&-lo abaixo do nivel eficiente. Para contrapor -se a estes
incentivos naturais, mas conflitantes e ineficientes, o governo necessita
garantir e fortalecer o papel das agéncias, autbnomas e independentes, como
reguladores desses setores.” (p. 5).

Uma das judtificativas para a regulacdo € a fadha de mercado associada a
necessidade de intervencéo parafacilitar atransicdo para um regime de mercado, ou
mesmo criar um mercado onde ele ainda ndo existe, especificidade da regulagdo em
paises em fase de desenvolvimento, como € o caso brasileiro. Conforme 0 mesmo
documento do governo, é importante, nessa fase de transicéo, o0 estabel ecimento de
regras claras que inibam a adocéo de comportamentos anticompetitivos por parte
de empresas previamente instaladas (incumbentes) que gozem de significativo poder
de mercado, em funcéo de sua posicdo prévia de detentora de monopalio legal:

“Ede tipo de intervencdo se aplica em mercados que previamente forma
monopdlios e que estdo caminhando para a concorréncia, ho todo ou em
parte. Nessas circunsténcias, o antigo monopolista estabelecido pode usar
sua posicao dominante no mercado para entravar ou retardar o processo de
liberalizag&o.” (p. 10).

Para finalizar este ponto, sintetizando a compreensdo do governo apresentada no
mencionado documento quanto a importancia da estabilidade das regras regulatorias
como fator impulsionador dos investimentos em infra-estrutura, a serem realizados
ndo apenas por empresas incumbentes mas também pelas novas entrantes no
mercado, 1é-se:

“A gquestdo de como regular monopdlios naturais, ou quase-monopodlios,
como os de energia elétrica, petroleo, gas natural e telefonia, dentre outros,
apresenta, portanto, grande importancia com a passagem de fracdo
importante de algumas dessas ativi dades para o setor privado. Pelo menos
dois fatores militam para isto. Primeiro, o elevado custo fixo requerido por



investimentos em infra-estrutura determinam perspectivas de mais longo
prazo para as decisdes regulatérias, pois os investidores necessitam estar
seguros do compromisso de longo-prazo do governo com a estabilidade
regulatoria”’ (p. 11).

5. IMPROPRIEDADE DA |INTRODUCAO DO INSTITUTO DE
DERROGACAO DO LIVRE ACESSO

A atua proposta de derrogacdo do livre acesso, que conforme visto esta
fundamentada na excegéo concedida a regra geral de livre acesso, em circunstancias
muito especificas no ambito da Unido Européia, tem por objetivo assegurar a
rentabilidade do carregador pioneiro.

Entretanto, as regras aplicadas a Unido Européia encontram dificddades para sua
aplicacéo no Brasl.

Tal se da pois, na Europa, a derrogacéo do livre acesso constitui um apéndice de
excecdo em face de um grande mercado concorrencial, que serve de referéncia para
a regulacéo das areas em que se opera a derrogacdo, prevenindo a possibilidade de
préticas de abuso de posi¢cdo dominante.

Ademais, na Europa, o0 marco regulatorio permite a autoridade mais instrumentos
pararegular o mercado e fazer valer suas decisoes.

Ignorouse, a0 serem redigidas as propostas de portaria, que o marco lega
brasileiro néo prevé a possibilidade de a ANP impor restri¢cbes compensatorias aos
agentes que passariam a deter monopdlio da comercializacéo do gas.

Ignorouse também que a legidacdo brasileira, conforme exposto, veda a
possibilidade de se derrogar o livre acesso.

Em qualquer dos casos, a criagdo de compensagOes deve se dar em regime de
excecdo, mediante condicdes muito particulares e devidamente comprovadas pelos
carregadores pioneiros. Tais excecdes se judtificariam pela imprevisibilidade de
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alteracOes regulatdrias ou pela existéncia de condicbes de mercado que tornem o
Investimento na expansdo da malha de gasodutos pouco atrativo.

Como regra, € preciso incentivar o livre acesso a capacidade em construcéo e a
capacidade ja instalada de transporte.

Para tanto, frisese que a compatibilizacdo entre concorréncia e redizacdo de
investimentos em instalacbes de transporte de gas natura requer de forma
indispenséavel, para 0 sucesso da implementacéo daintroducéo do livre acesso e da
consequente promocgdo da dindmica concorrencial que traz beneficios a sociedade,
gue a ANP estgja dotada da devida competéncia lega para fazer vaer suas
decisoes.

Nesse sentido, julgamos ser oportuno que se discuta a necessidade de promulgacéo
de um marco kga especifico para a industria de gas natural, em decorréncia de
suas especificidades, para que a sociedade possa se manifestar quanto o padréo de
desenvolvimento da indistria de gés natural no Pais.

6. CONCLUSAO

O objetivo dessa nota foi 0 de contribuir para o processo de discussdo das
medidas de regulamentac&o do livre acesso propostas no formato de trés portarias,
postas em consulta publica pela Agéncia Nacional do Petréleo (ANP). Examinadas
as implicacOes de natureza juridica e econdmica das referidas propostas, constatou-
se que, déem de estarem em desacordo com 0s preceitos legais e constitucionais
referentes a livre concorréncia, tais propostas consubstanciam um entendimento
acerca da relacdo entre incentivo ao investimento e a concorréncia passvel de
guestionamento.

Observou-se que as minutas ora em fase de consulta publica apresentam as
seguintes impropriedades.

a) Apdiamn-se em argumentacdo que enxerga apenas conflito entre a geracéo de
incentivos ao investimento e a concorréncia, conflito este que teria, como Unica
solucéo, a conferéncia de condicOes para o reforco de poder de mercado da
empresa incumbente;
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b) Implicam drastica mudanca de rumo no estabelecimento de marco regulatorio
para a promocdo do desenvolvimento do mercado de gas natural no pais,
substituindo a discussdo sobre 0 aprimoramento e detalhamento do principio legal
do livre acesso pel o questionamento acerca de sua conveniéncia;

c) Introduzem elementos de protecdo de mercado, pois a comercializacdo de gas
natural, atividade eminentemente competitiva, passa a ser beneficiada com a outorga
de um monopadlio, com a criagdo da figura do “Carregador — Investidor” ao qua é
conferida uma reserva de mercado de 4 a 8 anos,

d) Ao arepio da lel, que supde a competicdo como mecanismo arganizador do
mercado, introduzem o instituto da derrogacdo do livre acesso, dém de
introduzirem o ingtituto de direito preferencial na renovagéo de contratos, o que,
diado a posicdo dominante da empresa incumbente, acabara por inviabilizar de
forma definitiva qualquer possibilidade de competicdo no mercado de gas natural;

€) Desestimulam a competicdo inter-combustiveis, vez que deixam de indtituir
mecanismos que reduzam a possibilidade de reforco de posicdo dominante da
incumbente nos demais mercados de combustiveis e nas respectivas instalagdes de
infra-estrutura e logistica;

f) Colidem com o previsto pelalel 9.478/97 que, em seu art. 65, prevé a separacéo
entre as atividades potenciadmente concorrenciais daguelas que operam em
condi¢bes de monopdlio natural, ao criar afigura do Carregador— nvestidor. Como
€ sabido, a separacdo de atividades por segmentos em funcdo do potencid de
introducéo da competicéo é fator indispensavel para a organizacdo da indlstriaem
condi¢des de atracdo de novos participantes e investimentos.

Cabe frisar que a resposta conferida pela proposta de regulamentacdo ora em
exame a principal preocupacdo que anorteia — a percepcdo de um dilema entre a
promocgdo do investimento e a promogdo da concorréncia — deixa de lado diversas
dimensdes do problema que, se adequadamente consideradas, revelam o potencial
de compatibilidade entre os objetivos, a ser atingida por meio de regulamentacdo de
qualidade.
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Observou-se que 0s novos institutos propostos baseiam-se em uma leitura edtreita
de agumas experiéncias internacionais, que guardam profundas diferencas com os
problemas hoje enfrentados no Brasl. ldentificamse medidas adotadas nos
Estados Unidos e na Unido Européia para superar dificuldades associadas a
mudangas no ambiente regulatério — com a introdugéo da concorréncia, como
regra, na forma do livre aceso — na presenca de investimentos realizados em
ambiente regulatério distintos e associados a compromissos financeiros inscritos
em contratos do tipo take or pay. Na experiéncia norte-americana, a solucéo para o
problema residiu na indtituicdo de compensacfes financeiras a proprietarios de
infracestrutura de transporte obrigados a facultar acesso a suas instalacGes em
contexto regulatério diferente daquele em que foram realizados os investimentos, ou
sgja, medidas de recuperacdo dos chamados stranded costs (custos de transicao).

Ja na experiéncia européia, estabeleceu-se o livre acesso por meio da Diretiva 30/98
e, excepcionamente, mecanismos de derrogacOes temporé&rias a obrigacdo de
concessao de livre acesso para 0 caso de investimentos previamente realizados em
localidades que apresentam condicbes assmétricas de desenvolvimento do
mercado com relagdo ao conjunto da regido. Na Europa, portanto, a derrogagéo do
livre acesso congtitui um apéndice de excecdo em face de um grande mercado
concorrencia, que serve de referéncia para a regulagdo das areas em que se opera a
derrogacdo, prevenindo a possibilidade de préticas de abuso de posi¢do dominante.

Assm, parece evidente que tal modelo difere daguele ora proposto nas minutas de
portaria submetidas a consulta publica, uma vez que estas propdem a derrogacéo
automatica do livre acesso.

Sugeriu-se aqui que € possivel identificarem-se aternativas para o afastamento da
concorréncia, como medida para neutralizagdo dos incentivos a condutas
oportunistas, que viriam a paraisar esforcos de investimento. Tais alternativas
estariam na ingtituicdo de mecanismos de compensacdo financeira, esses Sim
perfeitamente harmonicos com os preceitos legais. Lembre-se que alel 9.478/97, em
seu art. 58, prevé o ingtituto do livre acesso, “ (...) mediante remuneragéo adequada
ao titular das instalagdes’. De todo modo, a criacdo de compensagdes deveria se
dar apenas em regime de excecdo, mediante condicbes muito particulares e
devidamente comprovadas pelos carregadores pioneiros. Tais excegdes se
judtificariam pela imprevisibilidade de alteracbes regulatdrias ou pela existéncia de



condigbes de mercado que tornem o investimento na expansdo da malha de
gasodutos pouco atrativo.

Notamos também que tails compensagdes seriam também necess&rias para
minimizar o risco regulatério. De fato. na auséncia de compensacdo, o receio frente
a0 risco regulatdrio — representado pela possibilidade de ateracdo das regras do
jogo, conforme 0 aprendizado obtido com a experiéncia passada — pode vir a
representar um frelo aos investimentos para desenvol vimento desse mercado.

Lembramos que, em documento oficial recente, o governo defendeu a tese da
importancia da estabilidade das regras regulatdrias como fator impulsionador dos
investimentos em infra-estrutura, a serem realizados ndo apenas por empresas
incumbentes mas também pelas novas entrantes no mercado, em particular em
setores como o0 de gas natural onde os elevados custos fixos requeridos por
investimentos em infra-estrutura determinam perspectivas de mais longo prazo para
as decisdes regulatOrias, pois 0s investidores necessitam estar seguros do
compromisso de longo-prazo do governo com a estabilidade regulatoria.

Observou-se também, neste documento, que, ao serem redigidas as propostas de
portaria, ignorou-se a importante questdo de que o marco lega brasileiro néo prevé
a possibilidade de a ANP impor restricbes compensatérias aos agentes que
passariam a deter monopdlio da comerciaizacdo do gas.

Ignorouse também que a legidacdo brasileira, conforme exposto, veda a
possibilidade de se derrogar o livre acesso. Como regra, de acordo com o que
aponta extensa experiéncia internacional, a literatura econdmica e o marco legal
brasileiro, é preciso incentivar o livre acesso a capacidade em construcéo e a
capacidade ja instalada de transporte.

Para tanto, frisese que a compatibilizacdo entre concorréncia e redizacdo de
investimentos em inddagbes de transporte de gas natural requer de forma
indispensavel, para o sucesso daimplementacédo da introducéo do livre acesso e da
conseqiiente promocéo da dindmica concorrencia que traz beneficios a sociedade,
gue a ANP estga dotada da devida competéncia legal para fazer vaer suas
decisdes.
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Nesse sentido, julgamos ser oportuno gque se discuta a necessidade de promulgacéo
de um marco lega especifico para a indUstria de gas natural, em decorréncia de
suas especificidades, para que a sociedade possa se manifestar quanto o padréo de
desenvolvimento da indistria de gés natural no Pais.

Assm, de maneira contréria aos objetivos do marco lega estabelecido para o setor
de gés natural, temse assistido a um consistente adiamento do processo de
abertura do setor, o qual, para a sua consolidacéo e desenvolvimento, ndo pode
prescindir do livre acesso a rede de gasodutos de transporte, segmento que se
constitui tecnicamente em um monopdlio natural.

Dessa forma, a0 contrario do que se vem presenciando em outros setores
regulados, onde foram implementadas diretrizes pro-competicdo, como no setor de
telecomunicacOes e no setor elétrico, as propostas ora submetidas a consulta
publica pela ANP vém reforcar o poder de mercado da incumbente e inviabilizar a
entrada de novos agentes no mercado. Tal iniciativa, como Se procurara
demonstrar, contraria ndo apenas a Lei do Petréleo mas a prépria Constituicéo
Federd, que inclui em seu artigo 170, como principios da Ordem Econdmica, a
livre concorrénciae alivre iniciativa,

Assim, buscou-se demonstrar que aatual proposta de derrogacdo do livre acesso,
apresentada pela ANP, ndo corresponde a Unica aternativa possivel para estimular
0 investimento na construcdo de redes de transporte de gas natural em novos
mercados. Sugere-se a possibilidade de elaboracéo de aternativas que respondam
as preocupacdes com a protecéo dos investimentos realizados pelo carregador
pioneiro e o desestimulo acomportamentos oportunistas que, conforme ensina a
teoria e a pratica econdmica, constituem obstacul os ao investimento.

Acentuou-se ainda a necessidade de definicdo de regras que consolidem e
agprofundem o marco regulatdrio delineado pela atuad legidacdo, incluindo o
desdobramento da atual Lei do Petrdleo em um novo diploma lega, que viria a
condtituir uma “Lei do G&s’, reforcando o espirito de introducdo do principio da
concorréncia como mecanismo de organizacdo do mercado e promotor de
eficiéncia econdmica e bem-estar, de modo a reduzir a percepcao de investidores,
atuais e potenciais, acerca do risco regulatorio que estaria representado pela



mudanca de rumo indicada pelo espirito das minutas de portaria de regulamentacdo
do livre acesso, ora em fase de consulta publica

Como se sabe, a percepcdo de risco regulatorio congtitui dos principais entraves ao
investimento, mormente em setores de infra-estrutura como a industria de gas
natural. Afastar tal percepcdo e criar um ambiente de segurancga juridica para
decisdes de investimentos condtitui tarefa crucial para a retomada do
desenvolvimento econdmico em nosso pais.

S80 0s comentérios que apresentamos a guisa de contribuicdo ao aperfeicoamento
do atua marco regulatorio para o mercado de gas natural.

Rio de Janeiro, 19 de novembro de 2003

Lucia Helena Sdgado
Corecon 12 regi&o, n. 14.997

Douglas Pereira Pedra
OAB/RJ—n. 106.652
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