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RESUMO

A presente dissertacdo analisa o modelo de organizagdo institucional
implementado na industria nascente de gés natural no Brasil na década de noventa. O
objetivo € discutir de que maneira os modelos de organizacdo institucional, analisados
por Oliver Williamson, podem afetar os custos de transacdo na industria nascente de gas

natural e, por conseguinte, o volume de investimento aplicado neste setor.

Tendo também como base as ideias de Oliver Williamson, serdo examinadas as
indUstrias nascentes de gas natural de dois paises sul-americanos selecionados, que
obtiveram crescimento significativo, mediante a reestruturacdo do aparato institucional
adotada nesta industria, a partir da década de noventa: Chile e Colémbia. Este exame €é
extremamente importante, pois permite que se faga um contraponto com os resultados
pouco satisfatorios advindos da reforma da industria nascente de gés natural do Brasil
na década de noventa. Nesse sentido, serdo apontados os fatores que dificultam o
desenvolvimento da industria nascente de gas natural do pais e as possiveis alternativas

institucionais para que seja promovido o crescimento desta industria.
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ABSTRACT

The present dissertation analyzes the model of institutional organization
implemented in the natural gas rising industry in Brazil in the decade of ninety. The
objective is to argue how the models of institutional organization, analyzed by Oliver
Williamson, can affect the transactions costs in the natural gas rising industry and,
therefore, the volume of investment applied in this sector.

Having as base the ideas of Oliver Williamson, it will be examined the natural
gas rising industries of two South American countries chosen, who had gotten
significant growth by means of the reorganization of the institutional apparatus adopted
in this industry, from the decade of ninety: Chile and Colombia. This examination is
extremely important, because it allows making a counterpoint with the little satisfactory
results happened of the reform of the natural gas rising industry of Brazil in the decade
of ninety. In this direction, the factors that make difficult the development of the natural
gas rising industry of the country and the possible alternatives so that it effectively has

the growth of this industry will be pointed.
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INTRODUCAO

O desenvolvimento da industria de gas natural no Brasil era um subproduto da
industria de petroleo até a década de oitenta. Como grande parte do gas natural encontrado
no pais era associada ao petroleo, sua producdo era ditada pela producéo do petréleo. No
entanto, a partir da década de noventa, a industria de gas natural no Brasil passou a ser
considerada fundamental para a diversificacdo da matriz energética do pais. Com a
descoberta de reservas de gas natural na Bacia de Campos no final da década de setenta, o
Estado brasileiro passou a elaborar estratégias, almejando maior participacao do gas natural
na matriz energética do pais. Na verdade, o Estado brasileiro pretendia reduzir a
dependéncia energética do petroleo e da hidreletricidade, mediante o fomento do

crescimento da indudstria de gas natural.

Tendo em vista tal desenvolvimento, foi promovida uma profunda reforma
institucional nesta indudstria. A industria de gés natural, que inicialmente era composta por
apenas uma empresa integrada verticalmente, no caso a Petrobras, sofreu grandes
mudancas: eliminaram-se as barreiras institucionais a entrada de novos agentes ao mercado,
abrindo a industria de gas natural ao processo de concorréncia e separando-se as atividades

nela envolvidas.

Além disso, foi criada a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP) como 6rgdo regulador
da indastria de petrdleo e de géas natural. Os objetivos da ANP seriam basicamente o
estimulo aos investimentos, notadamente na infra-estrutura da industria de petréleo e gas
natural, a promocdo da entrada de agentes privados, a protecao dos consumidores contra as
praticas anti-concorrenciais e o estimulo da eficiéncia econémica em todas as atividades da

industria.

Esperava-se que estas transformacdes resultassem no desenvolvimento da industria
nascente de gas natural e, por conseguinte, na realizacdo da meta estabelecida pelo
Ministério de Minas e Energia (MME): aumentar a participacdo do gas natural na matriz
energética brasileira para 12%, até o ano 2010 (KRAUSE; PINTO JR, 1998, p.6). De

maneira geral, a reforma institucional na industria de gas natural tinha como propoésito



introduzir pressdes competitivas no mercado, ampliar a infra-estrutura da inddstria, além de

induzir maior participacdo do gas natural na matriz energética.

Todavia, a reforma na industria de gas nacional ndo gerou, até o momento,
investimentos significativos na industria de gas natural, em especial na atividade de
transporte, nem tampouco 0 aumento da concorréncia. Sera notado que as principais razées
para esse fato foram: a estrutura organizacional aplicada na industria de gas natural, a
inconsisténcia das metas a serem alcangadas pela ANP — ampliacdo da infra-estrutura da
industria de gas natural e introducdo da competicdo — e a indefinicdo de questdes
institucionais centrais para a eficacia da regulacdo da industria de gas natural. Tais fatores
aumentaram os custos de transacdo, 0 que, por sua vez, resultou no aumento dos riscos

incorridos, por parte dos agentes que investissem no setor.

Em particular, com relagdo a estrutura organizacional instituida pelo Estado
brasileiro na década de noventa, esta estrutura provocou um aumento de risco na percep¢ao
dos agentes econdmicos. Pelo fato da industria de gas natural estar na fase inicial de
desenvolvimento, as incertezas quanto a sua consolidacdo na matriz energética do pais sao
elevadas. Sendo assim, é importante a constituicdo de uma estrutura organizacional capaz
de mitigar seus riscos inerentes para que essa industria se estabeleca. Serd observado que a
estrutura de governanca adotada pelo Estado brasileiro — quebra do monopdlio e separacédo
das atividades envolvidas na industria de gas natural — ndo obteve éxito quanto ao

desenvolvimento desta indUstria.

Em sintese, ndo foi levado em conta que, para que haja indugdo ao crescimento da
indUstria de gas natural, € preciso constituir uma estrutura de governanga conveniente as
particularidades dessa industria, a fim de que os custos de transa¢do sejam minimizados.
Dada a reducdo dos custos de transacdo, 0s investimentos serdo realizados e,
consequentemente, a producdo do gas natural sera incrementada. Desta forma, pode-se
dizer que o crescimento de um setor da economia € promovido, essencialmente, pela
definicdo de uma estrutura de governanca adequada as especificidades de um determinado

setor.
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No tocante a inconsisténcia das metas definidas pelo Estado brasileiro, serd notado
que o alcance, tanto da ampliacdo da rede de gasodutos quanto da introducdo da
competicdo, é dificil de ser cumprido. Em outras palavras, as premissas que fundamentam o
aparato institucional da industria de gas natural s&o de dificil compatibilizacdo, em virtude
da industria de gas natural do pais ser caracterizada como uma industria de rede na fase

infante de desenvolvimento.

Desse modo, esta dissertacdo visa discutir de que forma diferentes regras e
instituicbes podem afetar os custos de transacdo na industria de gas natural e,
consequientemente, os investimentos e a utilizacdo da capacidade instalada. Cabe ressaltar
gue se pretende enfatizar os problemas relativos ao transporte de gas natural, visto que essa
atividade faz a ligacdo da oferta com a demanda o que, por sua vez, o torna um elemento

central para o crescimento sustentavel desta indudstria.

Com esse objetivo, esta dissertacdo sera dividida em trés capitulos, alem da
Conclusdo. O Capitulo | apresentard a abordagem tedrica do estudo, fundamentada no
conceito de custos de transacdo, a partir da obra de Oliver Williamson. No segundo
momento, serd conceituada e especificada a particularidade de uma industria de rede, assim
como os determinantes que propiciam a formacdo de um modelo de organizacéo industrial
caracterizado pelo monopélio natural e pela integracdo vertical. No terceiro momento, sera
analisada a inddstria de gas natural, considerada uma industria de rede, destacando suas

caracteristicas econdmicas e técnicas.

O Capitulo Il consistira na discussdo das reformas relativas a industria de gas
natural, durante a década de noventa, aplicadas por Chile e Colémbia. A partir dessa
discussdo, serd possivel observar que embora tais paises sul-americanos tenham obtido
resultados positivos quanto o desenvolvimento da industria de gas natural na década de
noventa, as estratégias e as politicas implementadas foram distintas. A escolha de Chile e
Coldmbia é justificada pelo fato de que os dois paises obtiverem resultados positivos na

ampliacdo da participacdo do gas natural na matriz energetica.
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Em seguida, no Capitulo Ill, serd enfocada a indUstria de gas natural brasileira,
distinguindo as politicas de incentivo adotadas para esta inddstria, desde a década de
noventa até momentos atuais. Serd destacada, principalmente, a regulacdo do transporte de
gas natural na década de noventa. Também neste capitulo, serdo apontados os fatores que
impedem o desenvolvimento da atividade de transporte do gas natural e as possiveis

alternativas para o aparato institucional da industria, objetivando seu crescimento.

Por fim, a Conclusdo resumira os principais resultados obtidos nesta dissertacao.
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CAPI'TULO | - OS CUSTOS DE TRANSACAO NA INDUSTRIA DE
GAS NATURAL

1.1 — Introducéo

Neste capitulo, serdo apresentadas as idéias de Oliver Williamson, com a finalidade
de examinar as questdes referentes aos custos de transacdo. Essa abordagem foi escolhida
para dar suporte tedrico a dissertacdo, uma vez que Williamson elaborou e desenvolveu
conceitos que ndo foram considerados pela teoria neoclassica, tais como 0s custos de
transacdo e o papel das instituicGes para o funcionamento da economia. Estas idéias serdo
aplicadas para o caso da industria de gas natural, pois sera avaliado em que medida a
indUstria de gas natural enfrenta dificuldades para se consolidar no Brasil, pela inadequacgéo

da estrutura de governanca nela instituida.

A luz das particularidades da industria de gas natural, sera observado que 0s custos
de transacdo sdo significativos nas inddstrias de rede. Sendo assim, a coordenacdo das
transacOes referentes a industria € uma tarefa custosa de ser assegurada, jA que suas
atividades — mesmo que operem independentemente — apresentam vinculos significativos.
Além disso, como o grau de especificidade dos ativos envolvidos na industria de rede é
extremamente elevado, os custos de transacdo tornam-se mais acentuados. Dito de outra
maneira, 0s custos de monitorar e de fiscalizar o cumprimento dos contratos sao elevados
quando os ativos neles envolvidos sdo especificos, visto que dificilmente havera

possibilidade de substituicdo de uma das partes do contrato nas relagdes econdémicas.

Cabe frisar que tais questdes sdo agravadas quando a indUstria de gas natural esta na
fase inicial de desenvolvimento, dado que o volume de investimentos em ativos especificos
exigidos para o seu crescimento é elevado e a incerteza quanto ao comportamento da
demanda é significativa. Nesse sentido, os riscos do descumprimento do contrato séo
elevados, isto &, as chances da ameaca de hold-up se concretizar sdo altas, em funcéo
basicamente do estagio inicial de desenvolvimento em que a industria de rede se encontra.

Na fase infante, as incertezas quanto a concretizacdo das previsdes dos agentes, ao retorno
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do investimento e ao cumprimento do acordo sdo maiores. Ademais, a indUstria de rede
nascente precisa de uma coordenacdo eficiente de todas as suas atividades, j& que a
demanda ainda ndo esta estavel e ndo pode ser prevista com segurancga. Isto significa que a
demanda ainda ndo apresenta regularidade, tornando custosa a tarefa de sincroniza-la com a

oferta.

Dito isto, é verificada a necessidade de formacdo de uma estrutura de governanga,
numa industria de rede nascente, que minimize tais problemas, mediante uma melhor
coordenacdo das transagcdes na industria de rede e de criacdo de salvaguardas quanto ao
cumprimento do contrato. Dessa forma, passa a ser possivel a reducdo dos custos de
monitorar e de fiscalizar o cumprimento dos contratos, indispensavel para promover

crescimento da indUstria de rede.

O capitulo tem como propésito mostrar a importancia da estrutura de governanca,
dado que a opcdo por uma estrutura pode reduzir os custos de transacdo, incentivando,
assim, investimentos e, por conseguinte, o crescimento da industria de gas natural.
Adicionalmente, este capitulo tem como objetivo indicar as alternativas de estrutura de
governanga, descritas por Williamson, que podem servir para o desenvolvimento da
industria de gas natural e apontar a estrutura de governanca mais adequada as

especificidades desta industria.

Para tanto, na primeira secdo serdo estudadas as idéias de Oliver Williamson
relativas aos custos de transacdo. Além disso, serdo analisados os modelos de organizacéo
institucional, salientando a importancia das caracteristicas das transa¢des na constituicdo de
determinadas estruturas organizacionais. Na secdo subsequiente, serdo examinadas as
especificidades da industria de rede e as condi¢des que favorecem suas diferentes estruturas

organizacionais e de governanca.

Na dltima secdo, serdo apontadas as caracteristicas centrais, notadamente
econbmicas e técnicas, concernentes a industria de gas natural. Sera observado que a
indUstria de gés natural é um caso especifico da industria de rede, uma vez que aquela

atende a todos os requisitos desta. Diante disto, serdo recomendadas estruturas de
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governancga ideais para a indlstria de gas natural, em duas situacGes: na fase infante e na

fase madura de desenvolvimento.

1.2 — O papel das estruturas de governanca na definicdo dos custos de
transacao

A suposicdo inicial do enfoque tedrico de Oliver Williamson sobre os custos de
transacdo é que o problema da organizacdo da economia é relacionado a contratos
incompletos. Os contratos, instrumentos que regulam as relagdes econémicas,
estabelecendo obrigacbes e compromissos entre os participantes, na maioria dos casos sdo
incompletos, ja que ndo conseguem contemplar todas as alternativas e/ou situacdes futuras
gue podem surgir (LANGLOIS, 1995, p.9).

Dado que os contratos serdo fregiientemente incompletos e que o sistema produtivo
“consiste num tecido de arranjos contratuais que regulam as interagdes entre os agentes
econdmicos” (PONDE, 1994, p. 11), a obtencéo, a elaboragio e a coordenagdo de todos
estes arranjos contratuais, visando garantir o cumprimento das promessas estabelecidas nos
contratos e organizar as transacdes realizadas no mercado, tornam-se tarefas custosas de

serem realizadas.

Nesse contexto, verifica-se a presenca dos custos de transacdo. Os custos de
transacdo decorrem da busca e da compreensdo das informagfes necessarias para tomada de
decisdo de forma correta, da elaboracdo de contratos para atender a uma transacdo
especifica e da fiscalizacdo do cumprimento dos compromissos firmados (WILLIAMSON,
2003, p. 16). Sob tal aspecto, os custos de transacdo podem ser vistos como aqueles ndo
diretamente relacionados a atividade produtiva em si, e sim, relacionados as formas pelas
quais as transacdes econémicas sdo processadas e coordenadas, isto €, como 0s agentes se

relacionam nas suas transacfes econémicas.

Os custos de transacdo surgem na economia em dois momentos: antes e depois da
efetuacdo da transacdo. Os custos de transacdo antes da realizacdo da transacdo sao

incorridos quando os agentes estdo negociando o contrato e elaborando suas clausulas. J& 0s
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custos de transacdo apos a efetivacdo da transacdo surgem quando os agentes econdémicos
estdo monitorando o cumprimento dos acordos e ajustando as regras para eventos que ndo
foram contempladas no contrato, mas sdo importantes para a continuidade das transacfes
(WILLIAMSON, 1985, p.19).

E importante ressaltar que existe uma forte influéncia entre esses dois tipos de
custos: caso 0s custos de transacao ex-ante sejam elevados devido as dificuldades em obter
informacdes necessarias e em assimila-las para a elaboracdo do contrato, 0s custos ex-post
também deverdo ser elevados. Como os contratos firmados serdo incompletos nas situacfes
em que os custos de transacdo ex-ante forem demasiadamente elevados, 0s custos
provenientes da monitoragdo e do ajustamento dos contratos serdo elevados, em funcéo da
inexisténcia de salvaguardas capazes de limitar as acOes dos agentes envolvidos
(WILLIAMSON, 1985, p.20).

Na compreensdo de Williamson, os custos de transacdo derivam de duas hipoteses
comportamentais dos agentes econémicos: a racionalidade limitada e o oportunismo. A
racionalidade limitada é caracterizada como a limitacdo da capacidade dos individuos em
adquirir, armazenar e processar as informacoes, tanto para a tomada de decisdo, quanto para
antecipar todas as contingéncias futuras (DAHL; MATSON, 1998, p. 391).

Esta limitacdo, de acordo com Simon, € advinda de restri¢cbes neurofisiolgicas em
adquirir e absorver as informacdes obtidas, como também de limitacGes de linguagem no
sentido de transmitir as informagGes adquiridas com presteza e clareza (SIMON, 1979, p.
499-501). Mesmo que 0s agentes tenham como meta a maximizagdo de sua satisfagéo,
dificilmente esta seré alcangada, devido a racionalidade limitada.

A hip6tese de racionalidade limitada é adicionado um pressuposto — a incerteza
definida como a dificuldade em definir e em distinguir as probabilidades associadas aos
diferentes estados de natureza que podem afetar a transacdo (FIANI, 2002, p. 270). Na
realidade, a incerteza reforca as limitagbes dos agentes econdmicos, oriundas da
racionalidade limitada, na medida em que 0s agentes ndo conseguem prever com total

exatiddao o cenéario futuro e, conseqlientemente, tomar a decisdo mais acertada, a fim de
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maximizar sua satisfagdo. De acordo com Fiani (2002),

A existéncia de incerteza, por outro lado, mesmo que seja no
sentido convencional de risco, combinada com racionalidade
limitada, dificulta definir e distinguir as probabilidades associadas
aos diferentes estados da natureza que podem afetar a transacéo
(FIANI, 2002, p. 270).

O segundo pressuposto, que deve ser acrescido a hipdtese de racionalidade limitada,
é a complexidade. Com o crescimento da divisdo do trabalho, o nimero de transacdes entre
0s agentes cresceu acentuadamente. 1sso significa que as transacdes deixaram de ser uma
atividade eventual (somente em caso de produgdo excedente) e, tornaram-se, na verdade,
uma atividade indispensavel para todos os individuos, gerando maior complexidade e
impessoalidade nas inter-relacGes entre os agentes (NORTH; THOMAS, 1973).

Desta maneira, o contrato envolvido nas transacGes pode ser bastante complexo,
podendo conter diversas salvaguardas que garantam a realiza¢do da transacao conforme as
clausulas acordadas no contrato. Pelo fato dos agentes serem limitados racionalmente, 0s
contratos serdo incompletos numa situacdo de complexidade, visto que tais agentes teréo
dificuldade em relacionar todos os eventos futuros e salvaguardas num determinado

contrato.

Segundo Fiani (2002),

Ambientes simples, mesmo com racionalidade limitada, néo
oferecem dificuldades, porque as restricdes de racionalidade dos
agentes ndo sdo atingidas. Em ambientes complexos, a descricdo da
arvore de decisdes pode se tornar extremamente custosa, impedindo
0s agentes de especificar antecipadamente o que deveria ser feito a
cada circunstancia (FIANI, 2002, p. 270).

Em sintese, a presenca de incerteza e complexidade é condi¢do imprescindivel para
que a racionalidade limitada se converta num problema para a transagéo, pois mesmo que o
agente seja racionalmente limitado, em situacGes de certeza ou de ndo-complexidade, ndo

teria dificuldades em tomar as decisdes adequadas. Se 0s agentes conseguissem antever

todas as eventualidades possiveis e atribuir uma distribuicdo de probabilidades aos eventos,
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0s agentes sempre poderiam tomar a decisdo mais apropriada, dada a probabilidade de um
evento (WILLIAMSON, 2005).

Adicionalmente, outra premissa comportamental associada ao conceito de custos de
transacdo € a presenca do oportunismo. Entende-se por oportunismo, conforme Fiani
(2002),

(...) a transmissdo de informacdo seletiva, distorcida e promessas
‘autodesacreditadas’ (self-disbelieved) sobre o comportamento
futuro do préprio agente, isto €, 0 agente em questdo estabelece
compromissos que ele mesmo sabe, a priori, que ndo ird cumprir
(FIANI, 2002, p. 270).

O oportunismo advém do pressuposto de que 0s agentes tendem a buscar 0 maximo
de beneficios para o seu préprio interesse (WILLIAMSON, 1975, p. 6). Dito de outra
maneira, 0 oportunismo esta diretamente ligado a questdo da busca dos agentes
econdmicos, acima de tudo, em atender os seus proprios interesses, mesmo que isto envolva
a manipulacéo de informacdo (LANGLOIS, 1995, p. 8).

A adocdo do comportamento oportunista por parte dos agentes é facilitada devido a
existéncia de assimetria de informag&o. Especificamente, a assimetria de informagéo
permite que os agentes ocultem importantes informagdes de seus parceiros, visando obter
vantagens na concretizacao da transacdo. De acordo com Williamson (2003), “the principal
ramification of opportunism is that incomplete contracts that experience unanticipated
disturbances are subject to strategic deceits and maladaptive breakdowns”
(WILLIAMSON, 2003, p.21).

Portanto, estas hipoteses - racionalidade limitada e oportunismo - implicam na
dificuldade de tomada de decisdo mais adequada, ja que existem obstaculos em obter as
informacdes necessarias e assimila-las corretamente para a elaboracdo do contrato. Desta
maneira, considerando que os agentes econdmicos sdo limitados racionalmente, enfrentam
ambientes com complexidade e incerteza e possuem comportamento oportunista, a tarefa de
processar, associar e repassar todas estas informacOes para a elaboragdo de um contrato

torna-se algumas vezes extremamente dificil (DOSI; EGIDI, 1991, p. 146).
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Pode-se concluir que as caracteristicas comportamentais podem tornar as
transacOes algo bastante complexo de ser coordenado apenas pelo mercado e de ser
contemplado plenamente num contrato (WILLIAMSON, 2002, p. 7).

Williamson considera que, nos casos onde custos de transacdo elevados estdo
presentes, faz-se imprescindivel a criacdo de um mecanismo com a finalidade de melhor
coordenar as transagdes. Em determinadas situacOes, torna-se fundamental a presenca das
firmas, com o propo6sito de coordenar as transacGes, nelas englobando as operacGes
essenciais para fabricacdo de um determinado produto e/ou servico. Em decorréncia,
haveria uma reducdo na necessidade de buscar o mercado, bem como de elaborar contratos
com salvaguardas. Por sua vez, 0s custos de transacdo seriam minimizados, 0 que
promoveria, por conseguinte, um aumento de eficiéncia economica (WILLIAMSON, 1998,
p. 75).

A firma € considerada, neste contexto, um instrumento que substitui, em diversos
casos, 0 mecanismo de mercado na sua funcdo de alocar os fatores de producéo e organizar
e coordenar as inumeras transagoes realizadas na economia (FOSS, 1998, p. 18). Utilizando
as firmas para coordenar a economia como uma op¢éo ao uso do mercado, os custos de
transacdo seriam reduzidos, uma vez que 0s custos de se utilizar o mercado para adquirir
informacdes e para negociar 0s contratos poderiam ser minimizados ou eliminados (FOSS,
1998, p. 21).

O peso dos custos de transacdo, segundo Williamson, pode variar em decorréncia de
trés dimens0es: a freqiiéncia, a incerteza das transacgoes e as especificidades dos ativos. Isto
significa que a necessidade da presenca de firmas, que coordenem todas as transacdes
essenciais para a fabricacdo de um determinado produto e/ou servigo, depende da
intensidade com que essas trés dimensGes se encontram numa determinada transacao

econbmica.

A primeira dimensdo, a frequéncia, esta associada ao nimero de vezes em que 0S
agentes realizam determinado tipo de transacdo. Quanto maior for a repeticdo de um

determinado tipo de transagdo, maior sera a necessidade da criacdo de uma instituicdo com
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0 intuito de reduzir o custo associado a elabora¢do de mecanismos de coordenagdo. Além
disso, deve-se considerar que “quanto maior o grau em que as transacdes forem
recorrentes, maior a possibilidade de cobrir os custos derivados da constituicdo de um
arcabouco institucional especifico para a transacdo” (FIANI, 2002, p. 278), ja que o custo

fixo unitario diminui com o0 aumento no nimero de transacgdes.

Ja a segunda dimensdo, a incerteza, quando combinada com a racionalidade
limitada, faz com que os agentes ndo tenham meios de antecipar as contingéncias futuras e
de se garantir contra possiveis acdes oportunistas (DAHL; MATSON, 1998, p. 390). Desta
forma, quanto maior a incerteza em relacdo as transacdes entre os agentes econdmicos,
maior a necessidade de constituir um mecanismo que faga com que 0S riscos sejam
reduzidos frente eventos imprevistos. Por sua vez, os riscos sdo reduzidos quando o
arcabouco institucional garante - por meio de incentivos, regras e sancGes - que as

transacdes sejam efetuadas conforme o acordado entre 0s agentes.

Por fim, a terceira dimensdo crucial para Williamson é a existéncia de ativos
especificos. Entende-se por especificidade de ativos a caracteristica daqueles ativos que
dificilmente podem encontrar emprego em outras atividades, sem que com isso haja perdas
significativas no seu valor. A presenca de especificidades dos ativos faz com que seja
reduzida a possibilidade de substituicdo de uma das partes na relacdo econémica, uma vez
que dificilmente h&4 competicdo, aumentando, em decorréncia, o risco de manipulacéo

oportunista.

Devido aos maiores riscos de manipulagdo oportunista do contrato, 0s custos de
transagdo ex-post - 0s custos em monitorar 0 cumprimento do contrato - também serdo
maiores (WILLIAMSON, 1985, p. 29-31). Nesse contexto, a implantacdo de um
mecanismo que monitore as transacfes se torna essencial, porque este tera de criar
salvaguardas que assegurem a realizagéo das transacGes, conforme o previsto pelos agentes,

reduzindo, assim, tanto o surgimento de atitudes oportunistas como 0s custos de transacao.

A especificidade dos ativos, por sua vez, pode derivar de seis fatores: especificidade

de localizacéo, especificidade fisica, especificidade de capital humano, especificidade da
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marca, especificidades de ativos dedicados e especificidade temporal (WILLIAMSON,
1991, p. 113).

A especificidade de localizagdo surge quando os custos de transporte e estocagem
sdo elevados. Assim, todo o processo de producdo deve estar localizado numa area
territorial restrita (FARINA; AZEVEDO; PICCHETTI, 1997). A segunda fonte de
especificidade, a especificidade fisica, é originada quando: “when one or both parties to the
transaction make investments in equipment and machinery that involve design
characteristics specific to the transaction which have lower values in alternatives uses”
(JOSKOW, 2003, p. 15). A terceira fonte de especificidade, a especificidade de capital
humano, é proveniente essencialmente do processo de aprendizado (PONDE, 2000, p. 111),
pois na medida em que o empregado acumula conhecimento, seu trabalho torna-se mais

eficiente.

A quarta fonte de especificidade dos ativos € a especificidade da marca. Esta
especificidade ocorre pela dificuldade em substituir perfeitamente uma determinada marca
por outra. A razdo disto decorre do fato de que cada marca detém atributos peculiares,
dificeis de serem transferidos a uma outra marca (WILLIAMSON, 1991, p. 114). A quinta
fonte de especificidade é a dos ativos dedicados, pois estes ativos tém desenho especifico
para as necessidades de um determinado agente (FIANI, 2002, p. 281). Por fim, a sexta
fonte de especificidade, a especificidade temporal, “which is akin to technological
nonseparability and can be thought of as a type of site specificity in which timely
responsiveness by on-site human assets is vital” (WILLIAMSON, 1991, p. 113-114).

Apesar da variedade de fontes de especificidades de ativos, todas esses resultam
numa dependéncia maior entre 0s agentes que estdo envolvidos na transacdo. Em outras
palavras, “althought asset specificity can take a variety of forms, the common consequence
is this: a condition of bilateral dependency builds up as asset specificity deepens”
(WILLIAMSON, 1991, p. 115). Tal dependéncia, oriunda da especificidade dos ativos,
decorre da dificuldade de um determinado agente substituir o seu parceiro na relacdo
econbémica, como ja foi mencionado anteriormente. Conseqlientemente, a maior

dependéncia aumenta o risco de manipulagdo oportunista de contrato por uma das partes, e
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assim, “this fundamental impact of bilateral dependecy then suggests the following
predition: in order to circumvent opportunism, the more specific assets are, the stronger is
the incentive to integrate” (MENARD, 1996, p. 286).

O risco do surgimento de atitudes oportunistas é decorrente de que, dadas as
especificidades dos ativos, as chances de obter quase-renda sdo relevantes. Na verdade,
quase-rendas — definidas como “the difference between the value of all the assets (both
specific and not specific) in the present use, and the value of all the assets for another
producer”* (ALCHIAN; KLEIN; CRAWFORD, 1978, p. 299) — podem-se tornar um
instrumento de barganha para um determinado agente, pois este sabe de antemao que existe
um ndmero muito pequeno de agentes habilitados no mercado para substitui-lo na
transagdo. Por exemplo, uma vez realizado o investimento, o comprador da producdo do
ativo especifico pode tentar pagar apenas o custo operacional e o custo de oportunidade,
expropriando toda a quase-renda daquele investimento no ativo especifico. Uma forma de

tentar extrair quase-rendas é por meio da ameaca de hold-up.
Uma definicdo de ameaca de hold-up é apresentada a seguir:

The general business problem in which each party to a contract
worries about being forced to accept disadvantageous terms later,
after it has sunk an investment, or worries that its may be devalued
by the actions of others, is called hold-up problem. The party that is
forced to accept a worsening of the effective terms of the
relationship once it has sunk an investment has been held up
(MILGROM; ROBERTS, 1992, p. 136).

Assim, a ameaca de hold-up é um risco que o agente incorre ao transacionar um
ativo especifico, pois 0 seu parceiro pode tentar - pelo fato de ndo existir um numero
grande de agentes habilitados no mercado para substitui-lo na transacédo - expropriar toda a

quase-renda do investimento no ativo especifico.

Williamson desenvolve, em seguida, uma analise da relacdo entre os tipos de

transacdo e as estruturas de governanca. Em geral, determinada estrutura de governanca é

! Sejay a receita da producdo do ativo, a variavel ¢ o custo operacional e a variével t o custo de oportunidade.
A quase-renda (q) é definida como q =y - ¢ -t (ALCHIAN; KLEIN; CRAWFORD, 1978, p. 299).
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recomendada com o intuito de atender as exigéncias dos agentes, oriundas das
particularidades de uma determinada transacdo, para que se concretize a transacdo. Na
realidade, uma estrutura de governanca mais adequada reduz as chances do surgimento de

hold-up.

Dessa maneira, pode-se dizer que para cada tipo de transacdo, é recomendada uma
estrutura de governanga diferente. Normalmente, quanto maiores forem os custos de
transagdo envolvidos numa determinada relagdo econdmica, maior a necessidade em se
criar uma estrutura de governanca mais especifica para esta transacdo. Em outras palavras,
guanto maior o custo de transacdo, maior a necessidade em desenvolver mecanismos de
coordenagdo de transacfes, com a finalidade de complementar ou até mesmo substituir o

funcionamento do sistema de pregos.

Williamson acredita que a criacdo de mecanismos de coordenagdo, em casos onde
0s custos de transacdo sdo elevados, aumenta a garantia da efetivacdo das transacdes em
conformidade as clausulas contratuais. O resultado final obtido seria a reducdo da incerteza
em relacdo ao cumprimento do contrato e, por conseguinte, o aumento de estimulo
oferecido aos agentes para investir. Assim, pode-se distinguir trés tipos de governanga,
cada uma mais adequada a uma determinada transacdo: governanca de mercado, hierarquia

e forma hibrida.

O mercado € adequado como mecanismo de coordenacdo quando s&o
transacionados ativos ndo especificos. Isto significa que o sistema de precos apenas € um
mecanismo suficiente para garantir a concretizacdo de transa¢bes, quando 0s ativos
transacionados forem nado-especificos. Uma vez que estes ativos sejam de uso geral, 0
agente pode realizar sua transacdo com diversos parceiros, reduzindo assim a incerteza
envolvida na transacdo (WILLIAMSON, 1996, p. 106).

No outro extremo, a hierarquia é mais apropriada quando os ativos transacionados
sdo muito especificos, porque a possibilidade de um agente transacionar tal ativo com
diversos parceiros é pequena e, assim, a competicdo nao é capaz de inibir comportamentos

oportunistas. Ha de se considerar ainda que, quando as transacfes envolvem ativos
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especificos, as dificuldades em discriminar todas as especificidades da transacdo, bem
como os riscos de descumprimento ou de rompimento do contrato serdo maiores. Assim, a
hierarquia tem como objetivo reduzir significativamente ou eliminar os custos de
negociacdo, elaboragdo e fiscalizacdo dos contratos, reduzindo entdo as atitudes
oportunistas por parte dos agentes (WILLIAMSON, 1975, p. 86).

Portanto, quando os custos de transacdo sdo consideraveis, é recomendavel a criacdo
da hierarquia, pois 0 agente reduziria drasticamente os custos em elaborar e em fiscalizar a
execucdo do contrato. A minimizacdo dos custos de transacao seria alcancada pela reducéo
da necessidade de ir ao mercado para produzir determinada mercadoria e, por conseguinte,
das chances de surgimento de atitudes oportunistas (WILLIAMSON, 1975, p. 84).

Como mencionado por Alchian, Klein e Crawford (1978),

As assets become more specific and more appropriable quasi rents
are created (and therefore the possible gains from opportunistic
behavior increases), the costs of contracting will generally increase
more than the costs of vertical integration (ALCHIAN; KLEIN;
CRAWFORD, 1978, p. 298).

Desta forma, pode-se afirmar que a criacdo de hierarquia é recomendada, quando as

quase-rendas sao significativas, com o propdésito de minimizar a ameaca do hold-up.

Por fim, tém-se também os mecanismos hibridos, formados por meio de contratos
de longo prazo tais como joint ventures, regulacdo de infra-estrutura e franchising, séo
implantados quando os custos de transacdo sdo relativamente significativos, porém néo tdo
elevados a fim de que seja compensadora a constituicgdo de uma hierarquia
(WILLIAMSON, 1998, p. 76). Esse estudo se concentrara na analise da regulacdo, porque é
comumente verificada a presenca de um 6rgédo regulador como uma forma de mecanismo
hibrido no caso da industria de gas natural. Os mecanismos hibridos consistem na aplicacédo
de recursos adotados tanto pelo mercado quanto pela hierarquia, conforme a Figura 1.1 a

seguir:
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FIGURA 1.1 — As estruturas de governanca organizacionais

Atributos ESTRUTURA DE GOVERNANCA
Mercado Hibrido | Hierarquia
Intrumentos
Incentivos ++ + 0
Controle Administrativo 0 + ++

++ : Fortemente verificado; +: Verificado; 0: Fracamente verificado
Fonte: Williamson, 1996, p. 105

Conforme a Figura 1.1, pode-se constatar que o mecanismo hibrido possui as
caracteristicas das outras duas estruturas de governanca, 0 mercado e a hierarquia, mas com
menor intensidade. Na realidade, o mecanismo hibrido apresenta as seguintes
caracteristicas verificadas nas duas estruturas de governanca: (i) incentivos, que se
encontram também no mercado, relacionados a redugdo dos custos e (ii) controles
administrativos, isto €, a existéncia de instrumentos com a fungdo de coordenar as

transacgdes, assim como se encontra na hierarquia (WILLIAMSON, 1996, p. 102-105).

De acordo com Williamson (2005),

The economics of governance makes three basic governance
structure distinctions: classical markets (simple spot market
exchange), hybrid contracting (of a long term kind), and hierarchies
(firms, bureaus). The key features of governance — differential
incentive intensity, administrative control, and contract law regime
— are postulated to vary among modes in internally consistent ways.
(...) The hybrid is a compromise mode that is located between
market and hierarchy on all three attributes (...) (WILLIAMSON,
2005, p. 16).

Sendo assim, os mecanismos hibridos podem ser entendidos, como Ménard (1995)
define:

Hybrid forms are characterized by specific combinations of markets
incentives and modalities of coordination involving some forms of
hierarchal relationship. They develop essentially when transactions
involve assets that are specific, but not specific enough to justify
integration, and/or when the frequency of transactions is rather low
and involves developing personal relationships among traders.

25



Hence, many markets transactions are strongly coordinated by
mechanisms well beyond the price adjustments involved in
competition (MENARD, 1995, p. 175).

Conforme a Figura 1.2, a seguir, é possivel perceber a relacdo existente entre o grau
de especificidade e os custos de transacdo. Quando o grau de especificidade dos ativos for
pequeno — até K; — ndo é recomendada a criacdo de uma estrutura de governanca
alternativa ao mercado, pois este minimiza 0s custos de transacdo envolvidos numa

determinada transagéo.

Quando o grau de especificidade dos ativos for consideravel, entre K; e Kj, é
conveniente a formagdo de um mecanismo alternativo ao mercado, no caso 0 mecanismo
hibrido, a fim de minimizar os custos de transacdo presentes na transacdo. Por ultimo,
guando o grau de especificidade dos ativos for muito elevado, acima de k», é importante a
implantacdo de uma estrutura de governanga alternativa ao mercado, no caso a hierarquia,
com objetivo de coordenar melhor as transacdes e, por conseguinte, de reduzir os custos de
transacdo inerentes a uma determinada transacdo (WILLIAMSON, 1996, p. 108-109).
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FIGURA 1.2 — A relacédo entre ativo especifico e os custos de transacéo

Mercado
Forma Hibrida

Hierarquia

0 K1 K2

Grau de Especificidade do Ativo
Fonte: Williamson, 1991, p. 116

Em sintese, pode-se afirmar que quanto maior o grau de especificidade do ativo
envolvido na transacdo, maior a necessidade de criar um mecanismo alternativo ao
mercado. Essa conclusdo, representada na Figura 1.2, é baseada no fato de que quanto
maior o grau de especificidade do ativo, maiores serdo 0s custos de transacdo, isto e,
maiores seréo os custos em recorrer ao mercado em busca de informagdes, em elaborar os
contratos e em garantir o cumprimento dos dispositivos neles presentes. Nos casos em que
0 grau de especificidade dos ativos é muito elevado, recomenda-se a formacdo da
hierarquia; nos casos onde o grau de especificidade dos ativos € moderado, recomenda-se a
criacdo de mecanismos hibridos e, finalmente, nos casos onde o grau de especificidade do
ativo € pequeno, recomenda-se 0 mercado como mecanismo de coordenacdo das

transacoes.

Por fim, observa-se, na Figura 1.3, uma representacdo esquematica da relacao entre
a incerteza e o grau da especificidade do ativo. A partir desta representacdo, pode-se

afirmar que a escolha da estrutura de governanca a ser adotada num determinado setor
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depende ndo s6 do grau de especificidades dos ativos, como também o grau de incerteza

presente. Este grau de incerteza é determinado pela frequéncia dos disturbios.

FIGURA 1.3 — A relacédo entre a frequiéncia dos disturbios e ativo especifico

o |
o
ol v ) )
©|.© Mercado ! Hierarquia
5| 8
o
|2
b O]
o 2
g e N
L
/ Forma N
/ Hibrida Y
Irl Il'\l
[ \
K1 K?2

Grau de Especificidade

Fonte: Williamson, 1991, p. 121

Além do efeito da especificidade dos ativos sobre a escolha da estrutura de
governanca, que foi analisado anteriormente, cabe ressaltar que caso a freqliéncia de
disturbios seja alta, a implantagdo da hierarquia como estrutura de governanga também é a
mais indicada, mesmo que o grau de especificidade do ativo ndo seja extremamente
elevado. Isto significa que, quando as incertezas presentes numa determinada transacéo
forem elevadas, é recomendavel a ado¢cdo do mercado ou da hierarquia como estrutura de
governanca. Isso elevaria excessivamente 0s custos desta estrutura de governanga, que €

baseada no consenso.

O fator que definira qual das estruturas sera escolhida, dada alta frequéncia de
disturbios, é o grau de especificidade do ativo: se o grau de especificidade do ativo for
irrelevante, opta-se pelo mercado e; se o grau de especificidade tornar-se relevante, opta-se
pela hierarquia. Quando a fregliéncia dos disturbios € alta, ndo € recomendavel a adogéo de

estruturas hibridas, pois os contratos deverdo ser constantemente renegociados.
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Logo, por meio da Figura 1.3, pode-se concluir que tanto o grau de especificidade
do ativo quanto a incerteza sdo variaveis importantes para a avaliacdo e a implantacéo de
uma determinada estrutura de governanca. Em casos onde a incerteza e o grau de
especificidade sdo pouco significativos, a estrutura de governanca ideal seria o proprio
mercado. Em contrapartida, nos casos em que a incerteza e o grau de especificidades séo
elevados, a estrutura de governanca mais adequada seria a hierarquia, visto que 0s custos de
transacdo advindos destas variaveis seriam minimizados. Por ultimo, o0 mecanismo hibrido
seria recomendado se o grau de especificidade dos ativos fosse moderado e a incerteza
baixa porque as oportunidades de renegociacdo ndo sdo muito freqiientes.

Portanto, para Williamson, os custos de transacao séo inerentes a qualquer transagédo
e uma das solucdes para sua reducdo pode ser a adogdo de mecanismos de coordenacédo
alternativos ao mercado. Desse modo, a implantacdo de mecanismos alternativos — a
hierarquia e a forma hibrida — facilitaria a convergéncia de interesses de diversos agentes
atuantes numa determinada transacdo e amenizaria oS riscos advindos da incerteza,
mediante a elaboracdo de salvaguardas no contrato e fiscalizacdo do cumprimento do
acordado (WILLIAMSON, 1975, p. 25).

Entretanto, cabe lembrar que a hierarquia e 0 mecanismo hibrido ndo eliminam
completamente os custos de transacdo nem tampouco 0 oportunismo, mas tendem a
minimizar os seus efeitos, por intermédio de instrumentos de controle das acfes dos
agentes. Assim como 0s custos de transacdo, o oportunismo estara presente nas hierarquias
e nos arranjos hibridos, porque podera ocorrer, por vezes, divergéncias entre os interesses
individuais e os interesses do conjunto dos agentes, especialmente em organizacGes
(WILLIAMSON, 1975, p. 125-127).

De acordo com Pondé (2000),

(...) a organizacdo hierarquica apresenta ‘distor¢Ges burocréaticas’,
tais como a propensdo de diferentes estratos gerenciais a utilizar os
recursos das firmas para perseguir submetas, ou ainda a perda de
flexibilidade resultante das redes de compromissos protetoras da
posicdo de subgrupos especificos, o que resulta em processos de
selecdo mais lenientes do que os encontrados nos mercados — as
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redes de compromissos tornam as penalidades sujeitas as
negociacbes (PONDE, 2000, p. 113).

Em particular, os custos oriundos da substituicdo do mercado pelas outras duas
estruturas de governanca (hierarquia e mecanismos hibridos) decorrem da dificuldade de
adaptacdo em relacdo as mudancas do ambiente econdmico. A dificuldade de adaptacdo
relacionada aos disturbios no ambiente econdmico é causada pelo fato de tanto a hierarquia
como a forma hibrida apresentarem menos incentivos quando comparados ao mercado. Um
exemplo disto é a dificuldade de elaboracdo de mecanismos de compensacgéo oferecidos aos
empregados da firma. A implantagdo desses mecanismos pretende incentivar 0s
empregados a tomarem decisdes consoantes aos objetivos da hierarquia, isto &, como se

fossem realmente os proprietarios (JOSKOW, 2003, p. 31).

Em linhas gerais, pode-se afirmar que as adaptacdes sdo mais rapidas no mercado,
em comparagdo as outras estruturas de governanca, dado que as mudancas econémicas,
sejam relacionadas a demanda e/ou a oferta, sdo refletidas nos precos, que sdo um poderoso
sistema de incentivos. Ja na hierarquia e na estrutura hibrida, as adaptacdes concernentes a
mudanca econdmica serdo realizadas com freqiiéncia menor, pois estas adaptaces podem
demandar tempo e recursos relevantes (WILLIAMSON, 1996, p. 102).

Embora existam problemas relativos a implantacdo de hierarquias, esta estrutura de
governanca parece ser a mais adequada no caso em que os riscos de hold-up séo elevados.
Isto significa que quando os custos de transacao, advindos das especificidades dos ativos ou
da frequéncia dos distarbios, sdo relevantes, deve-se formar uma estrutura de governanga
alternativa ao mercado, objetivando melhor coordenacdo das transacfes e reducdo da
ameaca de hold-up. Somente desta maneira parece ser possivel minimizar os custos de

transacgéo e, por conseguinte, viabilizar os investimentos.

Na proxima secdo, serdo analisadas as particularidades da industria de rede,
destacando as principais caracteristicas técnicas e econdmicas e as fontes mais relevantes
dos custos de transacdo, a fim de avaliar a estrutura de governanga mais apropriada para
esta industria. Apos esta anélise, serd examinada detalhadamente a inddstria de gés natural,
apontando suas particularidades e as dificuldades para garantir investimentos, provenientes
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dos elevados custos de transacdo. Por fim, sera indicada uma estrutura de governanga mais

conveniente as especificidades da industria nascente de gas natural.

1.3—- A industria de rede e os custos de transacéao

Para uma melhor compreensdo da indlstria de gés natural, serdo analisados o
significado e as caracteristicas centrais da industria de rede. A partir desta analise, seréo
explicitadas as implicacbes que tais peculiaridades da industria de rede acarretam na
organizacao industrial. Em particular, sera mostrado de que forma as especificidades da
indUstria de gas natural induzem a formacdo de custos de transacdo e, por conseguinte, a
verticalizacdo, com a ado¢do de hierarquia verticalmente integrada como organizagao
industrial. Em seguida, serdo discriminadas as eficiéncias ex-ante e ex-post relativas a esta

organizacédo, apontando sua natureza e seus determinantes.

A indGstria de rede é definida como um conjunto de lugares geograficos
interligados, compondo um sistema formado por certo nimero de inter-relagbes entre os
agentes. A industria de rede explora a multiplicidade de relacdes transacionais entre 0s
agentes econdmicos situados em diferentes elos da rede, envolvendo um principio de
organizacao espacial e territorial (PIRES, 2002, p. 2). Em outras palavras, uma inddstria de
rede é considerada como “a widespread metaphor describing structures of interrelated
elements as e.g. in corporate Intranets, supply chains, economies or other social systems”
(WEITZEL; WENDT; KONIG, 2003, p.2).

Um exemplo tipico de industria de rede é a industria de infra-estrutura®, uma vez
que esta inddstria apresenta as caracteristicas marcantes da inddstria de rede, exatamente
por ser formada por um conjunto de atividades interligadas espacialmente. Por ser um
exemplo de inddstria de rede, a industria de infra-estrutura também necessita para a
manutencdo de sua operacdo de uma rede fisica que interligue todos seus agentes
participantes (LAFFONT; TIROLE, 1999, p. 81).

2 A industria de infra-estrutura é constituida por uma cadeia industrial de fluxos de produto e/ou servicos
(ARMSTRONG; COWAN; VICKERS, 1994, p. 136). Dito de outra forma, é considerada uma industria de
infra-estrutura aquela indudstria que envolve uma rede de atividades interdependentes para a produgédo ou
prestacdo de um servigo publico, tais como energia, transporte e telecomunicacdes.
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De maneira geral, pode-se conceituar a indlstria de rede pelas seguintes
caracteristicas: (i) ativos indivisiveis e investimentos com elevados custos irrecuperaveis e
com longo tempo de maturacdo, (ii) obrigacdo juridica ou politica de fornecimento
universal, (iii) presenca de externalidades, de economia de escala e de economia de escopo
e, por ultimo, (iv) condi¢des de monopdlio natural (KRAUSE; PINTO JR., 1998, p. 6).

Em relagdo a indivisibilidade dos ativos, é necessario que a rede detenha ativos
compativeis, ou seja, 0s ativos presentes em cada uma das atividades devem ser coerentes
uns com os outros, a fim de que haja continuidade do fluxo de produto e/ou servico. Isto
significa que os ativos envolvidos numa industria de rede devem atender a determinados
requisitos e especificidades para que sejam compativeis entre si, tornando a rede fisica
efetivamente interligada e evitando a interrupgédo da operagdo (ARMSTRONG; COWAN;
VICKERS, 1994, p. 120).

Adicionalmente, os investimentos iniciais em geral sdo bastante relevantes, ja que a
rede desta industria deve ser capaz de atender imediatamente a qualquer oscilagdo nos
servicos prestados, advinda da sazonalidade da demanda ou da oferta. E por esta razdo que
se torna imprescindivel, numa industria de rede, a construcao de capacidade ociosa, visando
atender a qualquer variacdo na demanda ou na oferta (CREMER; GASMI; LAFFONT,
2003, p. 8) .

Em face dessas exigéncias — ativos especificos e capacidade ociosa — 0s
investimentos aplicados nesta industria sdo extremamente elevados e com longo prazo de
maturacdo. Além de serem elevados, parte destes investimentos é considerada como sunk
costs. Dado que os ativos envolvidos nas industrias de rede, geralmente, sdo especificos a
determinada atividade, estes ativos possuem valor de revenda baixo, caso sejam aplicados
numa outra atividade (ALCHIAN; KLEIN; CRAWFORD, 1978, p. 300).

E nesse contexto que surgem as quase-rendas, visto que um determinado agente
pode utilizar o fato destes ativos possuirem baixo valor de revenda como um instrumento
de barganha com seu parceiro na transacdo. Como os ativos envolvidos na industria de rede

sdo especificos (dificilmente séo aplicaveis a uma outra atividade sem perda significativa
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de valor) e existe um nimero limitado de agentes no mercado interessados na transacdo, um

dos agentes envolvidos pode tentar expropriar a quase-renda do proprietario do ativo.

Outra fonte de incerteza é o fato de que as industrias de rede, muitas vezes, atuam
em mercados onde o fornecimento do produto e/ou servi¢co é obrigatério, politica ou
juridicamente, por ser considerado como servi¢o publico. Na realidade, estes servicos
publicos possuem “‘uma funcdo social e devem satisfazer as necessidades da populagéo e
da atividade econdmica do pais, devendo ser oferecidos a qualquer pessoa que deseje
demanda—-los” (PINTO JR.; PIRES, 2000, p. 5). Portanto, como a prestacdo do servico
publico tem um importante papel econémico e social, diversos paises possuem leis que
obrigam a prestacdo destes servigos a todos os cidaddos (universalidade do servico) de

forma ininterrupta.

Por ser obrigatéria, as incertezas politicas acerca das condi¢cdes de prestagdo do
servico publico sdo elevadas. Dito de outra maneira, os agentes envolvidos na inddstria de
rede devem atender as exigéncias politicas sobre o fornecimento de um determinado
servico publico. Todavia, tais exigéncias podem ser alteradas ao longo do tempo,
provocando maiores incertezas politicas quanto as normas relativas ao fornecimento do
servigo publico. Pode-se concluir, entdo, que a obrigacdo politica, ou juridica pode gerar

acdes oportunistas do Estado em relacdo ao agente privado.

Contudo, as caracteristicas que, em grande medida, determinam a especificidade
econémica da inddstria de rede sdo a presenca de economia de escala e de externalidades

nessa industria, conforme Pinto Jr. e Fiani (2002):

As industrias de rede possuem como caracteristica distintiva o fato
de gerarem as externalidades de rede: o beneficio de um usuario
depende do nimero de usuarios ligados a rede. O beneficio de um
consumidor que dispde de uma linha telefénica depende
diretamente do numero de pessoas que estdo conectadas, e com as
quais ele pode se comunicar (PINTO JR.; FIANI, 2002, p. 519).

O aumento do ndmero de consumidores inseridos na indudstria de rede reforca a

presenca de economias de escala, j& que 0s custos unitarios para a manutencdo da rede
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serdo reduzidos. Para os consumidores, o beneficio principal derivado da economia de
escala € a reducéo dos custos; para os proprietarios da rede, o beneficio € o aumento da taxa
de retorno com a reducdo de custos unitarios da manutencéo da rede (WEITZEL; WENDT;
KONIG, 2003, p.3).

A reducdo dos custos proveniente da entrada de novos usuarios na rede, por sua vez,
implica no aumento do bem estar dos agentes econdmicos nela atuantes e,
consequentemente, no surgimento de externalidades positivas. Além da presenca de
economia de escala, e, por conseguinte, das externalidades positivas, mencionadas
anteriormente, a existéncia de economia de escopo também é um traco determinante da
industria de rede (PINTO JR.; FIANI, 2002, p. 519).

As caracteristicas acima apresentadas - ativos indivisiveis, investimentos com
elevados custos irrecuperaveis e com longo tempo de maturacdo, economias de escala,
externalidades e economias de escopo e obrigacdo juridica ou politica de fornecimento
universal - sdo justamente as condicGes necessarias para 0 surgimento de monopdlios
naturais. O monopélio natural se da quando uma Unica firma operando no setor produz com
custos inferiores aqueles que seriam incorridos, caso houvesse mais firmas atuando no
mesmo setor (VISCUSI; VERNON; HARRNGTON, 1995, p. 323).

De fato, segundo Newberry (2000), existem seis elementos que propiciam o
surgimento de monopdlios naturais: economias de escala, uso intensivo de capital,
dificuldade de estocagem dos produtos, interconexdo entre os consumidores, importancia

econdmica destes produtos e especificidade local (NEWBERY, 2000, p. 28).

Todas estas caracteristicas ja foram examinadas anteriormente, exceto a dificuldade
de estocagem. A dificuldade de estocagem torna favoravel o surgimento do monopdlio
natural, porque gera uma necessidade de coordenacdo das atividades inseridas na cadeia
produtiva, com a finalidade de controlar as variacdes tanto da demanda quanto da oferta.
Como ndo ha condicBes de estocar determinado produto, essa inddstria precisa ser
coordenada eficientemente, no sentido de equilibrar as forcas de mercado — a demanda e a
oferta (PINTO JR.; PIRES, 2000, p. 5).
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Em suma, os elementos que dificultam uma organizacdo setorial baseada na
competicdo, tais como ativos indivisiveis, investimentos com elevados custos
irrecuperaveis e com longo tempo de maturacdo, economias de escala, externalidades e
economias de escopo e obrigacdo juridica ou politica de fornecimento universal, estdo
presentes na industria de rede. Essas sdo as razdes para que a industria de rede ndo tenha se
desenvolvido sem a criacdo de um mecanismo de coordenacdo complementar ao mercado.
Estes elementos também favorecem a formacdo de monopdlio natural. Pode-se afirmar,
entdo, que geralmente os segmentos da industria de rede terdo caracteristicas de
monopolios naturais e exigirdo a presenca de um mecanismo de coordenagdo complementar

a0 mercado.

Pelo fato das atividades pertencentes a uma mesma industria de rede serem
fortemente interligadas, a tomada de decisdo realizada numa destas atividades, em geral,
produz efeitos nas outras atividades. Por esta razdo, muitas empresas participantes nesta
industria, frequentemente, estdo presentes em outras etapas da rede. Esta € a solu¢do muitas
vezes encontrada pelos agentes para reduzir os riscos do investimento e os custos de
transacdo na industria de rede, propiciando uma melhor coordenacdo entre as acdes dos

diversos segmentos da rede e evitando o risco de hold-up.

A integracdo vertical também reduz a necessidade de obtencdo das informacgoes
sobre os diferentes segmentos da cadeia e de elaboracdo de contratos, tendo em vista que as
atividades que compdem a industria de rede serdo internalizadas apenas por uma empresa
(JOSKOW, 2003, p. 8). Desse modo, as incertezas associadas ao cumprimento do acordo
por parte dos agentes sdo reduzidas. Cabe lembrar que os riscos referentes a hold-up
dificilmente sdo mitigados sem a implementacdo de um mecanismo de coordenacédo
alternativo ao mercado, uma vez que os agentes econdmicos sao racionalmente limitados e

apresentam comportamentos oportunistas.

Além disso, como as indUstrias de rede caracterizam-se pela necessidade de elevado
volume de investimentos em ativos especificos com longo prazo de maturacdo para a
manutencdo e coordenacdo da operacdo desta industria e assim, 0s riscos relacionados ao

descumprimento e a ruptura do contrato sdo relevantes. Portanto, a implantacdo do processo
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de integracdo vertical nas industrias de rede, com a finalidade de coordenar melhor as
transacdes envolvidas nesta indudstria, reduziria as incertezas quanto ao comprometimento
dos agentes envolvidos no contrato. Desta forma, os riscos do descumprimento do contrato,
isto &, os riscos de hold-up sdo mitigados, viabilizando o desenvolvimento da industria de

rede por meio do aumento no volume de investimentos (JOSKOW, 2003, p. 35).

Em suma, pode-se afirmar que a integracdo vertical - uma estrutura de governanga
semelhante a hierarquia - atenua a ameaca de hold-up oriunda do vultoso volume de
investimento exigido para a manutencdo da operacao, do elevado grau de especificidade
dos ativos, das hipdteses comportamentais e da complexidade das transacGes (JOSKOW,
2003, p. 4).

No entanto, como foi observado na se¢éo anterior, a integracdo vertical, da mesma
forma que a hierarquia, ndo elimina completamente os custos de transacdo. Nessa estrutura
de governanca, os custos de transacao séo derivados ndo sé da dificuldade de adaptagéo as
mudancas do ambiente econdmico, como também da dificuldade de elaboracdo de

mecanismos de incentivos ao longo da cadeia hierarquica.

Embora existam custos de transacdo oriundos do processo de integracdo vertical,
este processo pode continuar sendo a melhor opcéo, uma vez que as transagoes envolvidas
numa determinada inddstria de rede serdo melhor coordenadas. A integracdo vertical
promove condicdes favoraveis principalmente para o desenvolvimento da inddstria de rede
nascente, em virtude da reducdo dos riscos de hold-up, advindos da complexidade e da

incerteza da evolucdo da demanda e da taxa de retorno.

Em outras palavras, verifica-se nas industrias de rede nascentes um elevado nivel de
incerteza relacionada ao nivel de demanda, em razdo dessa ser incipiente, e a taxa de
retorno pelo mesmo motivo. Em consequiéncia, a coordenacdo entre as agdes dos agentes
presentes na industria se torna mais dificil na medida em que a complexidade das
transacOes envolvidas se torna elevada. Assim, a estrutura organizacional adequada as
particularidades de uma indudstria de rede nascente sugere a instituicdo de uma empresa

integrada verticalmente.
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Em industrias de rede, é possivel verificar a ocorréncia do seguinte trade-off: adotar
uma estrutura hierarquica na industria de rede fundamentada numa empresa integrada
verticalmente, ou empresas privadas com competicdo. Caso se gueira aumentar o volume
de investimentos, coordenando de maneira mais eficiente as atividades envolvidas numa
determinada industria de rede, com objetivo de expandir a infra-estrutura, a estrutura ideal
seria a empresa integrada verticalmente, pois reduz os custos de transacdo e estimula os
investimentos. Entretanto, esta opcdo pode ndo promover 0 aumento da taxa de utilizacao
da infra-estrutura e, portanto a reducdo dos custos unitarios, comprometendo a eficiéncia

econbmica.

Por outro lado, caso se pretenda aumentar a utilizacdo da infra-estrutura ja existente
na industria de rede, a estrutura adequada envolveria empresas privadas com competicao.
Com o aumento da taxa de utilizacdo da rede, por intermédio da entrada de mais usuarios
na rede via competicdo, havera reducao dos custos fixos, como ja foi dito anteriormente. A
reducdo de custos fixos, por sua vez, beneficia ndo s6 os consumidores pela reducdo da
tarifa de uso, como também os proprietarios da rede pelo aumento da taxa de rentabilidade.

Contudo, o aumento do numero de agentes poderia elevar os custos de transacao.

A partir da exposi¢do acima, percebe-se que o trade-off envolvido, na verdade,
envolve a geracdo de eficiéncia ex-ante ou eficiéncia ex-post. A eficiéncia ex-ante € obtida
pela expansdo da rede, que implica 0 aumento na capacidade de atendimento aos usuarios,
ao passo que a eficiéncia ex-post é obtida pelo aumento da taxa de utilizacdo da rede, que
minimiza os custos unitarios gerados com a operac¢éo das atividades (LAFFONT; TIROLE,
1999, p. 137).

De acordo com Laffont e Tirole (1999),

There is then a trade-off between two considerations: ‘ex-post
efficiency’, which goes in the direction of fostering competition
through access beyond the level that would be spontaneously
permitted by the bottleneck owner, and “‘ex-ante efficiency’, which
suggests giving the bottleneck owner flexibility in exploiting the
bottleneck (LAFFONT; TIROLE, 1999, p. 137).
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Sendo assim, dependendo do objetivo que se queira alcangar — maximizagdo da
eficiéncia ex-ante ou da eficiéncia ex-post — a estrutura organizacional a ser adotada é
distinta. Contudo, cabe frisar que, nas industrias de rede na fase infante, o objetivo principal
€ a maximizacdo da eficiéncia ex-ante, tendo em vista que esta industria ainda nédo
apresenta uma infra-estrutura capaz de atender a oferta e a demanda. Na medida em que a
industria de rede vai se tornando madura, a maximizacdo da eficiéncia ex-post torna-se a
prioridade. Uma vez que a expansdo da infra-estrutura desta industria ja tenha sido

finalizada, o passo seguinte seria a obtencdo também da eficiéncia ex-post.

Como foi visto anteriormente, no caso especifico de industria de rede nascente, 0s
disturbios econémicos séo bastantes elevados, dificultando a obtenc¢do de consenso entre 0s
agentes envolvidos nesta industria. Em virtude desta dificuldade, recomenda-se que esta
empresa integrada verticalmente seja controlada por um agente publico como forma de
reduzir os custos de transacdo. Mesmo com a implantacdo da estrutura de governanca
hibrida — empresa privada regulada — na inddstria de rede nascente, dificilmente seré obtido

0 consenso entre os agentes envolvidos nesta indastria.

A justificativa para esta recomendacdo é fundamentada no fato da agéncia
reguladora nédo ter condi¢bes de monitorar, sob racionalidade limitada, todos os distarbios
econémicos, sobretudo os distdrbios advindos do elevado grau de especificidade dos ativos.
Portanto, a agéncia reguladora dificilmente consegue conciliar os interesses de todos os
agentes envolvidos nesta industria — consumidores, fornecedores e produtores — dada a

obrigacdo politica de prestacédo de servicos (FIANI, 2003, p. 32 -33).

Conforme Fiani (2003),

The reason why we are suggesting that while economic
disturbances increase we must replace economic regulation with
public hierarchies is the same reason that Williamson indicates: the
costs of consent. As economic disturbances increase, it becomes
increasingly difficult for regulatory agencies to maintain consent
from the regulated enterprise, consumers, and firms in harms way
of anticompetitive behavior by the regulated firm (due to its market
power and natural monopoly character) (FIANI, 2003, p. 33).
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Desse modo, a estrutura organizacional ideal para a industria de rede nascente
consiste na formacgdo de uma empresa publica integrada verticalmente, pois tal estrutura
organizacional tem melhores condicdes em coordenar as transacfes ocorridas nesta
indUstria, a0 mesmo tempo em que reduz 0s custos de consenso entre 0s agentes
envolvidos. Tendo em vista a presenca de ativos especificos em volume expressivo e a
possibilidade de distdrbios muito significativos, proveniente das especificidades dos ativos,
da complexidade, da incerteza e da obrigacao politica e/ou juridica, as chances de obtencéo
de consenso, tipica de estruturas hibridas, se tornam muito custosas, conforme foi

verificado na Figura 1.3.

Estes distdrbios se tornam mais provaveis quando a inddstria é nascente, pois as
incertezas relacionadas a taxa de remuneragdo dos agentes envolvidos nesta indUstria sdo
maiores. Adicionalmente, como a demanda ainda é nascente, torna-se custosa a tarefa de
predizé-la e de tomar decisGes de investimento adequadas. Por estas razdes, a coordenacao
na industria de rede nascente é mais complexa, visto que € necessario ndo sO conciliar as
acles entre o0s agentes envolvidos nas atividades desta industria como também equilibrar a

demanda e a oferta.

A participagdo do agente publico torna-se fundamental em industrias de rede
nascente. Neste caso especifico, verifica-se, geralmente, um excedente de oferta em relagédo
a demanda. Este fato, por sua vez, pode gerar disturbios de dificil solugdo contratual, sendo
necessario, desta forma, constituir um mecanismo alternativo ao mecanismo hibrido. Na
fase inicial de desenvolvimento da industria de rede, necessita-se também um volume de

investimentos em ativos especificos elevado para a entrada de operacéo desta industria.

Nesse contexto, dificilmente o agente privado investiria nesta inddstria, ja que, aléem
da ameaca de hold-up, este agente enfrenta a dificuldade de obtencdo das informacdes
necessarias concernentes a oferta e a demanda para a decisdo de investimento. Dada a
dificuldade em deter informacgdes de outros segmentos da industria de rede e da incerteza
da demanda, as incertezas envolvidas na tomada de decisdo sdo elevadas, desestimulando,

entdo, o investimento.
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Mesmo com a criagdo da agéncia reguladora, conforme foi visto anteriormente, o
agente privado ndo seria estimulado a investir nesta industria, uma vez que a agéncia
reguladora também ndo consegue garantir um ambiente estavel que propicie a decisdo de
investimentos, dadas as condigOes acima. Nesse sentido, 0 agente privado somente atuaria
nesta industria caso a sua remuneracdo fosse muita elevada, de forma a compensar 0s riscos

incorridos.

Em linhas gerais, pode-se concluir que o papel da empresa verticalmente integrada
é importante quando a industria de rede esta na fase inicial de desenvolvimento, pelo fato
deste agente conseguir coordenar melhor as transacfes envolvidas nas atividades desta
indUstria, como analisado anteriormente. Em contrapartida, o papel da competicéo se torna
essencial quando a industria de rede esta na fase madura, pois estes agentes, conjuntamente
com a agéncia reguladora, ttm mais condi¢fes em atingir a maximizacdo da taxa de
utilizacdo da infra-estrutura. Finalmente, a formacdo de uma empresa publica integrada
verticalmente € mais apropriada nas industrias de rede nascente, dados 0s custos de

transacdo na obtencdo de um consenso politico entre os agentes.

Na proxima secéo, serd aplicado o referencial discutido a inddstria de gas natural.
Sera enfatizado que a discussdo sobre os custos de transacdo se aplica a industria de gas

natural, dadas suas caracteristicas de rede desta indUstria.

1.4— A caracterizacdo da indlstria de gas natural

Esta secdo tem como propdsito apresentar as especificidades, em particular
econbmicas e técnicas, da industria de gas natural, e descrever sua cadeia de producao.
Especificamente, serdo apontadas as fontes de custos de transa¢do na indudstria nascente de
gas natural, para que, em seguida, sejam analisadas as alternativas de estruturas de
governanca que possam ser aplicadas a esse setor. Como ja foi verificado nas secdes
anteriores, o desenvolvimento e a eficiéncia econébmica de determinado setor dependem,

fundamentalmente, da estrutura de governanga adotada.
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O gas natural, considerado um combustivel fdssil, encontra-se geralmente em
rochas porosas no subsolo terrestre ou maritimo. O gas natural pode ser descoberto em
associacdo ao petrdleo, uma vez que o petroleo também é obtido em bacias sedimentares.
Na verdade, o petrdleo e o gas natural sdo constituidos quimicamente da mesma forma, isto
é, sdo formados, essencialmente, por hidrocarbonetos (compostos quimicos de carbono e
hidrogénio). Contudo, o estado fisico dos hidrocarbonetos em petroleo € liquido, ao passo
que o estado fisico dos hidrocarbonetos no gas natural é gasoso, considerando-se condigdes

atmosféricas de pressao e temperatura normais (ALONSO, 2004, p. 387).

O gés natural pode ser encontrado de duas formas: associado ou ndo associado ao
petréleo. O gés associado ao petroleo é encontrado em solucdo no 6leo, em reservatorios
que contém preponderantemente petréleo, enquanto o gas natural ndo associado é obtido
diretamente de um reservatorio que contém predominantemente gas natural ndo dissolvido
em oleo (NEIVA, 1997, p. 23).

Em linhas gerais, a cadeia produtiva de gas natural pode ser dividida em dois
segmentos: upstream, onde sdo reunidas as atividades relacionadas exclusivamente a
producdo, e downstream, onde sdo incorporadas as atividades referentes a distribui¢do do
combustivel até os consumidores finais, conforme se encontra descrita na Figura 1.4.

abaixo.

FIGURA 1.4 - A estrutura organizacional da industria de gas natural
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As fases que compdem o segmento upstream sdo a exploracdo, a producdo e o
processamento. A fase de exploracdo consiste na procura por reservatorios de gas natural,
isto é, no levantamento e no estudo geoldgico das bacias sedimentares e na instalacdo de

equipamentos para verificar a presenca de gas natural (ALVEAL; PINTO JR., 1997).

Averiguadas a presenca de gas natural e a viabilidade técnico-econémica deste
empreendimento, inicia-se a fase de producdo, cuja atividade € basicamente resumida pela
perfuracdo destas bacias sedimentares e pela retirada deste combustivel. Visto que o gas
natural, muitas vezes, pode ser encontrado conjuntamente com o petroleo, as atividades de
exploracdo e de producdo do gas natural também se encontram associadas (NEIVA, 1997,
p.45).

Ja a fase de processamento consiste nas atividades de tratamento do gas natural, ou
seja, na remoc¢do de agua e de compostos quimicos, tais como compostos de hidrogénio e
de carbono mais pesados, permanecendo somente a mistura de metano e etano. O
tratamento do gas natural, denominado secagem, normalmente € realizado junto a jazida em
UPGN (Unidades de Processamento de Gas Natural), resultando em gas natural seco, sem
qualquer outro composto contaminante (ABREU; MARTINEZ, 2003, p. 16). Assim, pode-
se afirmar que esta fase tem a finalidade de atender determinadas especificacdes do gas

natural adequadas a utilizacdo deste combustivel pelos consumidores finais.

Por sua vez, o segmento downstream é formado pelas fases de transporte e de
distribuicdo. A fase de transporte fundamenta-se na conducéo do gas natural aos city-gates
(estacGes de recebimento e de medicdo do gas natural). VVale lembrar que o transporte deste
combustivel pode ser realizado por diversos meios, tais como rede de gasodutos e navios,

dependendo basicamente do estado fisico em que o0 gas natural se encontra.

Segundo Abreu e Martinez (2003),

Um dos aspectos que mais caracteriza o ga&s natural é a
possibilidade de se poder adequar o seu estado fisico as condicdes
de transporte desde a zona onde é produzido até a regido onde sera
consumido, podendo-se destacar trés alternativas principais: sob
forma gasosa, através de gasodutos; sob a forma liquefeita, em
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navios e; sob forma de compostos derivados liquidos ou sélidos
(ABREU; MARTINEZ, 2003, p. 18).

Entretanto, a alternativa mais comumente adotada como meio de transporte para o
gés natural é a rede de gasodutos. A conducdo do gas natural requer pressdo, introduzida
por meio de compressores instalados ao longo das tubulagbes, evitando, assim, o

rompimento da continuidade do fluxo do combustivel.

Por fim, a fase de distribuicdo consiste no fornecimento do gas natural aos usuarios
finais, tanto industriais quanto residenciais, a partir de dutos no caso do gas canalizado e de

recipientes, como por exemplo, de botij6es, no caso de gas liquefeito.

A partir da descri¢do das atividades relacionadas a inddstria de gas natural, pode-se
concluir que a indUstria de gas natural é uma industria de rede, definida como uma rede de
relacdes entre cada atividade da cadeia produtiva, onde cada decisdo, especialmente de
investimento, tomada numa fase qualquer afeta as demais fases integrantes da cadeia. Em
virtude disso fato, é necessaria, para o funcionamento e crescimento da industria, uma
coordenacdo capaz de identificar deficiéncias da cadeia, planejar metas e executar agoes de
forma coesa em cada uma das atividades envolvidas no processo de producdo de gas

natural.

Em suma, a criacdo de mecanismo de coordenacdo do fluxo de gas natural é
fundamental, a fim de que haja ajuste entre a oferta e a demanda do combustivel e,
consequentemente, reducdo dos riscos de prejuizo por parte dos investidores, viabilizando
os investimentos nesta inddstria (CREMER; GASMI; LAFFONT, 2003, p. 8).

Adicionalmente, pode-se assegurar que 0s investimentos nesta inddstria sdo
elevados, com longo prazo de maturacdo. Os investimentos, nas fases de exploracdo e
producdo, sdo indubitavelmente arriscados, pois existem riscos tanto geoldgicos quanto
financeiros envolvidos nestas atividades. Os riscos geologicos decorrem da possibilidade de

inexisténcia de gas natural em localidades que estejam sendo exploradas pelos investidores.
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Por outro lado, os riscos financeiros provém da ndo concretizagdo da taxa de retorno
minima exigida pelo investidor. Os investimentos, nas fases de transporte e distribuicéo,
sdo ainda mais arriscados, dado que o segmento downstream corresponde cerca de 2/3 do
custo total da cadeia de producdo sendo, entdo, 0 segmento mais oneroso a industria de gas
natural (ALVEAL; ALMEIDA, 2001, p.8). Os altos custos no segmento downstream

derivam do elevado volume de investimento requerido para a construcao da infra-estrutura.

Os riscos na atividade de transporte sdo maiores em comparacao a outras atividades da
industria de gas natural, pois esta atividade caracteriza-se por apresentar economias de
escala relevantes, originadas da necessidade de elevado volume de investimento para o
inicio da operacdo da atividade. Portanto, o custo unitério é reduzido apenas com maior

volume de gés transportado, em funcéo dos altos custos fixos presentes nesta atividade.

Além disso, o grau de especificidade dos ativos empregados na atividade de
transporte € elevado. Caso haja alguma descontinuidade no transporte de gas natural,
dificilmente a rede de dutos serd empregada em outro processo de producdo pela mesma
taxa de retorno obtida pelos investidores na industria de gas natural. A especificidade do
ativo, como ja estudado em maiores detalhes na Secdo 1.3, aumenta os riscos de hold-up,
podendo inibir a decisdo por investimentos nesta atividade (DAHL; MATSON, 1998, p.
392).

A dificuldade em prever a demanda e a oferta de gas natural influencia a tomada de
decisdo de investimentos. Isto é valido notadamente para a atividade de transporte de gas
natural quanto & construcdo de um determinado gasoduto, j& que esta atividade incorre em
maiores riscos em face de uma possivel ““insuficiéncia de reservas de gas no segmento de
producédo e de falta de mercado no segmento de transporte” (ALVEAL; ALMEIDA, 2001,

p. 9).

Em decorréncia da incerteza quanto aos fatores de mercado, surge, na atividade de
transporte, um trade-off referente a capacidade do gasoduto. Caso haja decisdo de construir
determinado duto com grande capacidade para conduzir gas natural, de forma a garantir a

oferta frente as variacfes imprevistas da demanda, deve-se aumentar o diametro do duto,
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como também aumentar o nimero de estagdes de compressdo para elevar a pressao e

possibilitar a continuidade do fluxo do combustivel até os pontos de distribuicao.

Todavia, 0s custos operacionais serdo maiores, em razdo do aumento do nimero de
compressores essenciais para a manutencdo da atividade. Além disso, na inddstria nascente
de gas natural, os gasodutos tendem a operar com capacidade ociosa, implicando numa taxa
de rentabilidade menor (ALVEAL; ALMEIDA, 2001, p. 9-10).

Por outro lado, caso a decisdo seja construir determinado duto com uma capacidade
menor, pode ser que este duto ndo seja capaz de atender tanto a demanda quanto a oferta de
gas natural (JESS, 1997, p. 13). Cabe frisar que, nas industrias de rede, geralmente hd uma
necessidade de equipamentos com capacidade ociosa para que possa atender imediatamente

a qualquer variagéo futura da demanda e/ou da oferta.

Em resumo, como a atividade de transporte interliga a oferta e a demanda, 0s riscos
presentes nesta atividade s@o maiores. Na realidade, o desenvolvimento da infra-estrutura
da atividade de transporte depende do desenvolvimento ndo sé das demais atividades
envolvidas na indUstria de gas natural, como também do desenvolvimento da demanda. E
por esta razdo que se verifica a ameaca de hold-up mais acentuada na atividade de
transporte: os riscos de descumprimento do acordo provém tanto do lado da oferta quanto
do lado da demanda, e ainda mais no caso de indUstria nascente.

No caso da industria de gas natural, pode-se afirmar ainda que as transagdes
envolvidas sdo bastante complexas, sendo necesséria, de acordo com a abordagem teorica
dos custos de transacdo, a criacdo de um mecanismo alternativo ao mercado. As transacoes
da cadeia produtiva de gas natural precisam ser efetuadas freqiientemente e de forma

sincronizada - ja que deve haver convergéncia da oferta e da demanda.

Além disso, as transac@es inerentes a industria de gas natural sdo realizadas num
ambiente bastante incerto, tendo como razdo o fato de que é preciso equilibrar a oferta e a
demanda em todos os elos da cadeia produtiva. Caso este sincronismo ndo ocorra, pode

haver interrupcéo no fornecimento de gas natural.
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Ademais, a industria de gas natural requer compatibilidade entre os ativos
pertencentes as atividades envolvidas nesta industria, de modo que haja continuidade no
fornecimento de gas natural. Nesse sentido, 0s ativos presentes na industria de gas natural
apresentam um elevado grau de especificidade, dada esta necessidade de compatibilidade

entre os ativos.

Portanto, pelo fato das transacGes envolvidas na industria de gas natural terem as
particularidades citadas acima, os custos de transacdo inerentes a esta inddstria
provavelmente sdo elevados. Como a importancia das dimensdes determinantes do custo de
transacdo — frequéncia, incerteza e ativo especifico — é significativa na inddstria de gas
natural, surge, assim, a necessidade de formacdo de um mecanismo capaz de coordenar

melhor todas as transacdes, alternativo ao mercado.

Em outras palavras, dada a importancia dos custos de transagdo, surge a necessidade
de arranjos institucionais que minimizem estes custos e, por conseguinte, os riscos de hold-
up. Feito isto, as incertezas e 0s riscos presentes na industria nascente de gas natural serdo
minimizados, tornando, conseqlientemente, possivel a realizacdo das transagcdes e o

aumento do volume de investimentos e de producéo.

Em funcdo das especificidades da industria nascente de gés natural, a estrutura
organizacional mais eficiente seria uma empresa integrada verticalmente. Caso isso nédo
aconteca, os custos de desenvolvimento de uma inddstria de rede nascente serdo muito
significativos, impossibilitando o crescimento e a consolidacdo da inddstria de gas natural,
visto que 0s riscos presentes nesta industria, sobretudo na atividade de transporte, sdo
bastante elevados.

Esta estrutura organizacional é uma opc¢do para desenvolver mercados infantes, ja
que a presenca de problemas de informacéo, as chances de expropriacdo de quase-renda e
elevados riscos de hold-up, provenientes principalmente do alto grau de especificidade dos

ativos, demandam estruturas mais complexas de coordenagéo de investimentos.
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Por outro lado, a participacdo do agente privado em ambiente competitivo é mais
adequada quando a industria de gas natural estiver na fase madura. Isto porque a eficiéncia
ex-post, baseada na taxa de utilizacdo da rede, € maximizada. A eficiéncia ex-ante, apoiada
na expansdo da rede, ndo é mais a prioridade neste caso, uma vez que a industria esta na

fase madura.

A participacdo do agente publico como proprietdrio da firma integrada
verticalmente é apropriada quando a industria de gas natural, como uma inddstria de rede,
estiver na fase inicial de desenvolvimento. Neste caso, 0s custos de transacdo séo elevados
em decorréncia da dificuldade de se obter consenso entre os agentes envolvidos na industria
frente aos distarbios econdmicos. Cabe ressaltar que os disturbios econémicos presentes na
indUstria nascente de gas natural sdo advindos da dificuldade de conciliar a oferta e a

demanda, pois a oferta cresce a frente da demanda nesta industria.

Desse modo, deve-se ressaltar a importancia do agente puablico para o
desenvolvimento da indUstria nascente de gas natural. Recomenda-se que a firma integrada
verticalmente seja controlada por um agente pablico, ja que 0 consenso entre 0s agentes
atuantes nesta industria, tais como fornecedores, consumidores e produtores, é dificilmente
obtido, pois os disturbios econémicos oriundos da instabilidade da demanda e dos ativos
especificos sdo bastante elevados e o consenso entre todos os agentes envolvidos na

industria nascente de gas natural é problematico.

Portanto, o0 mecanismo hibrido ndo é uma estrutura de governanca apropriada para
esta industria, pois a agéncia reguladora ndo conseguira conciliar os interesses de todos 0s
agentes participantes da industria nascente de gas natural. Assim, a estrutura de governanga
mais adequada as especificidades desta inddstria seria uma firma integrada verticalmente

controlada pelo agente publico.

No proximo capitulo, serd visto em que medida esta analise é sustentada pelo caso
de dois paises sul-americanos que lograram obter resultados positivos no desenvolvimento

das industrias de gas natural: Chile e Col6mbia.
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CAPITULO II - O PROCESSO DE REESTRUTURAGAO DA
INDUSTRIA DE GAS NATURAL NA AMERICA DO SUL: OS CASOS
DO CHILE E DA COLOMBIA

2.1- Introducéo

Este capitulo tem como proposito descrever o processo de reestruturacdo no
mercado de gas natural nos anos noventa nos paises sul-americanos selecionados: Chile e
Colémbia. De maneira geral, essas economias introduziram importantes reformas
institucionais que afetaram diretamente o desempenho e o desenvolvimento da industria de
gas natural. Entretanto, a transformacéo da industria de gas natural ocorrida nos dois paises

consistiu na adoc¢do de diferentes instrumentos, estratégias e arranjos regulatorios.

O presente estudo enfoca Chile e Coldmbia, pois, embora estes paises sul-
americanos tenham apresentado modelos regulatérios distintos para industria de gas
natural, ambos obtiveram resultados positivos, na medida em que houve um crescimento
acentuado na sua industria de gas natural. Dito de outra forma, no final da década de
oitenta, a participacdo do gas natural na matriz energética chilena e colombiana era
aproximadamente 9% e 14% respectivamente; ao passo que no final da década de noventa,
0 gas natural representava cerca de 18% na matriz energética chilena e 20% na matriz

energética colombiana.

Haja vista o crescimento significativo da indlstria de gas natural no Chile e na
Colémbia, neste capitulo serdo investigados como o0s arranjos institucionais dos dois paises
minimizaram 0s custos de transacdo nessa industria nascente e em que proporcdo estes

arranjos foram bem-sucedidos.

No caso do Chile, este pais teve éxito em desenvolver a inddstria de gas natural na
década de noventa mediante acordos de integracdo energética com a Argentina, estimulo
para construcdo de plantas térmicas movidas a gas natural em detrimento das plantas

hidraulicas e reforma institucional, implantada em meados dos anos noventa. Vale ressaltar
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que esta reforma institucional foi caracterizada pelo predominio do Estado no segmento

upstream e pela participacao relevante dos agentes privados no segmento downstream.

No caso da Colémbia, a reforma institucional admitiu a presenca tanto do Estado
quanto do agente privado nas atividades de exploracdo, de producdo e de transporte e

predominio do setor privado na atividade de distribuicéo.

O presente capitulo é estruturado em duas secdes. Nestas duas secdes, serdo
abordadas as experiéncias do Chile e da Colémbia respectivamente, referentes a reforma
regulatéria na industria de gas natural, discriminando suas acfes de reestruturacdo e 0s
principios que regeram a reforma institucional. Em seguida, serdo analisadas a estrutura
atual e as atribuicBes das instituicbes reguladoras, aplicando a teoria dos custos de
transacdo estudada no Capitulo 1. Por fim, serdo apontados os efeitos do processo de

reestruturacdo nesta industria.

2.2— A reforma da inddstria de gas natural no Chile na década de noventa

Nesta secdo, serd descrito o processo de crescimento da inddstria de gas natural
chilena na década de noventa, quando o Estado chileno introduziu importantes mudancas
na estrutura institucional desta industria. As transformac@es, particularmente no ambito
regulatério, objetivavam promover a utilizagdo do gas natural, em grande medida, nas
termelétricas instaladas no pais, aumentando, por conseguinte, a participacdo do

combustivel na matriz energética chilena.

A opcdo por este pais foi fundamentada no fato de que, entre os paises da América
do Sul, o Chile obteve um resultado satisfatério no desenvolvimento da industria de gas
natural. Cabe destacar que este resultado satisfatorio foi causado essencialmente pela
interligacdo energética entre Argentina e Chile e pela reforma institucional implantada no

setor de gas natural na década de noventa.

Para tanto, no primeiro momento serdo apontadas as razdes pelas quais o Estado

chileno decidiu, na década de noventa, introduzir medidas para estimular a utilizacdo do
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gas natural, a0 mesmo tempo em que implementava a reforma institucional no setor de gas.
Em seguida, sera examinado o processo de reestruturacdo da industria de gas natural
realizada na década de noventa, discriminando as alteracdes legais mais importantes
concernentes a industria. Sera descrito o modelo de organizacdo industrial estabelecido na
indGstria de gas natural chilena, a partir do processo de reestruturagdo, ressaltando os
principais agentes nela inseridos e suas fungdes. Por ultimo, serdo assinalados os efeitos em
termos de custos de transacdo, no setor de gas natural chileno, do processo de

reestruturagao.

A partir da década de noventa, o Estado chileno comecou a estimular o consumo de
gas natural, pois tal fonte energética passou a ser considerada um combustivel estratégico
pelo Estado, capaz de diversificar as fontes de energia ofertadas, de promover o
desenvolvimento do setor elétrico, de prover as condi¢Bes de crescimento econémico do
pais, além de reduzir o uso de fontes energéticas poluidoras, tais como carvéo e petroleo
(JADRESIC, 2000, p.7).

Em relacéo a diversificacdo de fontes de energia, a matriz energética chilena era
bastante concentrada. A participacdo do petrdleo e do carvao representava cerca de 50% da
matriz energética do pais em 1988, enquanto a participacdo do gas natural era de apenas 9%
(EIA, 2003, p. 3).

A dependéncia energética, por sua vez, poderia comprometer o abastecimento de
energia, caso ocorresse algum problema na oferta desses produtos mais significativos na
matriz. Este problema era refor¢ado pelo fato do Chile deter escassas reservas energéticas,
em especial dos combustiveis mais representativos na matriz energética do pais, no caso o
petréleo e o carvao. Desta forma, o pais precisava importar grandes volumes de petréleo e

carvao provenientes, principalmente, da Argentina, do Brasil e da Nigéria (EIA, 2003, p. 3).

Apesar do Chile possuir grande potencial hidrelétrico, maior parte deste potencial
localiza-se no sul do pais, distante, portanto, dos grandes centros consumidores, situados
nas regides do centro e do norte do pais. Desse modo, a geracdo de energia elétrica,

derivada do carvéo, tinha um papel importante no sentido de complementar a geragédo de
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energia elétrica do pais. Assim, até a chegada do gas argentino em 1997, a geracdo de
energia oriunda das termelétricas era predominantemente suprida pelo carvéo (64%), cuja
producdo nacional era pequena e as reservas estavam praticamente esgotadas. Na realidade,

grande parte do carvao utilizado neste pais era importada (EIA, 2003, p. 4-5).

Quanto a promocéo do setor elétrico, era necessario criar condi¢cdes para construcdo
de plantas elétricas para atender a demanda de energia do pais. Esta seria uma das formas
do Chile assegurar o abastecimento continuo das fontes energéticas por prego acessivel
(RUIZ, 2002, p. 3). Segundo Jadresic (2000), o Chile precisava criar facilidades e
condicdes de seguranca para o fornecimento de fontes energéticas, a fim de atender a

demanda de energia e fomentar o crescimento econdmico chileno (JADRESIC, 2000, p. 3).

Adicionalmente, o desenvolvimento da indlstria de gas natural tinha como objetivo
a preservacdo do meio ambiente. No inicio da década de noventa, o Chile apresentava
indices alarmantes quanto a poluicdo do ar e da agua, visto que os principais combustiveis
utilizados no pais eram petréleo e carvdo (O’RYAN; SPERLING; TURRENTINE;
DELUCCHI, 2001, p.6).

Conforme O’Ryan, Sperling, Turrentine e Delucchi (2001),

Santiago is one of the most highly polluted cities in the world. In
August 1996, the Greater Santiago region was declared a “Saturated
Zone” — exceeding ambient standards for particulates, ozone and
carbon monoxide (based on World Health Organization standards).
Santiago’s pollution problem is exacerbated by surrounding hills
that prevent the circulation of air masses and lead to thermal
inversions that trap pollutants near the ground — much like Mexico
City and Los Angeles (O’RYAN; SPERLING; TURRENTINE;
DELUCCHI, 2001, p. 14).

Vale salientar que os combustiveis citados sdo 0s que mais produzem prejuizos
ambientais como, por exemplo, emissdo de dioxido de carbono e de dioxido de enxofre
(RUDNICK; O’RYAN; BRAVO, 2001, p.14). Nesse contexto, o Estado passou a elaborar

politicas que pretendiam minimizar a emissdo de gases poluentes. Uma delas era

justamente incentivar a construcdo de plantas térmicas movidas a gas natural, em
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detrimento do carvao, dado que o gas natural é considerado um “combustivel limpo”.
Segundo Rudnick, O’Ryan e Bravo (2001), “combined cycle technology is environmentally
friendly, if compared to coal or oil plants previously used in the country” (RUDNICK;
O’RYAN; BRAVO, 2001, p. 25).

Tendo em vista 0s objetivos a serem alcangados por meio da maior utilizacdo do gas
natural — redugdo da dependéncia externa do petroleo e do carvdo, asseguramento do
fornecimento continuo de energia e preservacdo do meio ambiente — o Estado chileno
adotou diversas medidas em prol do desenvolvimento da industria de gas natural (RUIZ,
2002, p. 15-16). Dentre as medidas adotadas pelo Estado chileno, relacionadas ao
crescimento da industria de gas natural, destacam-se os acordos de integracdo energética
com Argentina e a promulgacao dos Decretos n° 263 e n°® 254.

O ponto de partida do desenvolvimento da industria de gas natural se deu em 1991,
quando o Protocolo de Integracdo, acordado por Chile e Argentina, entrou em vigor. Este
protocolo pretendia incentivar a integracdo energética entre os dois paises, interligando as
reservas de gas natural da Argentina aos centros consumidores do Chile, contornando 0s
entraves legais e estimulando a livre concorréncia no setor. Em linhas gerais, este protocolo
permitia que os produtores e 0os compradores negociassem livremente volume, precos e
outras condicdes comerciais (CAMPODONICO, 1999, p. 142).

De acordo com Jadresic (2000), o Protocolo de Integracdo, firmado em 1991,
regulamentava as condicBes de construcdo e operacdo dos gasodutos que interligam
Argentina e Chile, tais como: (i) livre negociacao do preco do gas natural, (ii) livre acesso a
malha de gasodutos que interconecta os dois paises e (iii) estabelecimento de uma quota

méaxima de exportacédo de gas natural oriundo da Argentina (JADRESIC, 2000, p. 5).

Cabe lembrar que a promoc¢édo da industria de gas natural se iniciou, por meio de
importacdo, pelo fato do custo de desenvolver a industria de gas natural a partir da
exploracdo das reservas de gas chilenas ser elevado. Como a maioria das reservas de gas
natural chilenas € distante dos principais centros urbanos do pais, 0s custos em construir

uma rede de gasoduto que interligue a oferta e a demanda sdo demasiadamente elevados
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(FOSCO; SAAVEDRA, 2003, p. 2). Visto que o preco final do gas natural advindo das
importacdes € menor do que o preco do gas natural oriundo do mercado interno, o Estado
chileno optou, no primeiro momento, pela importacdo de gas natural proveniente da
Argentina (BONDOREVSKY; PETRECOLLA, 2001, p. 11).

Em 1995, foi firmado outro acordo entre Argentina e Chile, complementar ao
Protocolo de Integracdo. Na verdade, este novo acordo removia a regra de quota maxima de
importacdo citada acima — no caso era de 5 milhdes de m? por dia — com o objetivo de

promover ainda mais a competicdo entre os agentes.

Segundo Raineri e Kuflik (2000):

Later, in April, 1995, President Menem’s and President Frei’s
Administrations decided to modify the protocol that regulating the
gas link between Argentina and Chile, removing the maximum
import quota, and only establishing a maximum quota that does not
endanger the domestic supply of the exporting country at the
moment of granting a license (RAINERI; KUKFLIK, 2000, p. 5).

Salienta-se que o acordo, que teve como proposito a integracdo regional energética,
somente pode ser firmado na década de noventa devido a reforma regulatéria em ambos os
paises, em especial nos setores de energia, de acordo com as recomendagdes do Banco
Mundial. Tais recomendacdes estavam baseadas nas seguintes medidas: “aplicacdo mais
ampla dos principios comerciais aos prestadores de servi¢os, uso mais intenso da
concorréncia e envolvimento maior dos usuarios sempre que houver obstaculos a uma
atitude competitiva e comercial” (BANCO MUNDIAL, 1994, p. 8).

Dito de outra forma, as medidas adotadas tanto pela Argentina quanto pelo Chile,
nas décadas de oitenta e noventa que consistiram na abertura comercial, na entrada da
iniciativa privada em setores considerados publicos e na concorréncia, propiciaram a
efetivacdo deste acordo. Ademais, o processo de democratizagédo ocorrido em ambos 0S
paises, no mesmo periodo, facilitou a concretizacdo dos Protocolos de Integracdo
(BONDOREVSKY; PETRECOLLA, 2001, p. 2).
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Além dos acordos de integracdo energética, firmados com a Argentina, o Estado
chileno alterou o marco regulatoério da industria de gas natural. A reforma no aparato legal e
institucional tinha o propdsito de estimular a concorréncia no setor e, a0 mesmo tempo, de
incentivar o crescimento da inddstria. Apos esta reforma, foram instituidos mais dois
decretos em 1995: os Decretos n° 263 e n° 254.

A regulacdo da industria de gas natural, antes da reforma institucional realizada em
1995, era fundamentada somente no Decreto n° 323 - intitulado Ley de Servicios de Gas y
sus Modificaciones. Este decreto, promulgado em 1931, estabelecia 0 minimo de regras
possiveis na industria de gas natural. As poucas regras, contempladas na Ley de Servicios
de Gas y sus Modificaciones, eram referentes as atividades de transporte e de distribuicéo, e
as tarifas do gas natural.

No tocante ao servigo de transporte e de distribui¢do, a norma determinava que estes
servigos deviam ser outorgados mediante a concessdo. Adicionalmente, esta norma permitia
a participacdo de qualquer agente nessas atividades, como também a participacdo acionaria

de um mesmo agente em outras empresas concessionarias do mesmo segmento.

Verificava-se, entdo, a auséncia de restricdes legais quanto a nacionalidade das
empresas concessionarias e a participacdo de uma mesma empresa na atividade de
transporte e de distribuicdo (FOSCO; SAAVEDRA, 2003, p. 6). Sendo assim, pode-se
afirmar que neste decreto ndo havia nenhum dispositivo que impedisse a integracao vertical
das atividades de transporte e de distribuicdo, o que poderia resultar no surgimento de

empresas com poder de monopélio na industria de gas natural.

J& em relagdo as tarifas, as empresas de transporte e de distribui¢cdo podiam fixa-las
livremente. No caso especifico da empresa distribuidora, esta norma estabelecia ainda a
ndo-discriminacdo entre 0s usuarios com consumos similares e a obrigacdo da empresa
empublicar as tarifas por tipo de consumidor. Isto significava que as empresas
concessiondrias de distribuicdo podiam fixar as tarifas livremente, respeitando a garantia de
ndo-discriminagédo entre os consumidores de um mesmo perfil, ou seja, as tarifas seriam

iguais para usuarios com caracteristicas de consumo semelhantes. Além disso, quando
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houvesse uma modificacdo nos pregos, a empresa de distribuicdo era obrigada a publicar as

novas tarifas vigentes em midia de ampla circula¢do (KOZULJ, 2003, p. 46).

Na atividade de distribuicdo, esta norma também garantia ao Estado chileno o
direito de interferir na fixacdo das tarifas das distribuidoras, na seguinte situagcdo: nas zonas
de concessdo, onde cada usuério individualmente consumisse menos de 100 gigajoule por
més e onde a distribuidora obtivesse uma taxa de rentabilidade econdmica superior a cinco
pontos percentuais, em comparagdo a taxa de custo anual de capital. Vale destacar que a
taxa de custo anual de capital era calculada pelo Ministerio de Economia, Fomento y
Reconstruccidn, levando-se em consideracdo “el riesgo sistematico de las actividades de
las distribuidoras en relacion con el mercado, la tasa de retorno libre de riesgo y el premio
por riesgo de mercado” (FOSCO; SAAVEDRA, 2003, p. 6).

Como o Estado chileno pretendia fomentar o desenvolvimento da industria de gas
natural, foram aprovados em 1995 os Decretos n° 263 e n° 254 (RAINERI; KUFLIK, 2000,
p. 4). Na verdade, estes decretos complementariam e detalhariam as regras dispostas na Ley
de Servicios de Gas y sus Modificaciones, visando estabelecer um novo ambiente
institucional que estimulasse a entrada do agente privado e, por conseguinte, o crescimento

da industria de gas natural.

Segundo Jadresic (2000),

Regulatory norms were prepared in Chile in order to enforce open
access to transportation services and to allow pipeline developers to
obtain rights of way over private or state land. Such norms were
included in a Concessions Ruling, which was established in 1995.
Another ruling was dictated the same year in order to impose safety
standards and quality requirements to pipelines and distribution
networks so that people and physical installations would not be
endangered (JADRESIC, 2000, p. 8).

O Decreto n° 263, vigente desde de julho de 1995, além de reforcar algumas
disposicdes contidas na Ley de Servicios de Gas y sus Modificaciones, determinava regras
concernentes aos segmentos de transporte e distribuicdo. Este decreto, chamado de

Reglamento sobre Concessiones Provisionales y Definitivas para la Distribucion y el
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Transporte de Gas, estabelecia preceitos que asseguravam a competicdo e a eficiéncia
econdmica, tais como separacdo bem definida das atividades de transporte e distribuicéo e

livre acesso a rede de gasodutos.

De acordo com Raineri e Rudnick (1997), os principios estabelecidos nesse decreto
foram: (i) a separacdo das atividades de transporte e de distribuicdo de gas natural; (ii)
competicdo entre as empresas transportadoras de gas natural, permitindo que exista mais de
uma empresa de transporte atuando numa mesma zona de concessdo; (iii) livre acesso a
malha de gasodutos a qualquer terceiro interessado na sua utilizagéo; (iv) livre negociacédo
guanto a determinacao das tarifas de transporte de gas natural; (v) intervencdo do Estado na
fixagéo das tarifas de distribuicdo, quando a taxa de retorno obtida pelas distribuidoras for
em torno de 5% acima da taxa de custo de capital (RAINERI; RUDNICK, 1997, p. 394).

Um ponto importante deste decreto € a inclusdo de uma regra expressa quanto a
ndo-exclusividade da concessdo de zonas de distribuicdo e de transporte. Em conseqiiéncia,
este decreto prevé a existéncia de varias concessionarias numa mesma zona geografica,
garantindo, portanto, as condi¢cBes de concorréncia no setor de gas natural (FOSCO;
SAAVEDRA, 2003, p. 7). Portanto, esta regra mostra claramente a intencdo do Estado

chileno de estimular a competicao na atividade de distribuicdo de gas natural.

Outro ponto importante a ser ressaltado é quanto ao acesso aberto. Esse conceito,
entendido como “el ofrecimiento que las empresas concesionarias de transporte de gas
realicen de sus servicios de transporte en igualdad de condiciones econdmicas,
comerciales, técnicas y de informacidn, respecto a su capacidad de transporte disponible”
(FOSCO; SAAVEDRA, 2003, p. 7), pretende assegurar a concorréncia na industria de gas
natural, eliminando a possibilidade da instauracdo do monopdlio natural, apesar das

condicdes favoraveis para isto propiciadas por esta atividade.

Por fim, outro elemento relevante destacado por Serra (2001) é a auséncia de
fixacdo das tarifas de transporte e de distribuicdo de gés natural por parte do Estado.
Segundo o autor, o Estado chileno possivelmente ndo definiu regras em relacdo a fixacéo

de tarifas de transporte e de distribuicdo porque o aparato legal, mediante as disposicfes
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mencionadas acima, assegurava as condices de concorréncia nestas atividades (SERRA,
2001, p. 21). O mercado, por meio da concorréncia dos ofertantes, determinaria as tarifas

de transporte e de distribuicdo de gas natural.

Conforme dito anteriormente, no mesmo ano, foi aprovado também o Decreto n°
254, intitulado Reglamento de Seguridad para el Transporte y Distribucion de Gas
Natural. Esta norma tinha como funcéo estabelecer os requisitos de seguranga minimos que
as empresas de transporte e de distribuicdo de gas natural deveriam cumprir, a fim de
garantir a compatibilidade técnica como as outras empresas atuantes nestas atividades para

a preservacao dos cidaddos e do meio-ambiente (JADRESIC, 2000, p. 8).

Dado que o Estado chileno pretendia introduzir o mercado como uma estrutura de
governanca mais adequada a industria de gas natural do pais, acreditava-se ndo haver
necessidade de criar um ente regulador especifico para cadeia produtiva gasifera. Dito de
outra maneira, como o Estado chileno acreditava que o incentivo a competicao seria uma
forma de desenvolver a industria de gas natural, ndo foi criada uma instituicao
exclusivamente vinculada a industria de gas natural. Na realidade, a estrutura institucional
do setor de gas natural no Chile é formada fundamentalmente pela Comision Nacional de
Energia (CNE) e pela Superintendencia de Eletricidad y Combustibles Del Ministerio de
Economia (SEC).

A CNE, instituicdo subordinada diretamente a Presidéncia da Republica, tem como
propdsito a elaboracdo de politicas e de regras referentes ao setor energético. Segundo
Campodonico (1998), esta instituicdo tinha como fungdes a realizacdo de estudos técnicos
relativos as fontes energéticas, a analise do funcionamento do mercado e a formulagéo de
politicas relacionadas & industria energética (CAMPODONICO, 1998, p. 36).

Ja, a SEC, instituicdo subordinada ao Ministerio de Economia, Fomento y
Reconstruccién, tem como principal finalidade fiscalizar e controlar o cumprimento das
normas concernentes a geragdo, a producdo, ao armazenamento, ao transporte e a
distribuicdo de combustiveis liquidos, gas e eletricidade. De acordo com Campoddnico

(1998), a SEC possui as seguintes atribuicdes: (i) zelar pelo cumprimento das leis vigentes;
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(i) determinar os requisitos para a obtencdo de concessdo sobre 0s servicos de transporte e
de distribuicao de gas natural; (iii) regulamentar e fiscalizar a qualidade do gas vendido ao
mercado consumidor; (iv) atender as reclamacBes dos consumidores contra 0S
concessionarios, nos casos em que nao foram cumpridas as determinagdes e as orientagdes
enunciadas nas normas; (v) aplicar aos concessionarios multa prevista na lei, devido a
alguma irregularidade relacionada a prestacdo do servico; e (vi) examinar as informacoes,
referentes ao servico de transporte e de distribuicdo, fornecidas pelas empresas
concessionarias (CAMPODONICO, 1998, p. 40).

Todas estas medidas adotadas pelo Estado chileno desenvolveram
significativamente a indUstria de gas natural durante a década de noventa. Deve-se destacar,
notadamente, a importancia dos Protocolos de Integracdo entre Argentina-Chile para o

desenvolvimento dessa industria.

Especificamente, a partir da assinatura desse protocolo, foram investidos US$ 1,5
bilhdo na construcdo de uma rede de gasodutos com aproximadamente 3.500 km de
extensdo. Em 1996, entrou em operagdo o gasoduto Magalhanes, que fornece gas natural as
plantas de térmicas movidas a gas natural localizadas no Sul do Chile.

Posteriormente, em 1997, foi inaugurado o gasoduto Gas Andes que transporta gas
natural para uso residencial, comercial, industrial e geracdo elétrica da regido central do
Chile. No ano seguinte, em 1998, foram iniciadas as operac@es dos gasodutos Gas Atacama
e Nor Andino gue abastecem as térmicas movidas a gas natural e os centros de mineracao,

situados na regido central do pais.

Por ultimo, em 1999, entrou em atividade o gasoduto del Pacifico, que fornece gas
natural aos usuarios residenciais, comerciais e industriais e as plantas térmicas
(PISTONESI, 2001, p. 31). No total, foram construidos sete gasodutos internacionais, que
interconectam as bacias argentinas aos mercados consumidores chilenos, apés a
promulgacdo dos acordos de integracdo com a Argentina. No Quadro 2.1 abaixo, séo
mostrados os principais gasodutos que interligam Argentina e Chile, detalhando-os pela

data de operacéo, volume investido e extenséo.
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Quadro 2.1 — Os principais gasodutos internacionais do Chile construidos na década

de noventa

Inicio da Valor Investido | Extensao

Operacdo | Gasoduto (US$) (Km)
1997|Gas Andes 350 467
1999|Gas Atacama 380 941
1999(Nor Andino 400 1.180
1999|Pacifico 342 638
Total 1.472 3.226

Fonte: Revista Eletrecidad, 2004b

Além dos acordos internacionais com Argentina, deve-se salientar a importancia da
politica de geracdo de energia elétrica desenvolvida pelo Estado chileno na década de
noventa. Por meio da construcdo e da implantacdo de plantas térmicas, foi possivel

viabilizar uma maior participacdo do gas natural na matriz energética no Chile.

Segundo Rudnick, O’Ryan e Bravo (2001), as razdes que propiciaram a construgdo
de térmicas movidas a gas natural foram: (i) a oferta de gas natural oriundo da Argentina;
(ii) os custos de geracdo de energia por uma planta térmica movida a gas natural, ja que sdo
menores do que os custos de geragdo de energia por uma planta térmica movida a carvéo; e
(iii) a exigéncia ambiental mais rigorosa referente a construcdo de plantas hidrelétricas,
pois é necessaria a obtencdo dos direitos sobre as dguas controlados pelo Estado chileno
(RUDNICK; O’RYAN; BRAVO, 2001, p. 25-27). A implantacdo das plantas térmicas
movidas a gas natural, por conseguinte, contribuiu decisivamente para o desenvolvimento

do mercado de gés natural.

Adicionalmente, a politica de promog¢do ao géas natural colaborou, efetivamente,
para aumento da participacdo dos agentes privados no setor. Analisando o0s agentes
participantes de cada atividade da industria de gas natural, percebe-se a presenca do setor
privado em todas as etapas da cadeia de gas natural, em especial nas etapas de transporte e
distribuicéo.

Na atividade de exploragcdo e producdo nacional, ndo se verificou, contudo,
competicéo efetiva. O Estado €é proprietario absoluto, exclusivo e inalienavel das bacias de
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hidrocarbonetos em todo territério, cabendo & Empresa Nacional del Petréleo (ENAP),*
com exclusividade ou mediante concessGes administrativas ou de Contratos Especiales del
Operacion Petrolera® (CEOP), a funcdo de explorar estas bacias (ASIA PACIFIC
ENERGY RESEARCH CENTRE, 2003, p. 65). Além disso, a ENAP pode participar de
outras atividades, isto é, pode atuar nas atividades de transporte e distribuicdo do gas
natural (FOSCO; SAAVEDRA, 2003, p.5).

Segundo Kozulj (2003), tal norma permaneceu no marco regulatério da industria de
gas natural, apesar de inibir a competicdo na atividade de exploracdo e producédo, dada a
irrelevancia das reservas e da producdo local (KOZULJ, 2003, p. 29). Como ja foi
observado anteriormente, as reservas chilenas de gas natural, além de serem escassas,
situavam-se distante dos centros consumidores do pais. A producdo do gas natural nacional
ndo era estimulada também pelo fato do preco do gas natural importado da Argentina ser

menor, comparado ao preco do gas natural chileno, conforme mencionado anteriormente.

A competicdo na atividade de exploracdo e producdo se dava por meio das
importagdes. A partir da entrada de operacdo dos gasodutos internacionais que interligavam
Argentina e Chile, observou-se o aumento do nimero de agentes privados estrangeiros na
atividade de importacdo. Os principais agentes privados argentinos que exportavam gas
natural para o Chile eram: Pluspetrol — Astra, YPF, Proprietiarios de Sierra Chata,
Tecpetrol-Mobil — CGC e Total-Pan American — Wintersha (ASIA PACIFIC ENERGY
RESEARCH CENTRE, 2003, p. 65).

Na atividade de transporte, pdde-se perceber a entrada de agentes privados, dos
quais se destacavam: Electrogas, ENAP, Gas Andes, Gas Atacama, Gas del Pacifico,
INNERGY Transportes, Nor Andino e Taltal. Um fato importante ocorrido na atividade de
transporte € que a maioria das empresas transportadoras de gas natural tinha como
acionistas empresas de energia elétrica. Pelo fato da regulacdo da industria de gés natural

contemplar poucas regras, ndo considerando, por exemplo, nenhum tipo de restricdo em

*ENAP é uma empresa comercial estatal.

4 Os Contratos Especiales de Operacion Petrolera (CEOP) - acordos com um contratado e o Estado para
exploragdo destas bacias - ndo afetam o dominio do Estado sobre estas bacias nem tampouco conferem
direitos, por parte dos contratados, sobre os hidrocarbonetos (FOSCO; SAAVEDRA, 2003, p.5).
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relacdo a participacdo dos agentes atuantes no setor de géas natural em outros setores
energéticos, ainda € possivel verificar uma integracdo entre os setores de gas natural e
elétrico (FOSCO; SAAVEDRA, 2003, p. 7). Isto significa que existe um elevado nivel de
participacOes cruzadas nestes setores, 0 que pode vir a comprometer a concorréncia e a

eficiéncia nesse mercado, como pode ser observado no trecho abaixo:

There is some degree of integration between gas and electricity
markets in Chile due to cross-ownership of gas transportation
pipelines by power generators. About a quarter of Chile’s electricity
is generated from natural gas. Electricity generating companies hold
majority shares in three major gas pipelines (Endesa in Gas
Atacama, Endesa and Colbun in Electrogas, and Tractebel and
Edelnor in Nor Andino) and minority shares in another pipeline
(AES Gener in Gas Andes). Thus, there could be incentives for
pipelines to discriminate in favour of the power generators that have
financial interests in them (ASIA PACIFIC ENERGY RESEARCH
CENTRE, 2003, p. 67).

No Quadro 2.2 abaixo, € apresentada a composi¢do acionaria das empresas
transportadoras de gas natural. Pode-se demonstrar que boa parte das empresas
transportadora de gas natural detém como acionistas empresas atuantes no setor de energia
elétrica, que estdo assinaladas com asterisco (*). Tal fato, como serd examinado mais
adiante, contribuiu decisivamente para o desenvolvimento da indUstria de gas natural e o

acréscimo da participacdo dessa fonte de energia na matriz energética chilena.
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Quadro 2.2 — As empresas participantes da atividade de transporte de gas natural no
Chile

Empresa de transporte Composicdo Acionéria
GAS ATACAMA Endesa Chile (50,0%)*; CMS (50,0%)*
GAS NOR ANDINO Tractebel (68,0%)*; Energia del Pacifico
(32,0%)
TALTAL Endesa Chile (50,0%)*; CMS (50,0%)*
GAS ANDES Total Fina EIf (56,5%); Compafia General

de Combustibles (17,5%); Metrogas
(13,0%); AES Gener (13,0%)*

ELECTROGAS Endesa Chile (42,5%)*; Colbln (42,5%)%*;
ENAP (15,0%)

GAS DEL PACIFICO TransCanada (30,0%); El Paso (21,8%);
Gasco (20,0%); ENAP (18,2%); Repsol -
YPF (10,0%)

Gasco  (30,0%); Nova International
INNERGY (30,0%); Trigas (15,0%); ENAP (25,0%)

ENAP Estado do Chile (100,0%)

Fonte: Revista Eletrecidad, 2004b

Um outro efeito relevante na atividade de transporte, resultante das transformacées
ocorridas na industria de gas natural, foi o acirramento da concorréncia nessa atividade,
inclusive da concorréncia ex-ante. Entende-se como concorréncia ex-ante a competicao
entre as empresas antes de sua entrada no mercado. Dito de outra maneira, a mudanga no
ambiente institucional da cadeia produtiva de gas natural, devido tanto a promulgacdo dos
Protocolos de Integracdo entre Argentina-Chile quanto a reforma das regras desta industria,
implicou numa competicdo mais acirrada entre 0s agentes privados pela construgdo e

implantacdo de gasodutos, sobretudo de gasodutos internacionais.

De acordo com Raineri e Rudnick (1997):

The ex-ante competition among the alternative projects has been
cruel, each consortium making large investments in marketing and
lobbing, trying to compromise long term contracts with their
customers to assure the financial success of their investment
(RAINERI; RUDNICK, 1997, p. 397).
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As disputas mais significativas, ocasionadas no Chile pela implantacdo de gasodutos
que interligam Argentina-Chile, foram as seguintes: de 1994 a 1996, uma disputa pela
construcdo de um gasoduto que interconectaria as bacias argentinas a regido central do
Chile e, de 1996 a 1997, uma disputa pela constru¢cdo de um gasoduto que interligaria a
Argentina a regido nordeste do Chile (RAINERI; RUDNICK, 1997, p. 397).

Em relacdo ao primeiro conflito mencionado acima, a disputa decorreu pela
construcdo do primeiro gasoduto que interconectaria as bacias de producdo de gas natural
argentinas as térmicas e as companhias de distribuicdo localizadas na regido central do
Chile.

Na realidade, a concorréncia foi estabelecida por dois consorcios: Transgas,
formado pelas empresas Enersis e Tenneco Gas; e Gas Andes, composto pelas empresas
Novacorp, Chilgener e Gasco. Ambos 0s consorcios tinham como objetivo transportar gas
natural da Argentina até a regido central do pais. No entanto, a Transgas tinha o projeto de
construir um gasoduto de 1.200 km de extensao, sendo 300 km situados na Cordilheira dos
Andes. Por outro lado, a Gas Andes previa a constru¢do de um gasoduto, de apenas 467 km
de extensdo, que ndo passaria através da Cordilheira dos Andes (RAINERI; RUDNICK,
1997, p. 397).

Em face desta situacdo, os dois consércios passaram a competir antes mesmo da
construcdo e operacdo do gasoduto, pois ambos buscavam recursos financeiros para a
concretizacdo de tais empreendimentos. Em particular, estes dois consorcios estavam em
busca de contratos de transporte de gas natural com 0s usuarios que tornassem O
empreendimento factivel economicamente. Devido a competicdo, os precos oferecidos
pelos consércios aos usuarios declinaram, o que implicou na desisténcia da Transgas para a
efetivacdo do projeto (JADRESIC, 2000, p. 9-10).

No tocante ao segundo conflito, a disputa ocorreu em razdo da construcdo de um
gasoduto que interligaria a Argentina a regido nordeste do Chile. Especificamente, a disputa
envolveu dois consorcios: Gas Atacama, composto pelas empresas Endesa e CMS; e Nor

Andino, formado pelas empresas de energia elétrica Tractebel e Edelnor.
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O projeto do consorcio Gas Atacama consistia em construir plantas térmicas
conjuntamente com o gasoduto de 941 km de extensdo que, por sua vez, poderia ser
utilizado por outros consumidores. Ja o projeto do consércio Nor Andino previa também a
construcdo de plantas térmicas e de um gasoduto de 1.180 km de extensdo. A diferenca
entre 0s dois projetos € que o gasoduto construido pelo consércio Gas Atacama seria
operado por ele mesmo, enquanto o gasoduto constituido pelo Nor Andino seria operado
por terceiros (JADRESIC, 2000, p. 16).

Como estes dois gasodutos seriam utilizados para transportar gas natural as plantas
térmicas descritas acima, os dois projetos permaneceram no mercado. Em outras palavras,
estes dois consorcios ndo precisaram competir entre si para obter contratos de venda de gas
natural, j& que ambos os consdrcios asseguraram parte das vendas, por meio da construgdo

de plantas térmicas.

Desta forma, pode-se observar que o Chile, mediante as transformacdes ocasionadas
na inddstria de gas natural, obteve um resultado positivo quanto a promocao de competicédo
na atividade de transporte, haja vista as disputas ocorridas pela implantacdo da rede de
gasodutos. Embora tal atividade seja considerada como monopdlio natural, o pais
conseguiu estimular a concorréncia ex-ante nesta atividade. Em decorréncia, a malha de

gasoduto foi ampliada, conforme o Quadro 2.1.

Por fim, na atividade de distribuicdo, pode-se verificar também a entrada de agentes
privados. Os agentes privados participantes da atividade de distribuicdo de gas natural séo:
Energas, Gasco, Gas Valpo, Gas Sur, Metrogas e Progas. Desconsiderando a empresa
Gasco, as demais empresas entraram em operacdo na atividade de distribuicdo de gas
natural em meados da década de noventa. Assim como na atividade de transporte, pode-se
notar a presenca de acionistas participantes do setor elétrico no Quadro 2.3, assinalados
com asterisco (*), em algumas empresas distribuidoras de gas natural. No caso da empresa
Energas, percebe-se que todos 0s acionistas sdo atuantes na industria de energia elétrica; ja
no caso da empresa Progas, constata-se que as empresas presentes na industria de energia
elétrica — CMS e Endesa — sdo as acionistas da empresa, mediante a transportadora Gas

Atacama.
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Quadro 2.3 — As empresas participantes da atividade de distribuic¢do de gas natural no
Chile

Empresa de distribuigcdo Composicdo Acionéria

METROGAS Gasco (51,8%); Copec (39,8%); Trigas
(8,3%)
Chilquinta Energia (99,9%)*; Compafiia

ENERGAS Eléctrica del Litoral (0,1%)*

GAS VALPO Australian Gas e Light (100,0%)

GAS SUR Gasco (70,0%); Sask Energy International
(30,0%)

GASCO Gasco (100,0%)

MAGALLANES

PROGAS Gas Atacama (100,0%)*

Fonte: Revista Eletricidad, 2004a

A partir do Quadro 2.3, observa-se, ainda, a presenca da empresa Gasco em diversas
distribuidoras de gas natural. Portanto, pode-se concluir que o Estado chileno néo
conseguiu efetivamente introduzir a competi¢do na atividade de distribuicdo, mesmo com a

entrada de novos agentes privados no setor.

O resultado obtido no desenvolvimento do mercado foi positivo apos a reforma
institucional na inddstria de gas natural. Como pode ser observado no Gréfico 2.1, o
mercado de gas natural apresentou desempenho bastante satisfatorio pelo lado da demanda:

de 1,7 bilhdo de m3 em 1990 para 7,9 bilhGes de m3 de gas natural consumidos em 2003.
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Grafico 2.1 — A evolucdo do consumo de gas natural no Chile entre 1990-2003 (bilhdes

m3)

Fonte: site CNE

Pode-se afirmar que o Chile conseguiu obter desempenho satisfatrio na demanda
por gas natural devido, em grande medida, a ampliacdo da infra-estrutura da industria de
gas natural do pais. Examinando o volume de investimentos, como pode ser visto no trecho

a seguir, percebe-se aumento significativo na década de noventa:

Overall investment in international pipeline projects between Chile
and Argentina in the 1996-2000 period will be over US$ 1.5 billion
plus US$ 0.5 billion corresponding to distribution networks in
Chile. Including planned investment in combined cycle power
generators and methanol plants total figures get close to US$ 4
billion which is a very substantial amount for an economy as small
as Chile (JADRESIC, 2000, p. 6).

Cabe salientar que houve uma expansdo na rede de gasoduto nacional, em menor
proporcdo, comparada a rede de gasoduto internacional. Foram investidos entre 1996 e
2000, aproximadamente US$ 128 milhGes para ampliacdo da malha de gasodutos nacional
(ANP, 2004c, p. 35). No Grafico 2.2 é apresentado o crescimento da malha de gasoduto no
Chile, que implicou no aumento da infra-estrutura da industria de gas natural do pais e, por
conseguinte, na possibilidade de aumento da demanda do combustivel.
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Grafico 2.2 — A evolucgdo da malha de gasodutos no Chile (Km)
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Fonte: site CNE

Conforme o grafico acima, a construgdo de gasodutos, que interligam as reservas de
gas natural argentinas aos centros consumidores do Chile, contribuiu decisivamente para a
expansdo da rede de gasoduto do pais. Dado que o Estado chileno optou por desenvolver a
industria de gas natural mediante importacdes oriundas da Argentina, foram construidos

diversos gasodutos internacionais, como ja verificado no Quadro 2.1.

Deve-se destacar a contribuicdo das plantas térmicas a evolu¢do do consumo de gas
natural no Chile. Foram investidos, no periodo de 1996 a 2000, cerca de US$ 1,9 bilhdo na
implantacdo de plantas térmicas movidas a gas natural. Assim, pode-se notar que, a partir
de 1999, a demanda de gas natural aumentou significativamente com a entrada de operacéo

de diversas termelétricas, conforme o Quadro 2.4.
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Quadro 2.4 — A evolucdo do consumo de gas natural no Chile por segmento entre
1990-2003 (%)

Comercial/ | Plantas
Ano |Transporte| Industrial [ Residencial [ Térmicas

1990 0,4% 0,2% 10,6% 88,8%
1995 0,4% 0,7% 12,8% 86,1%
2000 0,1% 12,5% 5,6% 81,7%
2003 0,3% 13,3% 5,6% 80,8%

Fonte: CNE, 2004

De acordo com o Quadro 2.4, percebe-se que a participacdo do consumo de gas
natural no Chile cresceu com predominéancia da demanda de plantas térmicas e da demanda

das industrias.

Em que pese a reducdo da participacao das térmicas no periodo entre 1990 e 2003, o
consumo de gas natural no Chile cresceu com predominancia na demanda de plantas
térmicas e com a expansdo do consumo das industrias, de acordo com o Quadro 2.4. O
crescimento do consumo de gas natural ndo foi causado pela massificacdo do uso desta
fonte energética (residéncias e comércio), e sim, pelos grandes consumidores (industria e

termelétricas).

A implantacdo de plantas térmicas tornou-se um processo mais 4gil comparado a
implantacdo de plantas hidrelétricas, contribuindo, entdo, para o aumento da participacao
do gas natural na geracdo de energia elétrica, como pode ser observado no Grafico 2.3 a
seguir. Verifica-se, a partir do Grafico 2.3, o aumento expressivo das plantas térmicas
quanto a participacdo na geracdo de energia: no inicio da década de noventa, percebe-se
que as plantas térmicas representavam cerca de 35%, ao passo que no final desta década,

sua participacdo atingia aproximadamente 60%.
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Grafico 2.3 — A participacdo na geracao elétrica do Chile das plantas hidraulicas e

térmicas entre 1991-2002 (%)
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Fonte: CNE, 2002

No Quadro 2.5, é possivel constatar que o crescimento da participacdo das plantas
térmicas na geracao elétrica do pais deve-se ao aumento de construcdo de plantas térmicas
movidas a gas natural. Além disso, nota-se que a capacidade das plantas térmicas movidas a
carvao foi reduzida, ao mesmo tempo em que a capacidade das plantas térmicas movidas a

gas natural foi incrementada.

Quadro 2.5 — A capacidade de geracdo elétrica no Chile por tipo de planta entre 1999-
2002 (%)

Ano 1999 2000 2001 2002
Hidraulica 35,4% 46,2% 49,4% 51,0%
Gés Natural 17,4% 23,7% 28,5% 27,5%
Carvéo 34,5% 22,7% 14,2% 15,2%
Diesel 8,9% 4,1% 4,1% 2,3%
Outros 3,8% 3,3% 3,8% 3,9%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: CNE, 2002

O desempenho referente a oferta, como pode ser notado no Gréfico 2.4, também foi
satisfatorio. A oferta de gas natural no pais passou de 2,1 bilhdes de m3 em 1990 para 8,2

bilhdes de m3 em 2002, por meio de estimulo a importacdo de gas natural da Argentina.
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Grafico 2.4 — A evolucdo da oferta de gas natural no Chile entre 1990-2003 (bilhdes

m3)
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Fonte: CNE, 2004

Em suma, a estratégia do Chile em prol do desenvolvimento da indUstria de gas
natural obteve resultados positivos, visto que o objetivo de aumentar a participacdo do gas
natural na matriz energética chilena foi alcancado, como pode ser observado no Grafico
2.5.
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Grafico 2.5 — A evolucgdo da matriz energética do Chile entre 1988-2002
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Fonte: CNE, 2002

Apesar do objetivo do Estado chileno de introduzir a competi¢do na industria de gas
natural, nota-se, nas atividades de transporte e de distribuicéo, a participacdo relevante das
empresas envolvidas no setor de energia elétrica. Conforme o Quadro 2.2 e o Quadro 2.3,
verifica-se que as empresas envolvidas no setor de energia elétrica atuam fortemente tanto
nas atividades de transporte quanto de distribuicdo da industria de gas natural. Estas
empresas de energia elétrica passaram a atuar na industria de gas natural, especialmente nas
atividades de transporte e de distribuicdo, dada a necessidade de ampliacdo da infra-

estrutura desta industria para fornecimento de gas natural as plantas térmicas.

Como o Estado chileno, na década de noventa, adotou medidas que incentivavam a
construcdo de plantas térmicas movidas a gas natural, as empresas de energia elétrica
buscaram ampliar a capacidade de geracéo elétrica mediante utilizacdo do géas natural. No
entanto, estas empresas tiveram de atuar na industria de gas natural, sobretudo nas
atividades de transporte e de distribui¢do, pois o Chile ndo detinha uma ampla infra-

estrutura de gasodutos capaz de atender as necessidades das plantas térmicas.
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De acordo com a Revista Eletricidad (2004b), o gasoduto Gas Atacama fornece gas
natural advindo das bacias argentinas para a central téermica Atacama e a distribuidora
Progas, pertencentes aos mesmos acionistas deste gasoduto, no caso as empresas CMS e
Endesa. O mesmo fato ocorre no gasoduto Talta, que fornece gas natural para um dos
negocios de seus acionistas, no caso as empresas CMS e Endesa: a central térmica Taltal.
O gasoduto Nor Andino abastece as plantas térmicas Edelnor e Electroandina, propriedade
de um de seus acionistas, Tractebel. J& o0 gasoduto Gas Andes tem como principais clientes
a planta térmica Eléctrica Santiago e a distribuidora Metrogas, propriedade de seus
acionistas. Especificamente, a planta térmica Eléctrica Santiago pertence a empresa AES
Gener, enquanto a distribuidora Metrogas pertence a Gasco. Por fim, o gasoduto
Electrogas tem como principais clientes, a empresa de energia elétrica um de seus
acionistas - Colbun e a planta térmica San Isidro, pertencente ao seu outro acionista,
Endesa (REVISTA ELETRECIDAD, 2004b).

Pelo fato das empresas de energia elétrica terem entrado na indudstria de gas natural
com a finalidade de expandir a rede de gasodutos do pais, os riscos envolvidos nas
atividades da industria nascente de gas natural foram reduzidos. Em virtude da integracdo
entre as atividades de transporte e de distribuicao e as plantas térmicas, os riscos envolvidos
na industria nascente de gas natural foram reduzidos. O resultado final disto foi a ampliacédo
da malha de gasodutos, como ja verificada no Grafico 2.2.

Assim, a efetiva redugdo do risco na inddstria nascente de gas natural do Chile
somente foi alcancada via integragéo vertical entre transportadores e grandes consumidores,
neste Ultimo caso as termelétricas responsaveis pelo consumo final. Este ndo foi um

crescimento voltado para a massificagdo do consumo de gas (residéncias e comércio).

Na proxima secdo, sera apresentada a evolucdo da industria de gas natural na
Colémbia ao longo da década de noventa. Embora Chile e Colémbia tenham elaborado
politicas em prol do crescimento da industria de gés natural na década de noventa, a

estratégia por eles adotadas foi bem distinta, como sera visto no presente capitulo.
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2.3 — A reforma da indlstria de gas natural na Colémbia na década de
noventa

Nesta secdo, sera examinado o desenvolvimento da industria de gas natural na
Colémbia, enfocando, principalmente, a partir da década de noventa, quando o Estado
adotou diversas medidas, com a finalidade de aumentar a importancia do gés natural na
matriz energeética. A escolha deste pais para analise da transformacdo da industria de gas
natural foi baseada no fato de que, entre os paises da América do Sul, a Colémbia,
juntamente com o Chile, obteve um avango significativo no desenvolvimento do mercado
interno de gas natural. Este desenvolvimento foi proveniente, em grande medida, de uma
reforma profunda na cadeia produtiva gasifera, na década de noventa, instituida pelo Estado

deste pais.

Em linhas gerais, pode-se afirmar que, antes da década de noventa, as politicas de
promocdo do crescimento da industria de gas natural eram limitadas, uma vez que a medida
principal do Estado colombiano, naquele periodo, foi apenas reduzir a queima de gas
natural. Tal préatica ocorria freqlientemente, pois a maior parte do volume de gas natural,
encontrado neste pais, estava associado ao petréleo. Deste modo, 0 gas natural quando
encontrado, era reinjetado na jazida ou queimado em queimadores de seguranca (PAULA,
2002, p. 178).

No entanto, através da Lei n° 10, promulgada em 1961, esta pratica foi proibida,
como forma de incentivar a utilizacdo do gas natural e, a0 mesmo tempo, de substituir
fontes de energia mais custosas, tais como 6leo combustivel, principalmente na geracao
térmica (YAKER; RESTREPO, 2000, p. 39).

Fora a politica de reducdo da queima de gas natural, foram poucas as medidas
tomadas em prol do desenvolvimento do mercado de gas natural. Por exemplo, em 1973
deu-se inicio a construcdo do primeiro gasoduto do pais na Costa Atlantica, visando a
atender as necessidades do setor industrial. Na verdade, com a descoberta de uma grande
reserva de gas natural ndo associado na Costa Atlantica no inicio da década de setenta, o

Estado colombiano investiu na construgcdo do gasoduto, objetivando utiliza-la e estimular a
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substituicdo do 6leo combustivel nas industrias. Essa substituicdo, por sua vez, permitiria
“exportar combustible y obtener divisas que contribuyeron a pagar las cuantiosas
importaciones de petroleo que tuvieron lugar entre 1974 y 1986 (PADILLA, 2002, p. 19).

Ja em 1986, o Estado criou um programa, em nivel nacional, de desenvolvimento do
gas natural, chamado Programa de gas para el cambio, a fim de estimular novos
investimentos neste setor e 0 consumo, em particular residencial, do combustivel. Contudo,
esse programa teve uma atuacdo bastante restrita devido ao baixo volume de reservas de
gas natural e a existéncia de tarifas energéticas subsidiadas pelo Estado colombiano, tais
como 6leo combustivel (SUAREZ; CAMACHO, 2003, p. 123).

Além desses fatores, a escassez de recursos para financiamento na construgédo e
ampliacdo da infra-estrutura na década de oitenta, com a crise econdémica mundial
instaurada, contribuiu para o fracasso do programa. Deve-se ressaltar que a infra-estrutura,
em especial a malha de dutos do pais, era insuficiente para sustentar o crescimento da
industria de gas natural (POMBO; RAMIREZ, 2003, p.38).

As descobertas de reservas de gas natural em Cusiana, no inicio da década de
noventa, tiveram grande importancia no desenvolvimento da inddstria de gas natural, visto
que o Estado colombiano adotou novas politicas de indugdo do crescimento da industria de

géas natural:

The discovery of the large reserves of natural gas in the Cusiana
field in 1989 was a major breakthrough in the history of natural gas
exploration in Colombia. The development of the Cusiana reserves
by Ecopetrol and BP doubled the country’s gas reserves and proved
instrumental in prompting the industry’s expansion (BEATO;
FUENTE, 2000, p. 33).

Especificamente em 1990, o governo da Colémbia elaborou um programa de
massificacdo da utilizacdo de gas natural com o intuito de promover uma matriz de
consumo energético mais eficiente para o pais, mediante substituicdo de recursos

energéticos com elevados custos em todos os setores da economia, notadamente no setor
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residencial. Tal programa visava promover o crescimento do mercado, estabelecendo

facilidades para a iniciativa privada investir na construcdo e ampliacdo da infra-estrutura.

Segundo Aduen (2000),

Desde comienzos de los afios 90 se ha venido ejecutando el Plan de
Masificacion del Gas Natural, con el objeto de optimizar el
aprovechamiento de las reservas de este recurso y diversificar
también la matriz de consumo energético de Colombia. El principal
componente de este plan consiste en la infraestructura de transporte,
la cual se extiende desde los campos de produccién hasta los
principales centros urbanos e industriales del pais, creando con ello
un abastecimiento nacional para este energético (ADUEN, 2000, p.
12).

Portanto, pode-se afirmar que o programa consistia basicamente em apresentar
medidas que tentavam superar os obstaculos iniciais do desenvolvimento do mercado de
gés natural, ou seja, na construcdo de uma infra-estrutura de transporte e de distribui¢do de
gas natural. Essa infra-estrutura interligaria os principais campos de producdo de gas

natural aos principais mercados regionais do pais.

Em 1993, o Estado colombiano apresentou um plano de desenvolvimento da
industria de gas natural — El Plan de Gas. Este plano definia as estratégias de crescimento
da participacdo do gas natural na matriz energética, em consonancia com as diretrizes do

Programa para la Masificacion del Consumo del Gas.

As estratégias basicas sugeridas por este plano eram as seguintes, conforme Yaker e
Restrepo (2000): (i) a formagdo de uma empresa exclusivamente transportadora e
comercializadora de gas natural. Essa empresa, assim como 0s agentes privados, deveriam
ampliar a rede de gasodutos do pais; (ii) a criacdo de empresas de distribuicdo de gas
natural nas regides urbanas com capital privado e puablico, e o desenvolvimento de um
sistema de fornecimento pelo agente publico nas regides onde ndo fosse factivel
economicamente implantar a infra-estrutura de gés natural; e (iii) a elaboracdo de uma
regulacao especifica para o setor de gas natural pela Comision de Regulacion Energética e
Gas (CREG) (YAKER; RESTREPO, 2000, p. 40).
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Cabe salientar que as estratégias apontadas pelo plano eram condizentes com as
recomendacgfes do Banco Mundial, mencionadas na secdo anterior. A diretiva primordial

do Plan del Gas era, segundo Garcia (2000):

(...) el mercado y la competencia deben estar presentes en todas las
fases en que sean posibles, puesto que, debido al desarrollo
tecnoldgico, los costes de transaccion derivados de la separacion de
las actividades que configuran la provision de los servicios de
infraestrutuctura son pequefios en comparacion con las pérdidas de
eficiencia derivadas de la presencia de un monopolio integrado
(GARCIA, 2000, p. 1).

Apesar da diretiva ser contraditoria as idéias de Williamson sobre organizacao
industrial analisadas no Capitulo |, foram realizadas importantes mudancas no &mbito
regulatorio, que provocaram transformacbes profundas na estrutura organizacional da
industria de gas natural. Vale ressaltar que tal estrutura era fundamentada, antes da reforma,
numa empresa estatal integrada verticalmente - Empresa Colombiana de Petr6leos
(Ecopetrol). Essa empresa, por sua vez, operava no mercado como se fosse a Unica empresa
atuante, de forma monopolista. Adicionalmente, o aparato regulatorio, constituido pelo
Ministério de Minas y Energia (MME), era incumbido basicamente da tarefa de definir um
preco de referéncia tanto para o produtor quanto para os usuarios finais (PADILLA, 2002,

p. 26).

Desta forma, percebe-se que a estrutura organizacional da industria de gas natural
colombiana inibia 0 seu desenvolvimento, uma vez que ndo havia um aparato legal e/ou
institucional que regulasse e coordenasse as transacdes em que a inddstria ja se
apresentasse suficientemente madura para admitir agentes privados em ambiente
competitivo. Conforme a abordagem institucionalista analisada no Capitulo I, era
imprescindivel a criacdo de um mecanismo de coordenacdo complementar ao mercado nas

inddstrias de gas natural, a fim de reduzir os custos de transacéo.

Apos a implantacdo de um novo aparato institucional, composto pelo MME, CREG
e Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (SSPD), esperava-se que as

incertezas fossem reduzidas em relacdo a realizacdo da transacdo e ao cumprimento das
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clausulas do contrato, e que os custos de transacdo fossem minimizados, visando propiciar
aos agentes privados um ambiente institucional seguro. Em decorréncia, acreditava-se que
0S agentes seriam incentivados a investir na industria de gas natural, promovendo,

finalmente, seu crescimento.

Em 1994, foi aprovada a Lei n° 142, intitulada como La Ley de Servicios Publicos.
Esta lei estabeleceu um marco normativo na industria de gas natural, pois sua finalidade era
estimular a entrada da iniciativa privada no mercado de gas natural e, consequentemente, a
concorréncia nesse mercado. Nesse sentido, a Lei n° 142 determinou uma reestruturacéo
profunda na industria de gas natural, baseada nos seguintes principios: maximizacdo da

eficiéncia e da qualidade na prestacdo dos servicos (ADUEN, 2000, p. 32).

Particularmente, foram criadas regras que reformularam drasticamente as o modelo
da cadeia produtiva gasifera colombiana: transformou-se um modelo apoiado por uma
empresa estatal integrada verticalmente (Ecopetrol) num outro baseado na premissa da
separacao das atividades que compdem a industria de gas natural. Além do processo de
separacdo vertical da Ecopetrol, esta lei delimitava as func¢des das instituicOes e do Estado
concernentes a promocao, planejamento, controle e regulacdo desta industria, e definia as
regras particulares para cada segmento da industria, como, por exemplo, permisséo do livre

acesso aos dutos e estabelecimento dos critérios tarifarios.

Em conjunto com a Lei n° 401 vigente desde de 1997, foi criada a Empresa
Colombiana de Gas (Ecogas). Esta empresa industrial e comercial - vinculada ao MME,
mas com autonomia financeira e administrativa - seria responsavel pela administracéo,
controle, operacdo e exploragdo comercial dos sistemas de gasodutos. Mesmo tendo sido
criada pela Ecopetrol, cabe salientar que a Ecogas é separada contabilmente daquela
empresa (SUAREZ; CAMACHO, 2003, p. 124).

Conforme Aduen (2000),

Con la expedicion de la ley 401 de 1997 se crea la Empresa
Colombiana de Gas (Ecogas) como entidad descentralizada del
Estado, a la cual se le transfieren los gasoductos y contratos de
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disponibilidad de gasoductos operados hasta entonces por
Ecopetrol, desagregando de esta manera la funcion de transporte del
monopolio estatal (ADUEN, 2000, p. 32).

E importante frisar que a participacdo da Ecopetrol no sistema de transporte
dificultava o desenvolvimento de um mercado de gas natural competitivo, ja que essa
empresa detinha 50% do gas produzido no pais e era proprietaria do sistema de transporte
(YAKER; RODRIGUEZ, 2004, p. 13).

Além disso, Ecogas deveria assumir “el pago de los BOMT y los contratos de
operacion y mantenimiento realizados por Ecopetrol, mientras que sus ingresos
provendran de la prestacion del servicio publico de transporte, a las tarifas definidas por
la CREG” (YAKER; RODRIGUEZ, 2004, p. 13-14). O contrato tipo BOMT consiste numa
modalidade de financiamento que atribui a construcéo, operagdo e manutenc¢do do gasoduto
a uma empresa privada. No caso, a Ecopetrol, no papel de contratante, somente paga 0s

direitos pelo uso dos gasodutos e tem op¢éo de compra dos mesmaos.

Conforme Ecogas (2003), o contrato tipo BOMT é um mecanismo no qual o setor
privado constroi, opera e mantém o gasoduto durante um prazo determinado. Em troca, 0s
agentes privados recebem pagamento periddico da empresa estatal, Ecopetrol, pela
utilizacdo do gasoduto. Ainda, apds o prazo estabelecido no contrato, o gasoduto,
pertencente ao agente privado, pode ser transferido para a empresa estatal (ECOGAS, 2003,

p. 3).

Foi constituida, também com a Lei n° 142, a CREG. Esta comissdo com autonomia
administrativa e patrimonial, ligada ao MME, assumiria 0 compromisso de regular o
fornecimento dos servigos publicos, tanto de energia elétrica, quanto de gas por tubulago.
Esta instituicdo, de acordo com Aduen (2000), definiria regras concernentes as seguintes
questdes: (i) separacdo vertical das atividades presentes na industria de gas natural; (ii)
garantia do livre acesso a rede de gasodutos; (iii) fortalecimento da funcéo reguladora para
impedir 0 monopolio nas atividades de transporte e de distribuicdo; e (iv) privatizagdo de
empresas e reducdo das participacbes do Estado nas atividades de transporte e de
distribuicdo de gas natural (ADUEN, 2000, p. 32).
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O mercado de gas natural ainda detinha a SPDD, um 6rgdo com autonomia
administrativa e patrimonial, ligado ao Ministério de Desenvolvimento Econémico. Tal
orgao tem como funcéo principal controlar e fiscalizar as empresas prestadoras de servigos
publicos domiciliares, inclusive as empresas envolvidas no setor de gas natural, analisando

a gestdo financeira, técnica e administrativa destas empresas (ADUEN, 2000, p. 34).

Finalmente, cabe lembrar a existéncia de uma outra instituicdo atuante no mercado
de gés natural, 0 MME. Este ministério, detentor de autoridade méxima setorial, tem a
competéncia de elaborar politicas em prol do desenvolvimento do setor de energia,
aumentando, por conseguinte, a eficiéncia econémica da matriz energética do pais
(ADUEN, 2000, p. 34).

Em sintese, as instituicdes pertencentes a inddstria de gas natural possuiam
obrigacdes bem definidas: o MME tinha como atribuicdes a definicdo da politica e
regulacao técnico-econdmica dos recursos de hidrocarbonetos na fase de producdo, a SSPD
atuava na fiscalizacdo e controle de todas as empresas que prestam servicos publicos
domiciliares, e a CREG desempenhava o papel de regulador (BEATO; FUENTES, 2000, p.
37).

A partir da aprovacdo da Lei n° 142, foram sancionadas diversas resolucgdes pela
CREG, baseadas em suas diretivas. Estas resolucdes, por sua vez, detalhariam as medidas e
as acoes referentes a regulacdo do fornecimento de gas natural. A seguir, serdo destacados

os dispositivos mais relevantes concernentes a estas resolucoes.

Em relacdo ao processo de integracdo vertical e horizontal, a CREG estabeleceu
diversos limites acionarios para as empresas atuantes num segmento da industria de gas
natural, com o proposito de prevenir a formacdo de posi¢cdes dominantes no setor de gas

natural, assegurando, conseqlientemente, a competitividade e a eficiéncia do setor.

Os principais enunciados quanto as restricdes do processo de integracéo séo:

(1) nenhum comercializador ou empresa distribuidora pode vender mais de 25% do

volume transacionado no pais. Entretanto, esta disposi¢ao nédo é aplicada quando
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(1)

(iii)

(iv)

v)

(vi)

se trata de vendas a empresas de geracdo de eletricidade a gas natural e quando

0 gas natural for utilizado como matéria-prima na industria petroquimica;

0s produtores ndo podem deter mais de 25% das acGes das empresas de geracéo
de eletricidade que utilizam o gas natural como combustivel. Porém, estes
agentes podem transitoriamente deter até 50% das acdes destas plantas que
entraram em operacgédo antes do dia 2 de novembro de 2000, com a obrigacgéo de
diminuir o percentual para 25% no prazo de cinco anos, a partir do inicio de sua

operacao;

0 transportador ndo pode deter mais de 25% das acOes de uma distribuidora,
nem tampouco firmar contratos com distribuidoras para compartilhar a infra-

estrutura a fim de reduzir os riscos presentes nestas atividades;

0s produtores e os distribuidores séo proibidos de deter mais de 25% das agdes
das empresas de transporte, de criar mecanismos que possibilitam aos agentes
influenciar a fixacdo dos precos e as demais condi¢Oes de fornecimento do

Servico;

nenhum produtor de gas natural pode ser proprietario de mais de 20% das ac¢des

de uma empresa de distribuicdo;

a partir do ano 2015, nenhum distribuidor poderd atender mais de 30% dos
consumidores conectados a rede local do pais. Se uma empresa exceder o limite,
esta ndo podera adquirir acdes de outras empresas de distribuicdo (GARCIA,
2000, p. 4).

No tocante ao acesso a rede de gasodutos, ha garantia de livre acesso nao-
discriminatorio aos gasodutos e aos sistemas de armazenamento para qualquer agente
atuante na industria de gas natural (BEATO; FUENTES, 2000, p. 37). Da mesma forma, 0s
transportadores e os distribuidores de gas natural - salvo os distribuidores atuantes nas areas
de servigo exclusivo - devem permitir acesso, nas mesmas condi¢Ges de confiabilidade,

qualidade, seguranca e continuidade, a sua infra-estrutura a qualquer produtor,
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comercializador ou grande consumidor de gas natural, em troca de pagamento pelo uso
(CAMPODONICO, 1998, p. 43).

No concernente aos pregos de géas, estes eram controlados pela CREG. Entretanto, a
CREG - mediante a Resolucdo n°® 29 aprovada em 1995 - estabeleceu um programa para
liberar paulatinamente os precos de gas, visando maior competitividade e eficiéncia na
indUstria de gas natural. Esté previsto que, em 2005, sera totalmente liberada a negociagao
de precos do gas natural, caso sejam atendidas as condi¢cdes de competicdo efetiva. Cabe

lembrar que tais condicGes serdo verificadas pela propria CREG (ADUEN, 2000, p. 80).
O processo de liberalizacao do preco de gés foi definido da seguinte maneira:

(i) para as reservas de gas associado ou ndo associado ao petroleo, concedidas por
meio de contratos de exploracdo firmados ap6s 11 de setembro de 1995, os
precos sdo determinados livremente. O mesmo se aplica as reservas descobertas

pela Ecopetrol a partir de 1° de janeiro de 1998;

(i) para as reservas de gas natural ndo associados, localizadas no interior do pais e
concedidas por meio de contratos de exploracdo firmados antes de 11 de
setembro de 1995, os precos serdo também determinados livremente, a partir de
10 de setembro de 2005. A mesma regra € valida para as reservas descobertas

pela Ecopetrol antes de 1° de janeiro de 1998;

(i)  para as reservas localizadas na Costa Atlantica, concedidas por meio de
contratos de exploracdo firmados antes de 11 de setembro de 1995, os precos
serdo determinados livremente a partir de 11 de setembro de 2005. Durante 0
periodo compreendido entre 11 de setembro de 1995 e 10 de setembro de 2000,
os produtores tiveram de respeitar 0 preco maximo estabelecido por resolugdes
anteriores a 10 de setembro de 1995. Entre o periodo de 11 de setembro de 2000
e 10 de setembro de 2005, os precos de gas sdo fixados por uma férmula que
consiste na utilizacdo do preco do petréleo cotado em Nova lorque — New York

Mercantile Exchange; e
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(iv)  para as reservas de gas associado ao petroleo, concedidas por meio de contratos
de exploracdo firmados antes de 11 de setembro de 1995, os precos serdo
determinados livremente ap6s 11 de setembro de 2005. Nesse interim, 0s
produtores tém de respeitar 0 preco maximo estabelecidos pelas resolucdes
anteriores (GARCIA, 2000, p. 9-10).

Quanto aos critérios e a definicdo de tarifas de transporte e distribuigdo, deve-se
considerar as premissas de eficiéncia econdmica, neutralidade, suficiéncia financeira e
transparéncia, sendo que a premissa de suficiéncia financeira prevalece sobre as demais.
Estas premissas, por sua vez, sao definidas, segundo Beato e Fuentes (2000), da seguinte

forma:

Economic efficiency means that rates should replicate competitive
market prices. Neutrality means that each consumer is entitled to
the same treatment as any other consumer. (...) Financial
sufficiency implies that rate formulas guarantee adequate cost
recovery, shareholder compensation equivalent to that provided by
an efficient firm operating within a sector of comparable risk, and
the use technologies able to guarantee best quality services
(BEATO; FUENTES, 2000, p. 37).

As tarifas de transporte e de distribuicdo sdo reguladas pela Resolugdo n° 57,
editada em julho de 1996. As tarifas de transporte sdo fixadas de trés formas, dependendo
da localidade dos gasodutos: sistema de transporte da Costa Atlantica, do Centro e do
Interior do pais. No sistema de transporte da Costa Atlantica, as tarifas sdo estabelecidas
pela modalidade tarifa postal, que consiste no pagamento de um valor fixo por volume de

gas transportado. Além disso, essas tarifas sdo revistas a cada quatro anos.

No sistema de transporte do Centro do pais, as tarifas sdo estabelecidas pela
modalidade tarifa por distancia, que considera a distancia percorrida pelo gas natural. No
sistema de transporte do Interior do pais, as tarifas sdo estabelecidas também pela
modalidade tarifa por distancia, porém com uma pequena diferenca entre a fixacdo de
tarifas do sistema de transporte do Centro do pais. As tarifas do sistema de transporte do
Interior do pais sdo calculadas em funcdo do custo de transporte do gas a partir de uma
zona de referéncia, no caso o centro de VascOnia. Desta maneira, 0s produtores pagarao o
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transporte desde a entrada do gas natural até o centro de referéncia, enquanto os
consumidores pagardo pelo transporte do gas natural desde o centro de referéncia até a

chegada do gas natural em seus estabelecimentos.

Tal diferenca na fixacdo de tarifas decorre do fato dos trés sistemas apresentarem
fases de desenvolvimento diferentes. No caso do sistema de transporte da Costa Atlantica, a
demanda por gas natural ja é consolidada, logo 0s novos investimentos em expansdo da
malha de gasodutos tém importancia marginal. Por outro lado, nos sistemas de transportes
do Centro e do Interior do pais, a demanda por gas natural ainda é incipiente, portanto é
importante a expansdo da rede de gasodutos para que haja maior penetracdo do gas natural
nesses mercados consumidores (YAKER; RESPETRO, 2000, p. 55-56).

As tarifas de distribuicdo sdo determinadas por um encargo médio, baseado nos
custos fixos e operacionais de cada distribuidora. Apesar das distribuidoras definirem
unilateralmente as tarifas, a CREG fixa a tarifa maxima, revista anualmente, que as
distribuidoras podem estabelecer (BEATO; FUENTES, 2000, p. 39).

Por fim, a CREG determinou, por intermédio de resolucdo, a criagdo de Areas de
Distribucién Exclusiva, como uma forma de “ampliar las coberturas, el Estado | le reduce
el riesgo regulatorio al inversionista privado y garantiza que sera el Unico prestador del
servicio, disminuyendo el riesgo comercial”” (YAKER; RODRIGUEZ, 2004, p. 14).

Essas alteracdes do marco regulatério afetaram significativamente a industria de gas
natural, mas de forma diferente entre os seus segmentos. No segmento de exploracao e
producdo, o governo introduziu mudancas nas condicdes fiscais e contratuais para melhorar
a competitividade e atrair investimento privado. O agente privado pode participar das
atividades de exploragédo e producdo somente em associacdo com a Ecopetrol, ou seja, 0
agente privado deve firmar acordo com a Ecopetrol para que seja permitida a sua atuacdo
nestas atividades (KOZULJ, 2003, p. 31).

Entretanto, antes da reforma regulatoria na industria de gas natural da Coldmbia,

tais contratos possuiam diversos dispositivos que desestimulavam a entrada de agentes
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privados. Em particular, os agentes privados incorriam nos custos de exploragéo e, no caso
em que houvesse a comercializacdo do gas natural, os agentes privados tinham direito a
50% da producdo. O restante da producdo seria dividido da seguinte maneira: 20% para
pagamento pela utilizacdo das reservas de gas natural e 30% para Ecopetrol (ADUEN,
2000, p. 35).

Com a reforma regulatéria, as regras contratuais foram alteradas no sentido de
promover a entrada de agentes privados nas atividades de exploracdo e producéo e, por
conseguinte, o desenvolvimento da inddstria de gas natural. As principais mudancas

contratuais foram:

(i) a Ecopetrol deveria restituir ao agente privado 50% dos custos de exploracédo
apos a confirmacdo da comercializacdo do gés natural, encontrado nas reservas
onde o agente privado explorou. Antes da comercializagdo, o0s custos de

exploracdo continuariam integralmente sendo incorridos pelos agentes privados;

(i)  a producdo seria distribuida, depois de pagar 20% de taxa pela utilizacdo das
reservas de gas natural, segundo um fator de rentabilidade, chamado fator R.
Este fator é definido como uma relacao entre as receitas e 0s gastos acumulados
pelo associado num determinado campo de producgédo de gas natural. Se o fator
R for menor do que dois, a porcentagem do associado na producao é de 50%; se
o fator R estiver compreendido entre 0os nimeros dois e trés, a porcentagem do
associado na producdo é de 50/(R-1); e se o fator R for maior do que trés, a

porcentagem do associado na producdo é de 25% (ADUEN, 2000, p. 36).

Ademais, a reforma regulatéria incentivou o desenvolvimento das atividades de
exploracdo e de producdo a partir da livre negociacdo dos contratos de venda entre 0s
produtores e os grandes consumidores®, respeitando 0s precos maximos estabelecidos pela
CREG.

® S&o considerados como grande consumidor , segundo Aduen (2000): “es um consumidor de mas de 500.000
PC/D hasta el 31 de diciembre del afio 2001; de mas de 300.000 PC/D hasta el 31 de diciembro del afio
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Segundo Aduen (2000):

Los Productores podran comercializar libremente su produccion de
gas natural y realizar contratos de venta en el mercado mayorista.
Los Grandes Consumidores de gas natural podran negociar
libremente sus contratos y precios de suministro y transporte con un
Productor, un Comercializador, un Transportador o un Distribuidor,
pagando los correspondientes cargos al duefio de las redes, si fuere
el caso. Los precios de transporte, distribucion y venta seran
negociables, pero no superiores a los precios maximos establecidos
en la Resolucion 057, salvo cuando, mediante resolucion, se haya
determinado que el precio de comercializacion a grandes
consumidores sea libre (ADUEN, 2000, p. 79).

As mudancas nas regras contratuais e a garantia de direito dos produtores, de
venderem gas natural diretamente aos grandes consumidores, melhoraram substancialmente
a rentabilidade do agente privado participante nas atividades de exploracdo e producdo de
gas natural, fazendo com que houvesse um aumento de investimentos realizados por
agentes privados nestas atividades (PAULA, 2002, p. 176). A seguir, no Grafico 2.6 é
apresentada a evolucdo dos contratos de associacao entre Ecopetrol e os agentes privados
referentes a exploracdo e a producao de gas natural desde a década de noventa. Percebe-se,
a partir deste grafico, o aumento significativo de contratos de associagdo firmados ao longo
da década de noventa, devido, em grande parte, as alteragdes nas normas contratuais e a
garantia de direito dos produtores em vender o gas natural diretamente aos grandes

consumidores.

2004; y, de mas de 100.000 PC/D a partir de enero 1° del afio 2005, medida la demanda en un solo sitio
individual de entrega” (ADUEN, 2000, p. 78).
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Grafico 2.6 — A evolucéo de contratos de associacao firmados na Colémbia entre 1990-
2003
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Fonte: site Ecopetrol

Apesar do incentivo oferecido pelo governo, ndo se pode afirmar que existe
competitividade efetiva neste segmento. Embora os agentes privados possam participar das
atividades de exploracdo e producdo, sua participacdo somente é possivel mediante um
contrato em associagdo a Ecopetrol, o que reforga a presenga da empresa estatal nas
atividades. Além disso, a maior parte das reservas e da producdo de gas natural se encontra
em bacias exploradas exclusivamente pela Ecopetrol (CAMPODONICO, 1998, p.15).

Em conseqliéncia, a presenca da Ecopetrol neste segmento continua forte, visto que
maior parte das reservas e de producdo de gas natural ainda pertence a Ecopetrol. De
acordo com ANP (2004c), ““a concentracdo de oferta de gés, de acordo com os ndmeros
observados no ano de 2002, ainda se apresenta acentuada, com a Ecopetrol respondendo
por cerca de 61% do total de producé@o™ (ANP, 2004c, p. 45).

Em relacdo ao segmento de transporte, deve-se destacar o papel da Ecogas, por
meio do Programa para la Masificacion del Consumo del Gas, dado que a empresa ficou

responsavel pela construcdo e operacdo da rede de gasodutos no pais. Especificamente, o
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sistema de transporte do Centro foi desenvolvido a partir de contratos tipo BOMT

acordados entre a Ecopetrol e a iniciativa privada.

Mediante o contrato tipo BOMT, a Ecogas assumiu o risco comercial e regulatério,
pagando ao concessionario uma tarifa para financiar e realizar as atividades de construcéo,
operacdo e manutencdo do sistema de transporte do Centro pelos agentes privados. A
Ecogas, por meio de pagamentos periddicos, adquiriu a capacidade de transporte dos
gasodutos durante o prazo do contrato. Ap6s 0 vencimento, 0 gasoduto pode passar a ser
propriedade da Ecogas (YAKER; RODRIGUEZ, 2004, p. 13).

Como jé foi visto, o sistema de transporte de gas natural na Colémbia foi dividido
em trés subsistemas: Costa Atlantica, Centro e Interior. No sistema da Costa Atlantica, a
participacdo do setor privada se dava por meio de contratos de concessdo, tendo como
principal operador uma empresa privada - a Promigas S.A..

No sistema do Centro, como ja foi mencionado acima, a participagdo era efetuada a
partir de contratos tipo BOMT, em que a Ecogas assumia grande parte dos riscos deste
segmento. Cabe lembrar que os contratos foram transferidos para a Ecogas quando a
Ecopetrol cedeu seus ativos referentes a malha de gasodutos a essa empresa. Ja no sistema
do Interior, o setor privado se inseria na atividade de transporte através de trés
modalidades: contratos de concessdo, contratos tipo BOMT e contrato direto com a
Ecopetrol (YAKER; RESTREPO, 2000, p. 45).

E importante apontar os diferentes riscos envolvidos em cada um dos sistemas de
transporte. De acordo com Yaker e Rodriguez (2004), o sistema de transporte da Costa
Atlantica tem um risco de mercado minimo, dada a existéncia de um mercado consumidor
maduro de gas natural. Quanto aos riscos regulatdrios, estes sdo limitados, visto que as
tarifas praticadas no sistema de transporte da Costa Atlantica sdo reajustadas a cada quatro

anos. Tal reajuste garante a rentabilidade ao operador do gasoduto.

Os sistemas de transporte do Centro e do Interior do pais apresentam um cenario

diferente: o risco de mercado é maior, em virtude da inexisténcia de um mercado
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consumidor de gas natural maduro e o risco regulatorio € extremamente elevado, pois a
CREG estabelece tarifas muito baixas para os usuarios finais, a fim de desenvolver a
demanda por gas natural (YAKER; RODRIGUEZ, 2004, p. 13).

Por esse motivo, € possivel verificar, nos sistemas, a presenca predominante da
empresa estatal, a Ecogas. Pelo fato dos riscos serem elevados nos sistemas de transporte
do Centro e do Interior, 0s agentes privados ndo tém interesse em investir nestes sistemas,
cabendo a Ecogas a responsabilidade de estimular o consumo de gas natural nestas regides,
por meio de tarifas baixas, quando comparadas as tarifas de combustiveis substitutos do gas

natural.

Em suma, o segmento de transporte pode ser caracterizado, apés a reforma
regulatoria da industria de gas natural, como sistema onde ha a presencga tanto do setor
privado quanto do setor publico, através da Ecopetrol e posteriormente da Ecogas. No
sistema da Costa Atlantica, a presenca mais significativa € da Promigas, enquanto no

sistema do Centro e do Interior do pais, é a Ecogas que detém maior malha de dutos.
Segundo Suéarez e Camacho (2003),

(...) se destacan dos sistemas: el de la Costa Atlantica, que es
manejado por Promigas y entrega en la actualidad el 70% del
volumen del gas consumido a nivel nacional y el del interior que es
manejado por Ecogas que entrega el 30% restante (SUAREZ;
CAMACHO, 2003, p. 130).

Quanto ao segmento de distribuicdo, pode-se notar a presenca relevante do setor
privado devido, em parte, & venda de participagdes acionarias de diversas empresas
distribuidoras por parte da Ecopetrol. A venda de acdes das empresas distribuidoras, que

tinha como objetivos propiciar a entrada dos agentes privados na industria de gas natural,

foi realizada conforme a Ley n° 226 promulgada em dezembro de 1995.

De acordo com esta lei, conhecida como Ley de Privatizaciones, a venda da

participacdo acionaria deveria ocorrer em duas fases. Na primeira fase, as acfes seriam
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ofertadas, em condicdes de crédito especiais®, para os trabalhadores ativos, aposentados,
sindicato dos trabalhadores da empresa a ser privatizada e associa¢des de trabalhadores de
outras empresas, tais como fundos de pensao. Essa fase foi constituida em atendimento ao
art. 60 da Constitucion Politica da Colémbia, que enuncia a responsabilidade do Estado em
promover a democratizacdo das acOes aos trabalhadores e as organizacGes dos
trabalhadores. Ja, na segunda fase, as agdes sdo vendidas através de oferta publica (DNP,
1997, p. 9).

De acordo com Pombo e Ramirez (2003), a Ecopetrol vendeu suas participagcdes em
empresas distribuidoras de gas natural, Promigas (28,8%) em 1996 e Gas Natural ESP
(60,2%) em 1997. Na primeira fase da privatizacdo, foram vendidas 1,5% das acoes
ofertadas da Promigas e 10,3% das a¢Oes ofertadas da Gas Natural ESP. Na segunda fase,
0 restante das acOes ofertadas da Promigas foi adquirido pela Enron, enquanto da Gas
Natural ESP foi adquirido pela Gas Natural Latinoamericana. Esta medida, por sua vez,
acarretou a entrada de novos agentes privados neste segmento, promovendo, em
decorréncia, maior competitividade e eficiéncia econdmica na industria de gas natural
(POMBO; RAMIREZ, 2003, p. 15).

Adicionalmente, as determinacGes referentes as restricdes de integracdo vertical e
horizontal, descritas anteriormente, provocaram uma maior participacdo dos agentes do
setor privado neste segmento. No pais, existem aproximadamente vinte empresas, sendo
que a maioria atua por meio de contratos de concesséo sem exclusividade, outorgados pelo
MME. Somente seis empresas atuam na atividade de distribuicdo por intermédio de
contratos de concessdo exclusivos. As zonas contempladas pelos contratos de concessdo
exclusiva, que representam em torno de 25% do consumo de gas residencial nacional, sdo
Vale Del Cauca, Quindio, Caldas, Risaralda, Cundinamarca-Boyaca e Tolima-Centro
(YAKER; RODRIGUEZ, 2004, p. 14).

Logo, pode-se concluir que a mudanca no marco regulatorio provocou a separa¢do

vertical da empresa monopolistica - a Ecopetrol - e aumentou a participacdo da iniciativa

® para facilitar a participacdo destes agentes, foram oferecidas linhas de crédito com condices especiais
(DNP, 1997, p. 10).
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privada e, por conseguinte, da concorréncia, no mercado de gas natural. Em outras
palavras, por intermédio da nova regulamentacdo implementada na industria de gas natural,
a Ecopetrol ficou proibida de atuacdo simultdnea nos segmentos de producéo, transporte e

comercializagéo.

O resultado final deste processo é que tanto a producdo quanto o0 consumo

aumentaram significativamente, conforme pode ser verificado no Gréfico 2.7:

Grafico 2.7 — A evolucéo da producéo e do consumo de gas natural na Colémbia entre
1990-2003 (bilhdes m?3)
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Fonte: site Ecopetrol

A partir deste grafico, nota-se que tanto o volume de producdo quanto de
comercializacdo tiveram um crescimento acentuado desde 1990, a excec¢do do ano de 1999,

quando ocorreu uma recessio econdmica na Colémbia (RABAGO, 2004, p. 4).

Na atividade de transporte, observa-se um crescimento consideravel na malha de
gasodutos no pais, segundo o Gréafico 2.8 a seguir. Cabe destacar o papel fundamental que a
Ecopetrol e, posteriormente a Ecogas, tiveram no sentido de ampliar a rede de gasoduto no

pais, conforme analisado anteriormente.
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Grafico 2.8 — A extensdo da rede de gasoduto na Colémbia entre 1994-2002 (km)
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Fonte: site Ecopetrol

O Programa para la Masificacion del Consumo del Gas permitiu que a Ecopetrol,
entre o periodo de 1993 a 1997, implantasse aproximadamente 2.788 km de gasodutos,
perfazendo um investimento no valor de US$ 1.076 milhGes, sendo US$ 338 milhdes
aportados diretamente pela Ecopetrol. Deve-se destacar a relevancia do resultado deste
programa na rede de gasodutos, uma vez que a Ecopetrol detinha 584 km, ao passo que a
iniciativa privada detinha 1.727 km em 1993 (YAKER; RESTREPO, 2000, p. 44).

Apesar da proibicdo atuar no segmento de transporte, a Ecopetrol tem uma
participacdo indireta neste segmento, por intermédio da Ecogas. Como ja mencionado, o
processo de separacdo vertical mediante a separacdo contabil das duas empresas é apenas
formal, visto que as empresas possuem ainda uma forte interligacdo (GARCIA, 2000, p.
23).

Analisando os estatutos da Ecopetrol e da Ecogas, verifica-se que a separacdo das
atividades de exploracdo/producdo e de transporte € somente contabil. De acordo com o
estatuto da Ecopetrol, o Conselho de Administragdo desta empresa € composto por trés
membros indicados pelo Presidente da Republica da Colémbia - sendo um é o Ministro da

Fazenda e o segundo o Ministro das Minas e Energia - e por quatro membros indicados pela
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Assembléia dos Acionistas. J& o estatuto da Ecogas enuncia que o Conselho de
Administracdo da empresa é formado pelo Ministro da Fazenda, pelo Ministro das Minas e
Energia e por mais cinco membros indicados pelo Presidente da Republica da Colémbia.
Pode-se perceber que as decisdes destas empresas sdo coordenadas pelo Estado
colombiano, por meio de suas indicagdes. Portanto, pode-se afirmar que a separacao das
atividades de exploragdo/producdo e de transporte ndo é completa, pois existe uma

interacdo nas decisdes entre as duas empresas.

Quanto ao segmento de distribuicdo, percebe-se um aumento acentuado de
instalacBes residenciais para o fornecimento de gas natural, bem como o numero de

municipios atendidos por esta infra-estrutura, conforme os dados abaixo.

Grafico 2.9 — A evolugdo da rede de distribuicdo na Coldombia entre 1993-2003
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Fonte: site Ecopetrol

Em resumo, a reforma institucional na industria de gas natural na Colémbia,
constituida basicamente pela criacdo de regras relacionadas a cada atividade da cadeia de
gas natural e de instituicGes proprias dessa industria, promoveu um estimulo quanto a
decisdo de investimento. Em outras palavras, a reforma, que tinha como finalidade
minimizar os custos de transacdo, reduziu as incertezas existentes nesta industria e, por

conseguinte, a percepgéo de risco por parte do investidor.
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Isto ndo excluiu a participacdo do agente estatal, pois o0 aparato institucional foi
baseado por uma delimitacdo dos papéis dos agentes publicos e privados. O efeito final
provocado por esta reforma foi o aumento do volume de investimentos privados na

indUstria de gas natural, notadamente na atividade de distribuicao.

Embora o aparato regulatorio colombiano ndo tenha solucionado todos os
problemas existentes na industria de gas natural, pode-se afirmar que o resultado final foi
positivo, tendo em vista 0 aumento desta fonte energética na matriz energética do pais,

comprovado pelo Gréafico 2.10 a seguir.

Gréfico 2.10 — A evolugdo da matriz energética da Colémbia entre 1988-2002
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Fonte: site Unidad de Planeacion Minero-Energética (UPME)

Cabe salientar, também, a eficacia do Programa para la Masificacion del Consumo
del Gas, ja que o setor que mais fortemente contribuiu para o crescimento do mercado de
gas natural foi o setor residencial, cumprindo, assim, a meta estabelecida, como pode ser

verificado no Quadro 2.6 abaixo.
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Quadro 2.6 — A participacdo por setor no consumo do gas natural entre 1990-2003
(bilhdes m3)

Por Setor 1990 1995 2000 2003

Termoelétrico 42,0% 47,2% 39,0% 30,6%
Ecopetrol 26,1% 15,8% 21,2% 15,7%
Petroquimico 3,7% 2, 7% 3,6% 2,2%
Industrial 24,1% 25,0% 18,8% 32,9%
Domeéstico 3,6% 8,2% 16,1% 16,0%
Gas Natural Comprimido 0,4% 1,1% 1,2% 2,7%

Fonte: site Ecopetrol

Em sintese, pode-se afirmar que o Estado colombiano teve um importante papel em
relacdo ao desenvolvimento da industria de gas natural na década de noventa. Sua
participacdo, tanto na oferta quanto na demanda, promoveu uma coordenacdo mais efetiva
da induastria de gas natural, estimulando, conseqiientemente, a participacdo dos agentes
privados nessa indUstria. Todavia, deve-se notar, também, que tais resultados foram obtidos
com a introducéo da condicgéo do livre acesso a infra-estrutura da industria de gas natural e

da competicdo nas areas mais maduras do mercado de gas colombiano.

Dito de outra forma, o Estado atuou efetivamente nas atividades de producdo e
transporte, garantindo, desta maneira, a oferta de géas natural, como também no estimulo ao
seu consumo, por intermédio do Programa para la Masificacion del Consumo del Gas. Na
realidade, o Estado procurou coordenar de forma mais eficaz a demanda e a oferta, visando,
assim, mitigar os riscos envolvidos na industria de gas natural e, por conseguinte, estimular

a participacdo do agente privado nesta industria.

Tendo visto assim as reformas do setor de gas natural no Chile e na Colémbia na
década de noventa, serd analisada, a seguir, a reforma brasileira neste setor no mesmo
periodo, de forma a comparar os resultados gerados em cada um destes paises sul-

americanos.

94



CAPI'T’ULO I — A ESTRUTURA ORGANIZACIONAL DA INDQSTRIA
DE GAS NATURAL E AS FALHAS DA REGULAMENTACAO NA
ATIVIDADE DE TRANSPORTE

Neste capitulo sera analisada a industria de gas natural brasileira, sendo descritas as
politicas de incentivo adotadas para esta industria desde a década de oitenta e sua evolugdo
recente. Com a descoberta de reservas de gas natural na Bacia de Campos no final da
década de setenta, o Estado brasileiro passou a elaborar estratégias, visando maior
participacdo do gas natural na matriz energética do pais. Nesse contexto, o Estado brasileiro
realizou uma profunda reforma institucional na inddstria de gas natural, com o intuito de
aumentar a participacdo do combustivel na matriz energética do pais para 12%, até o ano
2010, de acordo com a meta definida pelo Ministério de Minas e Energia (MME)
(KRAUSE; PINTO JR, 1998, p.6).

Desta forma, sera examinado, neste capitulo, o processo recente de reestruturacao da
industria de gas. Especificamente, serd observado que as premissas que fundamentam a
reforma na indlstria de gas natural - ampliacdo de uma infra-estrutura adequada para
sustentar o crescimento da inddstria de gas natural e introducdo de pressdes competitivas
nesse mercado - envolvem custos de transacdo significativos, uma vez que a industria de
gas natural brasileira possui caracteristicas de industria de rede nascente que implicam

especialmente custos de transacéo ex-ante.

Conforme o Capitulo I, quando a inddstria de géas natural é nascente, o volume de
investimentos exigidos para o seu crescimento é extremamente elevado. Deste modo, de
acordo com as idéias de Williamson sobre estrutura de governanca, a estrutura institucional
implementada na indUstria de gas natural deve ser apropriada as suas especificidades.
Sendo assim, neste capitulo, serdo também apontados os fatores institucionais que impedem
o desenvolvimento da atividade de transporte do gas natural, e as possiveis alternativas para
0 aparato institucional da inddstria de gas natural, para que haja o crescimento efetivo da

industria.
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Para isto, na primeira secdo sera descrita brevemente a evolucdo da industria de gas
natural, a partir das descobertas de reservas de gas natural na Bacia de Campos.
Adicionalmente, serdo apresentadas as medidas adotadas pelo Estado brasileiro na década
de noventa, com a finalidade de eliminar as barreiras institucionais a entrada de potenciais

agentes no mercado de gas e, por conseguinte, de desenvolver tal mercado.

Na secdo seguinte, serdo destacadas as falhas da reforma institucional da inddstria
de gas natural brasileira, sobretudo na atividade de transporte, tendo em vista que esta
reforma ndo contemplou as particularidades intrinsecas a industria. Sera constatado que
estas falhas sdo causadas, principalmente, pelo fato das metas estabelecidas na
regulamentacdo — expansdo da infra-estrutura da industria de gas natural e promocao da
competicdo — serem de dificil conciliacdo, uma vez que a industria de gas natural brasileira
se encontra no estagio inicial de desenvolvimento. Adicionalmente, serdo examinadas as
novas estratégias do Estado brasileiro para o desenvolvimento da industria de gas natural.
Serdo também estudadas nesta se¢do as consequiéncias que resultam deste processo para a
indUstria de gas natural no Brasil.

Na terceira secdo, sera sugerido um modelo de organizagdo mais apropriado as
especificidades da industria de gas natural, com base na analise do Williamson sobre
estruturas de governanca e nas experiéncias do Chile e da Colédmbia quanto a reestruturacao

da industria. Uma secdo de conclusdo finaliza o capitulo.

3.2 — A evolucéo recente do setor de gas natural no Brasil

Esta secdo tem como objetivo relatar as transformacdes mais significativas
ocorridas na inddstria de gas natural no Brasil, a partir das descobertas de reservas de gas
natural na Bacia de Campos no final da década de setenta até a aprovacdo da Lei 9.478 em
1997 (Lei do Petroleo). No segundo momento, serdo apontadas as principais decisdes
tomadas pelo Estado brasileiro referentes a industria de gas natural, com a finalidade de
ampliar a infra-estrutura e, a0 mesmo tempo, de incentivar a entrada de novos agentes nesta
indGstria.  Acreditava-se que, por meio dessa reforma institucional, constituida

essencialmente pelas Emendas Constitucionais n® 5 e n° 9 em 1995 e pela Lei 9.478, a meta
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estabelecida pelo MME, no caso, aumentar a participacdo do gas natural na matriz

energética brasileira, seria alcancada.

Assim como no Chile e na Colémbia, como ja observado no Capitulo Il, o gés
natural tinha uma participacao irrelevante na matriz energetica brasileira até a década de
oitenta, em torno de 1%. As razdes que inibiam uma maior participacdo do gas natural na
matriz energética, em grande parte, eram a escassez de reservas de gas natural e a auséncia

de uma infra-estrutura adequada para a consolidacéo desta industria.

No caso brasileiro, o pais ndo detinha significativas reservas de gas natural. Até a
década de setenta, reservas de gas natural associado ao petroleo, descobertas em 1949, eram
localizadas preponderantemente na Bahia. Logo, o consumo de gas natural no Brasil, até
este periodo, era restrito apenas a regido Nordeste. Ja no inicio da década de setenta, foram
descobertas reservas de gas natural em Sergipe, em Alagoas e no Rio Grande do Norte,
culminando num incremento da producao do gas natural nesse periodo. Assim, a producéo
total nacional de gas natural até o final da década de setenta, que atendia as industrias
situadas na regido do RecoOncavo, era concentrada na regido Nordeste (FERNANDES,
2000, p. 28).

O aumento consideravel nas reservas de gas natural ocorreu apenas no final da
década de setenta. Nesse momento, foram descobertas grandes reservas de gas natural
proximas aos maiores centros urbanos brasileiros, precisamente na Bacia de Campos. A
partir da descoberta de reservas de gas natural associado ao petroleo, a producdo de gas
natural cresceu significativamente, ultrapassando até mesmo a producdo do Recdncavo
Baiano (ANP, 20014, p. 25).

Cabe ressaltar que a producdo de gas natural s6 foi concretizada porque tal
combustivel estava associado ao petrdleo. Nesse sentido, a Bacia de Campos somente foi
explorada, porque foi encontrado grande volume de gas natural associado ao petroleo.
Desta forma, pode-se afirmar que o gas natural era tratado como um subproduto do petréleo
(FERNANDES, 2000, p.32).
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Outro fator que contribuiu para a concretizacdo da producdo de gas natural é a
proximidade das reservas, notadamente a Bacia de Campos, dos grandes centros industriais
do Brasil. Em razdo dessa proximidade, os custos em implementar uma rede de infra-
estrutura sdo relativamente baixos, sendo possivel, assim, a constru¢cdo de uma malha de
gasodutos que interligasse Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Minas Gerais. Todavia, a producédo
de gas natural ndo aumentou substancialmente logo apos a descoberta de reservas de gas
natural na Bacia de Campos, jd& que grande parte destas reservas era queimada. Na
realidade, o interesse principal, naquele momento, era aumentar a producdo de petrdleo
(FERNANDES, 2000, p. 32).

Finalmente, na década de noventa, ocorreram descobertas importantes de reservas
de gas natural nas seguintes regides: no litoral de Sdo Paulo e do Parand, nas costas do
Ceara e do Espirito do Santo e na Floresta Amazoénica (ANP, 2005, p. 6). Em especial, cabe
destacar que, nas reservas situadas em Sdo Paulo e na Floresta Amazobnica, foram
encontrados grandes volumes de gas natural ndo associado ao petréleo, diferentemente da
maioria das reservas até entdo descobertas. Ainda assim, grande parte do gas natural
encontrado no Brasil esta associada ao petréleo e suas reservas encontram-se concentrada

na regido Sudeste do pais.

Analisando o Gréafico 3.1 abaixo, percebe-se as reservas de gas natural aumentaram
significativamente, sobretudo, nos seguintes periodos: (i) em 1975 a 1980, em funcdo da
descoberta de reservas de gas natural, situadas na Bacia de Campos e nos campos de
Alagoas e de Sergipe, ocorridas nesse periodo; e (ii) em 1985 a 1990, em razdo da
descoberta de reservas de gas natural, localizadas em Séo Paulo, no Espirito do Santo e na

Floresta Amazonica, conforme ja foi mencionado.

98



GRAFICO 3.1 - O comparativo da evolucio da producéo e das reservas provadas de

gas natural (bilhdes de m3)
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Fonte: Balanco Energético Nacional 2004, 2004

Por outro lado, a producdo de gas natural ndo aumentou tanto quanto as reservas de
gas natural, em virtude de grande parte do combustivel encontrado no territorio brasileiro

ser off- shore e estar associado ao petrdleo.

A partir de 2000, o crescimento da producdo foi significativo, dado que, no ano
anterior, o Programa Queima Zero entrou em vigor. Cabe ressaltar que grande parte do gas
natural encontrado na Bacia de Campos e em outras areas era simplesmente queimada, ndo
sendo, assim, utilizada. Até o final da década de noventa, o interesse principal nessas areas

era a obtencao do petroleo para que tal fonte de energia pudesse ser produzida.

Diante deste problema e da necessidade de aumentar a participacdo do gas natural
na matriz energética brasileira, a Petrobras, em 1998, implementou o Plano Queima Zero.
Esse plano, monitorado pela ANP, consiste na reducdo da queima de gas natural, visando

seu melhor aproveitamento.

Com a implantacdo do programa, a queima de gas natural reduziu-se drasticamente,

de 21% do gés produzido no Brasil em 2000 para 9% em 2004, ao passo que 0 gas natural
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disponivel a venda, ou melhor, a producdo nacional liquida, aumentou sensivelmente, de
49% em 2000 para 57% em 2004 (ANP, 2004a). Vale destacar que, para a continuidade da
reducdo da queima e reinjecdo de gas natural, é necessario investir mais na infra-estrutura
desta industria para o escoamento do combustivel e existir um mercado consumidor para o

produto.

Por fim, a oferta de gas natural, composta pela producdo nacional e importacéo,
cresceu, principalmente a partir de 2000, em virtude ndo sé do Programa Queima Zero,
como também das importacdes do gas boliviano (e em pequena proporcdo da Argentina).
Especificamente em 1999, com a entrada de operacdo do Gasbol, foi importado 0,4 bilhdo
de m3. J& em 2003, foram importados cerca de 5,9 bilhdes de m3 de gas natural (ANP,
2004a).

No que concerne ao consumo final, pode-se observar, de acordo com o Gréfico 3.2
abaixo, que houve um incremento relevante na utilizagdo do gas natural, em especial a
partir de 1995. Possivelmente esse aumento tardio no consumo final seja decorrente da
indisponibilidade prévia de uma infra-estrutura (rede de gasodutos e de distribuicdo) capaz
de atender a demanda até aquele momento. Somente em meados da década de noventa,
verificou-se uma expansao significativa na malha de gasodutos no territorio brasileiro,
como sera visto mais adiante, em funcdo principalmente da construcdo do Gasbol: de 260
km em 1980 para 5.943 km em 2004.

Contudo, a despeito do crescimento consideravel da malha de gasodutos existentes
no Brasil, verifica-se que esta malha ainda ndo é ampla, ao comparar com as malhas de
gasodutos da Colémbia e do Chile. Em que pese a expansdo da rede de gasodutos no
territorio brasileiro, a Coldombia e o Chile - paises de menor extensdo e menor populagédo do
que o Brasil - possuiam redes mais abrangentes, aproximadamente 5.600 km e 4.600 km

respectivamente, em 2004.
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GRAFICO 3.2 - A evolucéo do consumo final no Brasil (bilhdes de m?3)
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Fonte: Balango Energético Nacional 2004, 2004

No tocante a auséncia de uma infra-estrutura capaz de promover o aumento da
participacdo do gas natural na matriz energética brasileira, deve-se atentar para o fato de
que a matriz energética do Brasil era composta basicamente pelo petréleo e pela energia
hidrelétrica, representando cerca de 53% da matriz, durante as décadas de setenta e oitenta.
No caso do petréleo, o Estado brasileiro, a partir da década de cinqtienta, formulou politicas
com a finalidade de aumentar a producdo desta fonte de energia, reduzindo,
consequientemente, a necessidade de importacdo (OLIVEIRA; YOUNG; WESTON, 2000).

Ja no caso da hidreletricidade, deve-se levar em consideracao o fato do Brasil dispor
da “maior bacia hidrografica do mundo, com um incomparavel potencial de geracdo de
energia elétrica. Dai a natural e histérica opcdo dos brasileiros por esta matriz
energética” (BAHIENSE, 2001, p. 2). Dada a prioridade do desenvolvimento das
industrias de petroleo e do potencial hidrelétrico do pais e a escassez de reservas de gas
natural no territério brasileiro, ndo havia incentivo para a construcdo e a ampliacdo da

infra-estrutura da industria de gas natural.

Contudo, os choques do petroleo em 1973 e 1979 provocaram aumento dos pre¢os
do petréleo e da taxa de juros norte-americana. Em decorréncia, 0s paises importadores de
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petréleo, como, por exemplo, o Brasil, tiveram seus custos com energia elevados. Da
mesma forma que o Chile e a Coldmbia, como pdde ser verificado no Capitulo I1, o Estado
brasileiro passou a estimular a producdo de outras fontes de energia para reduzir as

importacOes de petréleo, inclusive o gas natural (ALVEAL, 1996).

Em funcdo da descoberta de reservas de gas natural localizadas na Bacia de Campos
e dos efeitos negativos resultantes dos choques do petréleo, o Brasil iniciou o processo de
desenvolvimento da industria de gas natural na década de noventa. Nesse sentido, 0 MME
definiu como meta nacional 0 aumento da participacdo do gas natural na matriz energética
brasileira em 1993: de 3% em 1993 para 12% em 2010 (PASSOS, 1998, p.2).

Para tanto, o pais realizou uma profunda reforma nos arranjos institucionais da
indUstria de gas natural, visando o0 aumento do nivel de investimento efetuado na industria e
a maximizacdo da eficiéncia econdmica, mediante a introducdo de pressdes competitivas e
reducdo do papel do Estado na industria de gas natural (PIRES; PICCININI, 1999). Deste
modo, percebe-se que Brasil adotou, da mesma maneira que 0s paises sul-americanos

analisados anteriormente, medidas sugeridas pelo Banco Mundial.

Em linhas gerais, o Estado brasileiro pretendia reformular a estrutura organizacional
da industria de gas natural, a fim de torna-la mais eficiente economicamente. Em outras
palavras, o Estado brasileiro tinha a intencdo de transformar a organizacdo da industria de
gas natural brasileira - constituida de uma unica empresa estatal participante de todos os
segmentos da cadeia produtiva, no caso a Petrobras - numa organizacdo formada por
diversas empresas privadas e separadas verticalmente, com a finalidade de desenvolver
efetivamente esta industria (ANP, 2004b, p.4).

A primeira medida adotada pelo Estado brasileiro referente a tal reforma

institucional foi a incluséo do § 2° do art. 25 na Constitui¢do de 1988, que determinava aos

Estados a tarefa de explorar diretamente, ou mediante concessdo a empresa estatal, com
exclusividade de distribuicdo, os servicos locais de gas canalizado. De acordo com ANP

(2004), ate 1988 somente Rio de Janeiro e S&o Paulo possuiam empresas distribuidoras de
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gés canalizado. Nos demais Estados brasileiros, a Petrobras fornecia o gas, em geral

manufaturado, diretamente aos consumidores industriais (ANP, 2004b, p. 5).

A segunda medida relativa a reforma institucional na industria de gas natural, foi a
aprovacao da Emenda Constitucional n° 5, em 15 de agosto de 1995, revisando o texto do §
2° do art. 25 na Constituicdo de 1988. Essa revisdo possibilitou a participacdo dos agentes
privados na atividade de distribuicdo, mediante concessdo sem exclusividade de
distribuicdo autorizada pelos estados, pois, antes desta Emenda, somente o agente publico

podia atuar na atividade de distribuicdo de gas canalizado com exclusividade.

Ja a terceira providéncia aplicada pelo Estado brasileiro, concernente a
reestruturacdo da industria de gas natural, foi a aprovacdo, em 9 de novembro de 1995, da
Emenda Constitucional n® 9. Esta emenda, que altera o art. 177 da Constituicdo de 1988,
determinava a quebra do monopdlio da Petrobras sobre as seguintes atividades, de acordo
com o0s 8 1° e § 2° do art. 1°: (i) de pesquisa e de lavra das jazidas de petrdleo e gas natural
e outros hidrocarbonetos fluidos, (ii) de refino de petréleo nacional ou estrangeiro; (iii) de
comeércio internacional dos produtos e derivados basicos, resultantes das atividades citadas
acima; e (iv) de transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou de derivados
basicos de petroleo produzidos no pais, assim como o transporte, por meio de conduto, de

petréleo bruto, seus derivados e gas natural de qualquer origem.

Isto significa que os agentes privados poderiam, a partir dai, atuar nas atividades de
exploracdo, producdo, refino, processamento, comércio internacional e transporte de
petréleo, seus derivados e gas natural. A emenda mostra claramente a intengdo do governo
brasileiro de prover condicGes para que 0s agentes privados se interessassem pelo mercado
de gas natural e assim aumentassem a competicdo no setor, ja que se pretendia reduzir

consideravelmente o poder monopolista da Petrobras.

Por fim, o Estado brasileiro promulgou, em 7 de agosto de 1997, a Lei 9.478,
conhecida como Lei do Petr6leo. A diretriz mais importante estabelecida por essa lei é a
eliminacdo do direito de monopdlio da Petrobras sobre o petréleo e gas natural,

possibilitando a entrada dos agentes privados na industria de gas natural. Na realidade, a lei
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regulamentava a quebra de monopdlio da Petrobras sobre petroleo e gas natural

estabelecida nas disposi¢cdes da Emenda n° 9.

Por intermédio dos arts. 2° e 7° esta lei criou, ainda, dois 6rgdos — o Conselho
Nacional de Politica Energetica (CNPE) e a Agéncia Nacional do Petroleo (ANP) - com o
intuito de coordenar melhor as transacdes envolvidas na industria de gas natural, buscando
reduzir os custos de transacdo da industria. Desse modo, além do MME, que tem a tarefa de
elaborar e de definir as politicas energéticas nacionais, foram criados mais dois 6rgaos, o
CNPE e a ANP. A constituicdo destes 6rgdos objetivava minimizar as incertezas presentes
na inddstria de gas natural, o que deveria resultar, em consequiéncia, num aumento no nivel

de investimento aplicado na ampliacdo da infra-estrutura do gas natural.

O CNPE, orgéao presidido pelo MME, tem como funcdo auxiliar o Presidente da
Republica na escolha de politicas energéticas nacionais que almejem, principalmente, o
aproveitamento racional dos recursos energéticos do pais e a garantia de fornecimento de
energia em todo territdrio brasileiro, inclusive em areas mais remotas, ou de dificil acesso
do pais. Por sua vez, a ANP, autarquia integrante da Administracdo Publica Federal e
vinculada ao MME, tem como tarefa promover a regulacgdo, a contratacdo e a fiscalizagao

das atividades econdmicas integrantes da industria do petréleo.

A Lei do Petréleo estabelece normas gerais para cada atividade da cadeia gasifera,
em consonancia com a diretriz citada anteriormente. Quanto as atividades de exploragéo e
producdo, a Lei do Petrdleo, segundo o art. 21, define que os direitos de prospeccdo e
producdo de gés natural no territorio brasileiro pertencem a Unido Federal, cabendo & ANP
administra-los. Na verdade, cabe a ANP fiscalizar os contratos de concessdo licitados
relativos as atividades de exploracdo, de desenvolvimento e de producéo de petrdleo e gas
natural. Além disso, segundo o art. 25 da Lei do Petréleo, cabe a ANP determinar os
requisitos técnicos, econdémicos e juridicos que as empresas devem atender, caso queiram
participar das licitacdes e obter as concessdes para exploragdo e producdo de petrdleo e de

gas natural.
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Vale ressalvar que a Lei do Petréleo considerou, em suas disposi¢des, a situacdo da
Petrobras, pois esta empresa atuava em diversos campos de exploracdo, de
desenvolvimento e de producéo antes da promulgacéo da lei. Deste modo, a Lei do Petroleo

dispbe das seguintes prerrogativas, de acordo com os arts. 32 a 34:

(i) o direito da Petrobras sobre cada um dos campos que se encontravam em efetiva

producdo na data de inicio de vigéncia da Lei do Petrdleo;

(i) o consentimento para 0 prosseguimento nos trabalhos de exploracdo e
desenvolvimento de blocos onde a Petrobras tenha realizado descobertas
comerciais, ou promovido investimentos na exploracdo pelo prazo de trés anos
apos a aprovacao da Lei do Petroleo e, nos casos de éxito, 0 prosseguimento na

atividade de producéo;

(ili))  a obtengéo de concessdes pela Petrobras nos casos mencionados acima, sem que
haja a realizacdo de um processo licitatorio.

No que tange & atividade de comercializacdo internacional do gas natural, as
mesmas disposicdes relativas a atividade de transporte sdo aplicaveis, ou seja, qualquer
empresa criada sob as leis brasileiras com sede e administracdo no pais podera conseguir
uma autorizacdo da ANP para realizar tal atividade, como pode ser visto no art. 60 da Lei

do Petroéleo.

No tocante a atividade de transporte de gas natural, qualquer empresa constituida
sob as leis brasileiras com sede e administragdo no pais, que cumprir 0s requisitos técnicos,
econémicos e juridicos estabelecidos pela ANP e apresentar um projeto de construgédo de
gasoduto consoante aos requisitos de protecdo ambiental, seguranca industrial e das
populacdes, podera adquirir uma autorizacdo da ANP para realizar essa atividade, conforme
8 1° do art. 58 da Lei do Petrdleo.

Adicionalmente, por meio do art. 58 da Lei do Petr6leo, é permitida a qualquer
interessado a utilizacdo de gasodutos existentes ou a serem construidos, mediante livre

negociacdo entre as partes. Isto significa que a lei determina o livre acesso a rede de dutos
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existentes, ou serem construidos, por qualquer agente interessado em utiliza-la, sendo as
condicdes deste acesso acordadas livremente pelos agentes envolvidos. A ANP so
intermediara tais negociacdes, fixando o valor e a forma de pagamento da remuneracgéo, nos
casos onde ndo haja acordo entre as partes. Embora o proprietario do gasoduto incorra em
riscos, em fungéo do investimento realizado nessa atividade, a inclusdo do livre acesso no

marco regulatério é considerada de fundamental importancia para a ANP.

De acordo com a ANP (2001a),

A possibilidade do acesso a rede de transporte permite que 0s
produtores vendam seu produto diretamente aos grandes
consumidores e/ou as empresas distribuidoras. Isso reduz o poder
de mercado dos transportadores e de suas afiliadas, que perdem a
posicdo de compradores Unicos (ANP, 2001a, p. 118-119).

Em outras palavras, o proposito da inclusdo da questdo do livre acesso no aparato
regulatorio era justamente inibir o poder de mercado do transportador nesta atividade
caracterizada como um monopdlio natural. No entanto, como sera verificado na secdo
seguinte, esta lei ndo dispde de normas que especifiquem a questdo do livre acesso a rede
de dutos, resultando em dificuldades para ANP regular a atividade de transporte da

industria de gas natural.

O livre acesso nédo é aplicado nos dutos considerados de transferéncia. A diferenca
entre transferéncia e transporte, de acordo com incisos VII e VIII do art. 6° da Lei do
Petréleo, é que a transferéncia é definida como uma movimentagéo de petrdleo, derivados,
ou gas natural, em meio ou percurso considerado especifico e exclusivo do proprietario ou
explorador das facilidades; ao passo que o transporte € definido como uma movimentagéo
de petrdleo e seus derivados, ou gas natural, em meio ou percurso considerado de interesse
geral. Contudo, os critérios referentes a classificacdo dos dutos ndo estdo explicitados pela
Lei do Petréleo, tornando a decisdo da ANP quanto a classificacdo dos dutos em certa

medida subjetiva e discricionaria.

Por Gltimo, no que concerne a atividade de distribuicdo, a Lei do Petrleo nédo

dispde de nenhuma regra que regulamente ta atividade, visto que a Emenda Constitucional
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n°® 5 determina que esta tarefa seja de responsabilidade dos Estados. Sendo assim, cada
Estado deve elaborar suas proprias regras e/ou criar seus préprios orgaos reguladores, com

0 intuito de regulamentar essa atividade.

Uma outra importante diretriz estabelecida pela Lei do Petréleo diz respeito a
separacao das atividades da cadeia produtiva do gas natural. Especificamente, esta lei, por
intermédio do art. 65 determina que a Petrobras, caso queira atuar nos diversos segmentos
da industria de gas natural, deve constituir uma subsidiaria com atribuicdes especificas,
tentando romper com a integracdo vertical presente na industria de gas natural. Em
atendimento a nova exigéncia, foi criada, em junho de 1998, a Petrobras Transporte S.A. —
Transpetro, uma subsidiaria integral da Petrobras (TRANSPETRO, 2004, p. 5). Somente
assim foi possivel a Petrobras atuar no transporte de gas natural por meio de dutos.

Além disso, foi criada, em maio de 1998, a Petrobras Gas S.A. — Gaspetro, uma
subsidiaria integral da Petrobras responsavel pela comercializacdo do gas natural nacional e
importado (sitt GASPETRO). Sera observado na secdo seguinte que esta exigéncia legal
ndo resultou no processo de separacdo vertical efetiva da Petrobras, pois a empresa
continuou a participar fortemente destas atividades, mediante suas subsididrias.

Em sintese, pode-se assegurar que a reforma institucional, realizada na década de
noventa, pretendia modificar profundamente a indlstria de gas natural. Nesse sentido,
foram implantadas importantes mudancas no ambito regulatério, que objetivaram a
transformacdo de uma estrutura organizacional da industria de gas natural fundamentada,
basicamente, por uma empresa estatal integrada verticalmente — Petrobras, numa estrutura

composta por diversas empresas atuando competitivamente, monitoradas pela ANP.

No entanto, sera verificado que a Lei do Petrleo apresentou algumas falhas
referentes a regulacéo da atividade de transporte de gas natural. Em muitos 0s aspectos, esta
lei somente indica as diretrizes que devem ser seguidas, visando a abertura e o
funcionamento do setor de gas natural como, por exemplo, 0 processo de separacao vertical
e livre acesso a infra-estrutura da industria de gas natural (ANP, 2002a, p. 2). Desta forma,
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como serd visto na préxima secdo, foram editadas diversas resolugcfes, a fim de sanar

algumas dessas falhas e implementar a reforma institucional do setor.

Além da introducdo de novas regras no mercado de gas natural, foram
implementadas medidas no ambito econémico, almejando estimular ainda mais o
desenvolvimento da industria de gas natural. Para tanto, foi construido o maior gasoduto da
América Latina, que interliga Bolivia ao Brasil — conhecido como Gasbol. Tendo em vista a
meta estabelecida pelo MME (12% da participacdo do gas natural na matriz energética até
2010), a Petrobras firmou uma Carta de Intencdo sobre o Processo de Integracdo Energética
com a Yacimientos Petroliferos Fiscales Boliviano’ (YPFB) e o Ministério de Energia e

Hidrocarburos da Republica da Bolivia em 1993.

Apos diversas negociacdes, a Petrobras celebrou um acordo com a YPFB de compra
de gas natural com duracdo de 20 anos, que seria transportado por um gasoduto a ser
construido, chamado Gasoduto Bolivia-Brasil (Gasbol). Este gasoduto - que possuiria 3.150
km de extensédo, sendo 2.593 km de extensdo em territorio brasileiro e 557 km em territorio
boliviano - ligaria a cidade de Rio Grande, na Bolivia, a Porto Alegre, no Brasil, incluindo
no seu percurso importantes centros consumidores do Centro-Sul brasileiro, como S&o
Paulo (TORRES FILHO, 2002, p.100).

Além disso, o gasoduto teria 16 estacbes de compressdo, sendo instaladas,
gradativamente, na medida em que se aumentesse 0 volume de gés transportado. Quando

todas as estacBes fossem instaladas, a capacidade maxima do Gasoduto Bolivia-Brasil

3
atingiria 30 milhdes de m por dia (COUTINHO, 2000, p. 2).

Deve-se atentar ao fato de que este contrato contém uma clausula, conhecida como
take or pay, que consiste na garantia do pagamento por um volume minimo de gés,
independentemente da utilizacdo ou ndo do gas natural, por determinado prazo. No caso do
contrato firmado pela Petrobras e YPFB, foi incluida uma clausula que estabelece o

pagamento por um volume minimo de gas, iniciando com 8 milhdes de m3 por dia, podendo

" Empresa boliviana da indUstria de petréleo e gas natural, criada pelo Decreto n° 21 em dezembro de 1936,
que foi privatizada em 1996 (KOZULJ, 2003, p. 12).
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chegar até a 30 milhdes de m3 por dia em 2007, por um periodo de vinte anos apos o inicio

da operacgéo do Gasbol.
Segundo Passos (1998),

A YPFB se compromete a vender e a Petrobras a comprar, em
regime de take-or-pay, quantidades crescentes de gas, iniciando
com 8 milhGes de m? por dia, atingindo 16 milhdes de m? por dia,
no oitavo ano e permanecendo nesse patamar até o vigésimo ano.
Ainda no mesmo contrato, a YPFB concede a Petrobras uma opcao
de compra, com preferéncia sobre terceiros, de quantidades
adicionais de gas, provenientes ou ndo de novas descobertas
bolivianas até o limite de 30 milhGes de m3 por dia, desde que tais
quantidades estejam disponiveis e ndo sejam necessarias para
atender a demanda do mercado doméstico da Bolivia (PASSOS,
1998, p.2).

A partir da efetivacdo deste acordo, pretendia-se adquirir o gas boliviano para
assegurar o fornecimento deste combustivel ao mercado brasileiro e massificar o seu
consumo. Considerando que, nesse periodo, a maior parte das reservas de gas natural do
pais era encontrada em campos off-shore®, a opcdo em importar gas boliviano era a mais
vantajosa. Em outras palavras, como grande parte das reservas de gas natural, inclusive da
Bacia de Campos, localizava-se em campos off-shore, os custos em transportar este gas

para 0s centros de consumo eram extremamente elevados, comparados aos custos de

importacéo do gas boliviano.

Finalizadas as obras em 2000, foram definidas as empresas que iriam operar 0
Gasbol. Para tanto, foram formadas duas empresas — Gas Trans Boliviano (GTB) e
Transportadora Brasileira Gasoduto Bolivia-Brasil (TBG). A GTB, empresa boliviana, seria
responsavel pela operacdo do gasoduto do lado boliviano, enquanto a TBG, empresa
brasileira controlada majoritariamente pela Gaspetro, seria responséavel pela operagdo do
gasoduto do lado brasileiro.

® Existem dois tipos de campos onde pode ser encontrado gés natural: off-shore e on-shore. Os campos off-
shore estdo situados no mar, enquanto os campos on-shore estdo localizados em terra.
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Analisada a primeira fase de reformas, na proxima secdo serdo destacadas as
resolugdes mais relevantes criadas em decorréncia das falhas da Lei do Petroleo e as
medidas adotadas a fim de promover ainda mais o crescimento da industria de gas natural.
Seré observado que a reforma institucional descrita acima ndo gerou resultados satisfatorios
quanto a ampliacdo da industria de gas natural. Serdo entdo discutidos os efeitos na

industria de gas natural brasileira, a partir da implementacéo destas medidas.

3.3 — Os efeitos na industria de gas natural com a introducédo da Lei do
Petroleo

Nesta secdo, serdo descritas as medidas tomadas no sentido de promover o
desenvolvimento do mercado de gés natural, como também as resolucfes editadas pela
ANP, em particular as resolucGes referentes a atividade de transporte, apds a promulgacéao
da Lei do Petréleo. Em seguida, serdo examinados os resultados gerados pela reforma
institucional na industria de gas natural, discriminando-os por cada atividade da cadeia

gasifera.

3.3.1 — As politicas de desenvolvimento adotadas na industria de gas natural apds a
promulgacéao da Lei 9.478 (Lei do Petroleo)

Apds a reforma institucional, pdde-se verificar o surgimento de situac@es relativas a
atividade de transporte de gas natural que ndo eram contempladas pelo aparato legal. As
normas concernentes ao livre acesso & malha de dutos ndo foram elaboradas
detalhadamente, cabendo, entdo, a ANP aperfeicoa-las com a finalidade de desenvolver

efetivamente esta atividade.

Deve-se ressaltar que a regulamentacdo da atividade de transporte merece
tratamento mais cuidadoso pelo fato da atividade possuir natureza de monopolio natural.
Desta forma, para que haja expansdo significativa da rede de gasodutos, € necessario
elevado nivel de investimento com longo prazo de maturagdo. Esse vultoso volume de

investimento, por sua vez, sé pode ser obtido por meio da reducdo dos custos de transacao

110



na atividade de transporte. Apenas desta maneira serd possivel reduzir a percep¢do de risco

para o agente transportador e, por conseguinte, aumentar a malha de gasodutos.

A importdncia de uma regulagdo mais bem-definida relativa a atividade de
transporte deve-se também ao fato da atividade interligar a oferta e a demanda. Esta
particularidade da atividade de transporte provoca maiores riscos de hold-up, conforme foi
observado no Capitulo I, ja que os riscos podem advir tanto pelo lado da oferta, quanto pelo
lado da demanda. Assim, a criacdo de dispositivos que visem solucionar as falhas do
aparato legal é de extrema urgéncia, visto que 0s riscos presentes nesta atividade séo

significativos.

A primeira resolucdo implementada pela ANP, que trata especificamente desta
atividade, foi a Portaria n° 170 em novembro de 1998. Esta portaria estabelecia a
regulamentacdo para a construcdo e a operacao de instalagdes de transporte, definindo os
requisitos minimos e os documentos que devem ser enviados a ANP para autorizacao de
construcdo dos dutos. Vale salientar que esta portaria ndo contemplava os dutos de

transferéncia internos a uma planta industrial.

Ja a segunda resolucdo editada pela ANP, relativa a atividade de transporte, foi a
Portaria n° 169 em novembro de 1998. Esta portaria tratava da questdo do acesso de
terceiros a infra-estrutura de transporte, regulamentando o art. 58 da Lei do Petr6leo. Seu
objetivo é garantir acesso ndo-discriminatorio a terceiros interessados nos gasodutos
existentes ou a serem construidos, estimulando, em decorréncia, a entrada de novos agentes
e a competicdo na atividade de transporte (ANP, 2001a, p.116). Cabe lembrar que, da
mesma forma que a Lei do Petrdleo, o livre acesso ndo se aplica aos dutos considerados

como dutos de transferéncia.

Na realidade, o proprietario de um determinado gasoduto deve permitir a utilizacao
de sua infra-estrutura a terceiros, quando houver capacidade disponivel ou capacidade
contratada ociosa. De acordo com ANP (2001a), define-se como capacidade disponivel a
diferenca entre a capacidade do gasoduto e a soma das capacidades contratadas com

consumo proprio, e define-se como capacidade contratada ociosa a diferenca entre a
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capacidade contratada e o volume didrio de gas efetivamente transportado para o
carregador®. Isto significa que o proprietario do gasoduto devera disponibilizar a sua infra-
estrutura a terceiros, salvo no caso em que a infra-estrutura esteja operando na sua
capacidade maxima (SANTOS, 2001, p. 119). Deve-se salientar que a capacidade
disponivel devera ser informada pelo proprietario do gasoduto tanto a ANP quanto ao
mercado, ao passo que a capacidade contratada ociosa devera ser mensurada mediante o
cruzamento dos dados de capacidade contratada e volume diario de gas efetivamente

transportado pelo carregador (ANP, 2001a, p. 117).

Contudo, a portaria ndo conseguiu intervir eficazmente no setor de transporte, o que
levou a sua revogacdo em abril de 2001. Na realidade, a Portaria n° 169, em consonancia
com o art. 58 da Lei do Petroleo, determinava que a ANP sé intermediaria as negociagdes
referentes a questdo do livre acesso da rede de gasodutos em casos que ndo houvesse
consenso entre as partes. Dito isto, percebe-se que a liberdade nas negocia¢fes concedidas
pelo aparato legal aos agentes se tornou ineficiente no sentido de garantir o acesso a rede de
gasodutos a qualquer interessado e, por conseguinte, de introduzir a competicdo na
atividade de transporte. Tal fato ficou demonstrado quando ocorreram, em 2000, dois
conflitos, entre as empresas Energia do Brasil Ltda. (Enersil) e a TBG e entre as empresas
British Gas do Brasil Ltda. e TBG.

Em linhas gerais, Enersil e British Gas solicitaram a ANP uma solugdo para a
seguinte questdo: a TBG ndo permitia o livre acesso ao duto de sua propriedade, no caso a
Gasbol, pois a TBG alegava que o Gasbol ndo tinha capacidade de transporte firme
disponivel, uma vez que a Petrobras ja havia contratado toda a capacidade para o servicgo de
transporte firme'® desse gasoduto que era de 17,4 milhdes de m3 por dia em 2000. Este fato
evidencia, claramente, a utilizacdo ineficiente do Gasbol, visto que este gasoduto operava
com capacidade ociosa elevada: apesar de toda a capacidade do gasoduto ja esta contratada,

eram utilizados apenas 9,1 milhes de m3 por dia (CECCHI, 2001, p.9).

° Deve-se destacar que na atividade de transporte, atuam dois agentes: o transportador e o carregador. Define-
se como transportador o agente que opera determinado gasoduto, ao passo que se considera carregador o
agente contratante dos servigcos de transporte (ANP, 2001a, p. 132). Dito de outra forma, o carregador é a
empresa que compra a capacidade de transporte do duto (TORRES FILHO, 2002, p. 102).

1% Define-se como transporte firme “servico prestado pelo transportador ao carregador, com movimentac&o
de gas de forma ininterrupta, até o limite estabelecido pela capacidade contratada” (ANP, 2001a, p. 117).
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Conforme foi visto na secéo anterior, existe uma clausula no contrato de compra de
gas natural entre a Petrobras e a YPBF, chamada take or pay, que consiste na garantia de
pagamento por um volume de gas natural, independentemente de ter sido adquirido ou néo,
por um prazo de vinte anos, a partir da data do inicio de operacao do Gasbol. Por sua vez, o
volume de gas natural a ser obrigatoriamente pago pela Petrobras a YPFB seria, no

primeiro momento, de 8 milhdes de m3 por dia até 30 milhdes de m3 por dia em 2007.
De acordo com Torres Filho (2002),

A origem desses conflitos é os contratos de suprimento que deram
sustentacdo ao gasoduto em sua origem. No inicio da década de 90,
havia sérias dlvidas se as reservas provadas de gas natural da
Bolivia seriam suficientes para atender ao volume total projetado de
capacidade de transporte do Gasbol: 30 milhdes de m® por dia. (...)
Com o objetivo de estimular os investimentos em exploracdo de gas
na Bolivia, a Petrobras garantiu a compra da producédo local até o
limite da capacidade de transporte do gasoduto, com base em uma
regra de precos indexados a trés tipos de dleos combustiveis
internacionais. Em contrapartida, obteve o direito de preferéncia de
fornecimento para o Brasil a partir dos campos onde fosse
operadora, sempre que os volumes de exportacdo superassem 0S
oito milhdes de m® por dia ja alocados aos fornecedores bolivianos
(TORRES FILHO, 2002, p. 104).

Como pb6de ser observado no trecho acima, a clausula take or pay é extremamente
importante para a concretizacdo de empreendimentos relativos a construgdo de gasodutos.
Somente com a sua introducdo foi possivel a implantacdo da Gasbol, uma vez que a
Petrobras garantiu o pagamento independentemente do volume efetivamente adquirido, em
troca da preferéncia de fornecimento de gas natural. Sendo assim, mesmo que exista
capacidade ociosa no Gasbol, os agentes privados sdo impossibilitados em utiliza-lo, visto
que o gasoduto j& tem toda a sua capacidade contratada pela Petrobras. Em suma, embora a
clausula de take or pay seja “fundamental para o desenvolvimento da infra-estrutura que
demanda nesses estagios iniciais um fluxo constante de recursos financeiros de alta monta,

sdo inibidoras para um mercado concorrencial e aberto” (LEMOS, 2005, p. 225).

Assim, a ANP interferiu nas negociag0es entre essas empresas com objetivo de
solucionar a questdo, conforme as diretrizes estabelecidas na Lei do Petroleo j& enunciadas
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na secdo anterior. Mesmo com a interferéncia da ANP determinando o livre acesso no
Gasbol a Enersil e British Gas, constatou-se que a regulamentacéo quanto ao livre acesso a
rede de dutos era incompleta, dado que ainda existiam obstaculos legais que dificultavam a
entrada de novos agentes na atividade de transporte de gas natural. Na realidade, era preciso
um conjunto de regras mais amplo que induzisse a entrada de novos agentes, tais como
apresentacdo de informacdes a ANP sobre os dutos existentes no territorio brasileiro e

regras mais claras quanto ao acesso por terceiros a infra-estrutura.

Apos a verificacdo destas falhas na regulamentacdo, a ANP langcou uma nova
portaria mais completa, a Portaria n® 98, em substitui¢do a Portaria n°® 169, em 22 de junho
de 2001. A Portaria n° 98 tinha os mesmos objetivos que a portaria substituida, porém
possuia instrumentos novos para assegurar o livre acesso a terceiros a infra-estrutura de
transporte de gas natural. Segundo a ANP, a promulgacéo desta portaria juntamente com as
normas ja existentes garantiria “a clareza de regras necessarias a atracdo de investimentos
e ao desenvolvimento de um mercado competitivo, além de contribuir de forma expressiva

a evitar conflitos entre os agentes e préticas discriminatorias” (ANP, 2001a, p.2).

Especificamente, esta portaria obrigava os proprietarios de dutos autorizados pela
ANP, conforme a Portaria n° 170, a elaborar o Manual do Concurso Aberto, que deveria
conter certos procedimentos de oferta e de alocacdo de capacidade para o servico de
transporte firme, decorrente da expansdo dos gasodutos. Tal manual deveria ser
encaminhado para analise e aprovacdo da ANP no prazo maximo de trinta dias da data de

publicacdo dessa portaria.

De forma geral, o transportador é obrigado a oferecer a capacidade disponivel para
servigo de transporte firme, por meio de um concurso, nos casos onde haja: (i) capacidade
disponivel resultante da construcdo de novos gasodutos; (ii) capacidade disponivel e ndo
contratada num gasoduto existente; (iii) capacidade disponivel resultante de expansdo de
um gasoduto; e (iv) capacidade proveniente do término dos contratos (ALVEAL;
ALMEIDA, 2001, p. 6).
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De acordo com art. 2° da Portaria n° 98, este manual deverd, ainda, atender 0s
principios™ de legalidade, razoabilidade, isonomia e publicidade e devera contemplar as
seguintes questes, em destaque: (i) forma de contratacdo de capacidade; (ii) critério e
metodologia de céalculo da tarifa minima da capacidade a ser ofertada, refletindo
determinantes de custo; (iii) taxa de retorno do investimento, refletindo os riscos associados
a prestacédo do servico e o custo médio ponderado de capital; e (iv) critério de alocacao de
capacidade entre os interessados. Esses requisitos culminariam em maior transparéncia aos

critérios de negociacao entre o transportador e o carregador.

Além disso, segundo o art. 3° da Portaria n° 98, o Manual de Concurso Aberto
limita que os carregadores detentores mais de 50% da capacidade contratada firme da
instalacdo de transporte antes da ampliagdo contratem apenas 40% da capacidade ofertada.
Em termos praticos, isto proibe que a Petrobras contrate toda a capacidade do gasoduto a
ser ampliado, reduzindo entdo as barreiras a entrada a novos agentes no mercado de gas

natural.

Embora as empresas atuantes na atividade de transporte tenham enviado os manuais
conforme as prerrogativas da Portaria n° 98, ndo foram realizadas, até o momento, leilGes
de capacidade. A efetivacdo dos leilGes estd condicionada ao atendimento de alguns pré-
requisitos, tais como a definicdo do contrato de transporte e dos termos e condicGes gerais
da prestacdo do servico, bem como de documentos conexos; a divulgagdo das tarifas
minimas da capacidade ofertada e a elaboracdo do projeto final de expansdo por parte das

empresas transportadoras (site ANP).

Complementando a Portaria n° 98 em relacdo a questdo do livre acesso, foram
publicadas pela ANP as Portarias n° 115 e n°® 254 em 2001 e n° 1 em 2003. Em 25 de julho
de 2001, a ANP aprovou a Portaria n° 115. Essa portaria atribui a ANP, em particular a

Superintendéncia de Comercializacdo e Movimentagdo de Gas Natural, a funcdo de analisar

0O principio da legalidade indica que um determinado agente s6 poderé agir em conformidade com a lei. O
principio da razoabilidade consiste na postura de um determinado agente ndo agir segundo os valores
pessoais, devendo entdo considerar os valores comuns a prépria coletividade. O principio da isonomia
assegura a igualdade juridica a todos os agentes participantes do Concurso Aberto. Por fim, o principio de
publicidade garante que todos possam ter acesso a informacGes por parte de qualquer interessado de forma
legal (MEIRELLES, 2005).

115



0s Manuais de Concurso Aberto e de indicar eventuais alteracbes num prazo maximo de
trinta dias, conforme estabelecido no art. 4° da Portaria ANP n° 98 e de acompanhar a
realizacdo do Concurso Aberto conduzidos pelas empresas autorizadas a operar na

atividade de transporte de gas natural.

Posteriormente, entrou em vigor a Portaria n°® 254 em 11 de setembro de 2001. Esta
portaria regulamenta a resolugdo de conflito, baseada nos principios de garantia do livre
acesso ndo discriminatorio dos agentes e de maximizacdo da utilizagdo da malha de
gasodutos. O detalhamento do processo de resolucdo de conflito, composto pelas etapas de

solicitacdo, de notificacdo e de resolucédo, oferece maior transparéncia ao processo.

Por fim, a Portaria n° 1, aprovada pela ANP em janeiro de 2003, estabelece o0 envio
e a disponibilidade de informagdes referentes tanto as atividades de transporte quanto a
compra e venda de gas natural ao mercado, a ANP e aos carregadores. Desta maneira,
percebe-se que sua finalidade € dar transparéncia necessaria aos agentes, fornecendo

informacdes relativas a atividade do transporte e favorecendo a competicao.

Além da promulgacdo de portarias com objetivo de reduzir as falhas presentes na
regulamentacdo da industria de gas natural, o Estado brasileiro adotou duas medidas, o
Programa Prioritario de Termeletricidade e o Projeto Malhas, no sentido de promover o

desenvolvimento do setor.

O Programa Prioritario de Termeletricidade (PPT) foi implantado pelo MME em
2000 mediante a aprovacdo do Decreto n° 3.371. Em linhas gerais, este programa baseava-
se na construcdo de 49 usinas termelétricas, objetivando, assim, aumentar a oferta de
energia elétrica no pais em torno de 15 mil megawatts e, por conseguinte, reduzir o risco de
déficit energético. Além do MME como coordenador do programa, o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e a Petrobras seriam os principais agentes

incumbidos de concretiza-lo.

Em relacio ao BNDES, caberia a ele a tarefa de garantir o acesso aos

financiamentos para os agentes interessados em investir no setor elétrico. Ja em relacdo a
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Petrobras caberia, por decisdo do MME, a tarefa de assegurar o suprimento de gas para as
usinas contempladas nesse programa por um periodo de até 20 anos (ALONSO, 2004, p.

107). A Petrobras ainda participaria através de construcdo de 19 usinas termelétricas.

Um outro projeto importante conduzido pela Petrobras, em conjunto pela ANP, que
incentivaria o desenvolvimento da industria de gas natural por meio da massificacdo do uso
do gas natural, é o Projeto Malhas. Este projeto, que teria com a finalidade garantir o
suprimento da demanda de gés natural ao setor industrial do Pais, principalmente das usinas
oriundas termelétricas do PPT, previa a expansdo da malha de gasodutos do pais mediante
investimentos da Transpetro (ANP, 2003b, p. 13).

Nesse contexto, em abril de 2003, a Petrobras e a ANP firmaram acordo para
expansdo das redes de gasodutos das regiGes Sudeste e Nordeste, com o propoésito de
viabilizar o crescimento da demanda do gas natural no Brasil. Especificamente, este acordo
previa uma expansdo de aproximadamente 1.400 quildbmetros nas malhas Sudeste e

Nordeste que deveriam entrar em operacao em 2005.

De acordo com Petrobras (2004), seria construido, na regido Sudeste, um gasoduto
com 453 km de extensdo, ligando Campinas ao Rio de Janeiro. J& na regido Nordeste,
seriam realizadas diversas amplia¢Oes, em destaque a expansédo de 373 km do gasoduto que
interliga Rio Grande do Norte a Cearé e a ampliacdo de 445 km do gasoduto que conecta
Bahia a Alagoas. O total de investimento destinado a expansao destas malhas seria de US$
892,0 milhdes, sendo US$ 328,0 milhdes para a ampliacdo da malha de gasoduto da regido
Sudeste e US$ 564,0 milhdes para a ampliacdo da malha de gasodutos da regido Nordeste
(PETROBRAS, 2004, p. 14-15).

Ao mesmo tempo, a Petrobras investiria em torno de US$ 767,0 milhdes na
construcdo de um gasoduto, com 1.225 km que interligaria as malhas de gasoduto das
regibes Sudeste e Nordeste — conhecido como Gasene (PETROBRAS, 2004, p. 16). Com a
previsdo de inicio das operagdes em 2007, o Gasene teria como finalidade levar o gas
natural proveniente da Bacia de Santos a regido Nordeste, que se caracteriza pela falta de

oferta de gas natural frente a demanda da regido.
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A partir de agora, serdo averiguadas as transformag6es na industria de gas natural
do pais desde a década de oitenta, decorrentes das politicas econémicas e regulatorias
aplicadas pelo Estado brasileiro nesse periodo. Serd possivel constatar que, embora a
industria de gas natural tenha se desenvolvido, o gas natural permanece como uma fonte
pouco representativa na matriz energética. Na realidade, a industria de gas natural brasileira

continua num estagio inicial de desenvolvimento.

3.3.2 — As transformacdes na industria de gas natural do Brasil

Face ao conjunto de mudancas ocorrido na inddstria de gas natural a partir da
década de noventa, tais como a reforma institucional e a adog¢do de programa de
desenvolvimento do setor pelo Estado brasileiro, o resultado referente ao desenvolvimento
da industria ficou aquém das expectativas, visto que os objetivos do desenvolvimento da
industria de gas natural — introducdo significativa de novos agentes no mercado e
ampliacdo da infra-estrutura — ndo foram alcancados. A seguir, serdo analisados os efeitos
dessas transformagoes.

Em relacdo as atividades de exploracdo e de producdo, apesar da abertura do
mercado aos agentes privados, por meio da Emenda Constitucional n® 9 e da Lei do
Petréleo, a Petrobras ainda detém uma participacdo relevante do mercado de gas natural.
Em razéo de prerrogativas dispostas nos arts. 32 a 34 da Lei do Petrdleo, a Petrobras obteve
concessdes pela ANP para 397 blocos, sendo 231 blocos de exploragdo, 51 blocos de

desenvolvimento e 231 blocos de producéo.

Pelo posto, percebe-se que a Lei do Petroleo, de certa forma, impossibilitou a
introducdo da competi¢cdo na atividade de exploragéo e producdo, visto que os blocos
explorados pela Petrobras antes da promulgacéo da Lei do Petrdleo Ihe foram concedidos
sem a realizacdo de um processo licitatorio. Cabe ressaltar que, até 0 momento, a producéao
de gas natural brasileira é oriunda, grande parte, desses blocos explorados pela Petrobras

antes da aprovacao da Lei do Petroleo (ANP, 2005).
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Adicionalmente, embora pudesse ser verificada a presenca de agentes privados
(cerca de 45 empresas vencedoras nas seis rodadas de licitacdo realizadas pela ANP), a
Petrobras deteve a maioria dos blocos concedidos, contribuindo para a permanéncia de sua
participacdo expressiva na atividade de exploragdo da industria de gas natural. Como pode
ser visto no Quadro 3.1 abaixo, nas seis rodadas de licitagdo promovidas pela ANP, no

periodo entre 1999 e 2004, grande parte das areas concedidas foi obtida pela Petrobras,

exclusivamente ou associada a outras empresas.

QUADRO 3.1 - Os resultados das seis rodadas de licitagdo entre 1999-2004

Blocos 12 Rodada | 22 Rodada | 32 Rodada | 42 Rodada| 52 Rodada | 62 Rodada Total
(1999) (2000) (2001) (2002) (2003) (2004)
Blocos licitados (A) 27 23 53 54 908 913 1.978
Blocos concedidos (B) 12 21 34 21 101 154 343
5 8 16 8 88 107 232

Blocos adquiridos pela Petrobras (C)
Blocos adquiridos exclusivamente pela Petrobras (D)
Blocos adquiridos pela Petrobras em consércio (E)
©)/((B)-%
(D)/(B) - %
(BE)/ (B) - %
(D) /(C) - %

1

4
42%
8%
33%
20%

2

6
38%
10%
29%
25%

7

9
47%
21%
26%
44%

3

5
38%
14%
24%

38%

85

3
87%
84%
3%

97%

55

52
69%
36%
34%
51%

153
79
68%
45%
23%
66%

Fonte: sites Petrobras eANP

Mesmo com a presenca de novos agentes nessas atividades, cabe destacar que
muitas destas concessGes foram obtidas por um consorcio formado entre Petrobras e as
empresas privadas, ja que a empresa detém o conhecimento geoldgico e tecnoldgico para
realizacdo das atividades de exploracdo e de producdo. Dos 343 blocos concedidos pela
ANP, os agentes privados detiveram participacdo em 190 blocos, sendo 111 obtidos
exclusivamente por agentes privados e 79 blocos que foram obtidos por consércios entre a

Petrobras e empresas privadas.

Como ainda ndo houve tempo habil para descobrir novas reservas de gas natural,
explora-las e produzir o combustivel, visto que os processos de licitagdo foram iniciados
em junho de 1999, a producdo de gas natural ainda € totalmente realizada pela Petrobras.
Possivelmente, este cenario sera alterado no segmento upstream, quando as etapas de

exploracdo e de desenvolvimento ja tiverem sido finalizadas.
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Além de toda a oferta nacional ser produzida pela Petrobras, 90% das importacdes
também s&o realizadas por esta empresa, acentuando ainda mais seu poder de mercado na
atividade de producdo (ANP, 2005, p. 24). Esta elevada participacdo da Petrobras nas
importacOes de gas natural decorre basicamente do contrato referente ao Gasbol, conforme

analisado na secdo anterior.

No tocante a atividade de transporte, houve um consideravel crescimento na malha
de dutos brasileira. Entretanto, grande parte deste crescimento refere-se a construcdo do
Gasbol, com aproximadamente 2.600 km de extensdo no solo brasileiro. A tendéncia para
0s proximos anos é que com o Projeto Malhas, a rede de gasoduto se expanda ainda mais.
A seguir, pode-se observar no Gréfico 3.3 a evolucdo da extensdo da rede de gasoduto no
Brasil.

GRAFICO 3.3 - A evolucédo da malha de gasodutos no Brasil
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Fonte: sites Petrobras e ANP

Na Figura 3.1, pode-se observar o mapa com a malha de gasoduto, apontando 0s
gasodutos ja existentes e em construcdo. Em particular, a partir do mapa, pode-se concluir
que a malha de dutos ndo consegue ainda integrar todo o territorio brasileiro. Embora tenha
se verificado um aumento na malha de gasoduto brasileiro, este aumento se concentrou nas

malhas de regido Sudeste e Nordeste e nas malhas internacionais. Na realidade, a rede de
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gasoduto néo abrange diversos estados brasileiros, notadamente os estados da regido Norte

e Centro-Oeste.

Além disso, percebe-se na Figura 3.1 que a atividade de transporte é extremamente
concentrada na Petrobras. Em outras palavras, grande parte da malha de dutos existente ou
em construcdo no pais € operada direta ou indiretamente pela Petrobras, por meio da
Transpetro ou TBG. Em suma, o maior indutor do desenvolvimento da atividade de
transporte continua sendo a Petrobras, pois ndo se verificou até 0 momento a entrada

consideravel de agentes privados.
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FIGURA 3.1 — A malha de gasodutos no Brasil

PETROBRAS

____ Emoperagdo
Em estudo
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Fonte: site Gas Energia

Apesar da Lei do Petréleo anunciar a separagdo da atividade de transporte de gas
natural, visando assegurar a entrada de novos agentes nesta industria, a Petrobras,
representada pela Transpetro, possui uma participacdo majoritaria na atividade de
transporte. Essa participacdo, certamente, serd aumentada com a implantagdo do Projeto
Malhas. Cabe lembrar que, embora a ANP tenha elaborado o projeto em conjunto com a
Petrobras, esta agéncia ndo conseguiu efetivamente expandir a malha de gasoduto mediante
a entrada da iniciativa privada na atividade de transporte. Aparentemente, a ANP teve de
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optar por uma das duas metas a serem atingidas — ampliacdo da malha de gasodutos no pais

— em detrimento da promocdo da concorréncia na atividade de transporte.

Quanto a atividade de distribuicdo, com a aprovacdo da Emenda Constituicional n®
5, diversos Estados constituiram, por meio de leis estaduais, suas distribuidoras de gas
canalizado. Vale sublinhar que sé foram criadas novas empresas distribuidoras de gas
canalizados em estados por onde o gasoduto passava pois, caso contrario, ndo haveria

sentido em institui-las.

No Quadro 3.2, pode-se notar que ndo foram todos os estados das regides Norte e
Centro-Oeste do Brasil que criaram uma concessionaria de gas canalizado, tendo em vista
gue nem todos estdo integrados a malha de gasodutos existentes no pais. Portanto, ndo
havia sentido para estes Estados criar uma licitacdo para concessdes de distribuicdo de gas

canalizado em seus territérios.
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QUADRO 3.2 — As distribuidoras de gas canalizado no Brasil

Distribuidoras |

Participacao

Regido Sul

COMPAGAS (PR)

Copel (51,00%); Dutopar (24,50%); Gaspetro (24,50%)

SCGAS (SC)

Gaspart (41,00%); Gaspetro (41,00%); Estado de Santa Catarina
(17,00%);Infragas (1,00%)

SULGAS (RS)

Estado do Rio Grande do Sul (51,00%); Gaspetro (49,00%)

Regido Sudeste

BR (ES) BR Distribuidora (100,00%)

Gas Natural (54,2%); BNDESpar (34,56%);0utros (9,03%); Pluspetrol
CEG (RJ) (2.25%)
CEG-RIO (RJ) Gas Natural (72,00%); Gaspetro (25,00%); Pluspetrol (3,00%)

COMGAS (SP)

Integral Investimento (62,69%); Shell (15,56%); Outros (21,75%)

GAS BRASILIANO (SH

ENI (51,00%); Italgas (49,00%)

GASMIG (MG)

CEMIG (55,19%); TSS Participacdes (38,50%); Outros (5,31%)

GAS NATURAL (SP)

Gas Natural (100,00%)

Regido Nordeste

ALGAS (AL)

Gaspart (41,50%); Gaspetro (41,50%); Estado de Alagoas (17,00%)

BAHIAGAS (BA)

Gaspart (41,50%); Gaspetro (41,50%); Estado da Bahia (17,00%)

CEGAS (CE)

Textilia S.A. (41,50%); Gaspetro (41,50%); Estado do Ceara (17,00%)

COPERGAS (PE)

Gaspart (41,50%); Gaspetro (41,50%); Estado de Pernambuco
(17,00%)

GASMAR (MA) *

Termogas S.A. (51,00%); Estado do Maranh&o (25,50%); Gaspetro
(23,50%)

GASPISA (PI) *

Termogas S.A. (37,25%); Gaspetro (37,25%); Estado do Piaui
(25,50%)

PBGAS (PB)

Gaspart (41,50%); Gaspetro (41,50%); Estado da Paraiba (17,00%)

POTIGAS (RN)

Gaspetro (41,50%); Outros (41,50%); Estado do Rio Grande do Norte
(17,00%)

SERGAS (SE)

Gaspart (41,50%); Gaspetro (41,50%); Estado de Sergipe (17,00%)

Regido Norte/ Centro-Oeste

CEBGAS (DF) *

Consorcio Brasiliagas (51,00%); Gaspetro (32,00%); CEB (17,00%)

GASAP (AP) *

Gaspetro (35,25%); C.S. Participagdes (35,25%); Governo do Amapa
(25,50%)

GOIASGAS (GO) *

Consorcio Gasgoiano (42,16%); Gaspetro (28,17%); Estado de Goias
(17,00%); Outros (12,67%)

MSGAS (MS)

Estado do Mato Grosso do Sul (51,00%); Gaspetro (49,00%)

RONGAS (RO) *

Termogas S.A. (41,50%); Gaspetro (41,50%); Estado de Ronddnia
(17,00%)

CIGAS (AM) *

Estado do Amazonas (100%)

Fonte: ANP, 2004b

A partir da Figura 3.1, pode-se concluir que a integracdo com a malha de gasodutos
¢ uma condicdo suficiente para a criagdo de uma determinada distribuidora de gas
canalizado. Mesmo aqueles Estados que ainda ndo possuem gasodutos passando por seu
territdrio, tais como Rond6nia, Goias, Amazonas, Maranhdo e Piaui, ja constituiram uma

distribuidora de gas natural, ainda que sem ter entrado em operagéo, que estdo assinaladas
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com asterisco (*). Na realidade, s6 pelo fato de haver projetos de gasodutos que passarao

por esses Estados, as distribuidoras de gas natural foram criadas.

Pode-se verificar também pelo Quadro 3.2 que a maioria dos estados possui apenas
uma empresa concessionaria de gas canalizado, salvo Sdo Paulo e Rio de Janeiro. No caso
do estado de Sao Paulo, existem trés empresas distribuidoras de gas canalizado com areas
de concessdo distintas: a COMGAS atua na regido metropolitana de S0 Paulo, a Gas
Brasiliano atua na regido Noroeste de Sdo Paulo e a Gas Natural atua na regido Sul de Séo

Paulo.

Ja no caso do Estado do Rio de Janeiro, foram constituidas duas empresas
distribuidoras de gas natural com as seguintes areas de atuacdo - a CEG atuando na regido
metropolitana do Rio de Janeiro e a CEG-RIO atuando no restante do estado - mas com
praticamente 0s mesmos acionistas. Cabe lembrar que a criacdo de novas concessionarias

ndo é impedida pela legislacéo federal; na verdade, esta decisdo cabe somente ao estado.

Além disso, deve-se notar que a Petrobras, por meio da Gaspetro e da BR
Distribuidora’?, possui participagdes acionarias em grande parte das distribuidoras criadas.
Excetuando-se as concessionarias do Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Minas Gerais, a Petrobras
detém acBes das concessiondrias de distribuicdo de gas canalizado. Portanto pode-se
constatar, na regido Sudeste, uma presenca menos ativa da Petrobras, salvo no Estado do
Espirito do Santo, onde a Petrobras, por intermédio da BR Distribuidora, detém a totalidade

das acdes da empresa distribuidora de gas natural.

Como a legislacdo federal delega aos Estados a tarefa de explorar, mediante
concessdo a empresas publicas ou privadas, a distribuicdo de gas para todos os
consumidores, cada Estado da federagdo elaborou suas proprias normas relacionadas a
atividade de distribuicdo de gas canalizado e a estrutura organizacional dessa atividade. De
acordo com o Quadro 3.2, pode-se afirmar que a maioria dos Estados implantou a seguinte

estrutura organizacional: uma empresa concessionaria distribuidora de gas natural com a

12 Esta empresa, criada em novembro de 1971, é uma subsidiaria integral da Petrobras S.A que atua

essencialmente na comercializagdo e distribuicdo de derivados do petroleo no territorio brasileiro.
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participacdo acionaria da Petrobras (por meio da Gaspetro ou BR Distribuidora), do Estado
e de agente privado. Assim, verifica-se ainda o poder monopolista da Petrobras na atividade

de distribuicdo, consentido pelos Estados.

Nesse sentido, apesar da legislacdo federal visar a entrada de novos agentes em
todas as atividades na industria de gas natural, tentando introduzir a competicdo e a
separacdo vertical das atividades, muitas vezes a legislacdo estadual impossibilita a
realizagdo deste objetivo. Tal divergéncia entre as normas federais e estaduais quanto aos
seus objetivos, possivelmente, impede a formacdo de um aparato regulatorio consistente
com o desenvolvimento da competicdo e, consequientemente, a consecucdo das metas da

reforma institucional relativas a inddstria de gas natural.

Em sintese, pode-se concluir que a reforma institucional, que pretendia incentivar a
entrada de novos agentes no mercado de gas natural, ndo conseguiu efetivamente introduzir
competicdo na industria de gas natural. Como pdde ser visto acima, em todas as atividades
envolvidas na indastria de gas natural, a Petrobras permanece numa posicdo dominante em
relacdo aos novos agentes, culminando assim num poder de monopdlio praticamente em

todas as etapas da cadeia produtiva.

Deste modo, apesar da entrada de agentes privados na industria de gas natural, até o
momento ndo é possivel afirmar que houve uma reducdo no poder monopolista e no
processo de integracdo vertical da Petrobras. Essa situacdo € mais perceptivel na atividade
de transporte, visto que praticamente a Petrobras opera toda a malha de gasodutos

existentes no pais.

Analisando ainda o consumo final de gas natural no pais, pode-se notar que 0s
setores que mais contribuiram com o incremento da utilizacdo deste combustivel foram,
essencialmente, os setores energético e industrial, conforme o Grafico 3.4 a seguir. A
participacdo dos outros setores s6 pode ser observada a partir de 1995, pois neste momento,
foram iniciadas as construcdes de diversos gasodutos, visando atender mais usuarios

potencias.
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GRAFICO 3.4 - A evolucéo do consumo final no Brasil (bilhdes de m?3)
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Fonte: Balanco Energético Nacional 2004, 2004

Este resultado poderia ter sido melhor, caso o programa referente a ampliacdo da
capacidade de geracdo elétrica do pais, o PPT, realmente tivesse se desenvolvido. Dito de
outra forma, diversas dificuldades politicas, econdmicas e institucionais fizeram malograr a
implantacdo efetiva desse programa. Segundo Alonso (2004), os principais fatores que
impossibilitaram sua concretizagdo conforme foi planejado, foram: (i) a crise cambial
ocorrida no Brasil em 1999; (ii) o racionamento de energia ocasionado em 2001; e (iii) as
dificuldades em redefinir um novo marco regulatério para o setor elétrico, apds a crise de
fornecimento de energia elétrica (ALONSO, 2004, p. 109-111).

Em suma, todos os fatores descritos acima geraram aumento nos riscos dos projetos
contemplados pelo PPT. Em decorréncia, muitos destes projetos ainda ndo foram
concretizados. Conforme Alonso (2004), quase todos os projetos de construcdo de usinas
termelétricas inseridos no PPT foram conduzidos pela Petrobras, um agente representante
do setor publico. Em particular, das 19 plantas térmicas a serem construidas pela Petrobras,

foram concretizadas apenas 10 plantas.
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Examinando a capacidade instalada de geracdo elétrica do Brasil, verifica-se que em
1990, era oriunda, em grande medida, das plantas hidraulicas (85,9%) e, em menor
proporcdo, das plantas termelétricas (12,9%). Ja em 2003, a capacidade instalada de
geracdo elétrica no pais era advinda ainda, em grande parte, das plantas hidrelétricas
(78,4%) e, em menor medida, das plantas termelétricas (19,3%). Pode-se concluir que
mesmo com o estimulo dado pelo Estado brasileiro para construir usinas termelétricas no
pais, a capacidade instalada de geracdo elétrica é ainda proveniente basicamente das plantas
hidrelétricas (BALANCO ENERGETICO NACIONAL 2004, 2004).

Assim, apesar de todas as transformacdes observadas na inddstria de gas natural,
esse combustivel permaneceu como fonte pouco representativa na matriz energética

brasileira, como pode ser examinado no Gréfico 3.5 abaixo.

GRAFICO 3.5 - A evolugdo da matriz energética do Brasil entre 1990-2003
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Fonte: Balango Energético Nacional 2004, 2004

Analisando a evolucdo da matriz energética brasileira desde 1990, pode-se concluir

que a participacao do gas natural praticamente dobrou, isto €, subiu em torno de 3,5 pontos
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percentuais entre 1990 e 2003. Comparando a evolucdo da matriz energética do Chile e da
Colémbia neste mesmo periodo, verifica-se que o incremento da participacdo do gas natural

foi superior: 9 e 6 pontos percentuais, respectivamente.

Dito isto, na proxima secdo, serdo analisadas as dificuldades de crescimento e
consolidacdo da industria de gas natural brasileira. Sera mostrado que as indefinigcdes
politicas, regulatorias e estratégicas no setor de gas natural aumentam a percepcéo de riscos
por parte dos agentes privados. Em outras palavras, a ameaca de hold-up na industria de gas
natural brasileira é bastante elevada, inibindo a tomada de decisdo em investimentos no
setor. Tal ameaca é mais evidenciada na atividade de transporte, visto que esta atividade

requer um sincronismo entre as a¢des dos ofertantes e dos demandantes de gas natural.

3.4 — As dificuldades de desenvolvimento da industria de gas natural no
Brasil

Em resumo, as dificuldades de desenvolvimento da industria de gas natural no
Brasil sdo decorrentes da indefinicdo estratégica e juridica de questdes cruciais para a
eficacia da regulacdo desta inddstria. Em linhas gerais, estas indefinicdes aumentam a
percepcao de riscos por parte do agente privado e, por conseguinte os custos de transacéo,
inibindo o desenvolvimento da industria de gas natural a partir da introducdo de pressées

competitivas.

Em relacdo a indefinicdo estratégica, o processo de reestruturacdo da industria de
gas natural foi apoiado por duas premissas: introducdo da concorréncia e expansao da infra-
estrutura. No entanto, estas premissas ndo sdo imediatamente compativeis, considerando-se
a particularidade da industria de gas natural brasileira, no caso caracterizada por ser uma

industria de rede na fase infante.

Como ja foi examinado no Capitulo I, a introducdo da competi¢cdo na industria
nascente de gas natural impede o desenvolvimento dessa industria, visto que a coordenagéo
de todas as transacdes nela envolvidas é uma tarefa dificil de ser garantida. Uma vez que a

coordenagdo de todas atividades da industria nascente de gas natural dificilmente é
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assegurada com a presenca de pressdes competitivas, a percep¢do dos riscos por parte dos
agentes privados é elevada, o que provoca um desestimulo em relacdo a decisdo de

investimento, notadamente na atividade de transporte e de distribuicao.

E preciso ressaltar que o agente que atua na atividade de transporte e de distribuicio
deve sempre trabalhar com capacidade ociosa, dado que a malha de gasodutos precisa
atender as oscilagdes da demanda e da oferta. Contudo, € pouco provavel que o investidor
privado se disponha a arcar com o custo de deter capacidade ociosa elevada. Por isso,
torna-se inevitavel oferecer incentivos, oferecendo beneficios para que os agentes entrem
no segmento de transporte e de distribuicdo, mesmo que a demanda ainda ndo utilize a

capacidade ociosa dos gasodutos.
De acordo com Alveal e Almeida (2001),

Nesta fase do ciclo de vida da industria, a alta interdependéncia
entre estes agentes especificos, exacerba a incerteza e o risco de
ocorréncia de comportamento oportunista e de desconfianca entre
as partes, aumentando os custos de transacdo na tentativa de lidar
com perdas resultantes do oportunismo exercido nas transa¢cdes. Sao
os elevados custos de transacdo os que compelem o0s agentes a
procurar formas contratuais de mitigacdo da incerteza e dos riscos.
Desse modo, as relacbes econémicas numa industria de gas
nascente tendem a ser muito mais cooperativas do que
concorrenciais (ALVEAL; ALMEIDA, 2001, p. 12).

A dificuldade em estimular o agente privado em arcar com o custo de deter
capacidade ociosa elevada na industria nascente de gas natural foi contornada pela
Col6mbia a partir da divisdo por regides de atuacdo do setor privado e do setor publico. Em
outras palavras, o setor privado atuava fortemente nas regides que possuiam demanda mais
madura, no caso a Costa Atlantica; ao passo que o setor publico atuava majoritariamente

nas regides onde a demanda ainda era incipiente, no caso o Centro e o Interior do pais.

Desta forma, observa-se que o unico agente que se dispde em arcar com o custo de
deter capacidade ociosa elevada na inddstria nascente de gas natural da Colémbia é o
agente publico. Pode-se argumentar entdo que a presenca do agente publico é fundamental

para o desenvolvimento da indUstria nascente de gas natural.
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Embora a industria de gas natural do Chile tenha sido desenvolvida mediante os
investimentos privados, os riscos incorridos por esses agentes privados foram minimizados,
na medida em que ja existia uma grande demanda pelo gas natural, oriunda das
termelétricas. Os agentes privados somente investiram nas atividades de transporte e de
distribuicdo de gas natural com objetivo primordial de atender a demanda de suas
termelétricas. Conforme o Capitulo Il, havia uma integracdo vertical na industria de gas
natural do Chile, pois 0s agentes privados, que investiram nas atividades de transporte e de
distribuicdo de gas natural, atuavam também no setor elétrico. Isto reduzia os riscos de uma

capacidade ociosa excessiva.

Adicionalmente, dado que a atividade de transporte e de distribuicdo conecta a
oferta e a demanda, os riscos presentes nesta atividade sdo maiores. Na realidade, o
desenvolvimento da infra-estrutura da atividade de transporte e de distribuicdo depende do
desenvolvimento de todas as atividades inerentes a industria de gas natural como também
do desenvolvimento da demanda. Dito isto, percebe-se que a ameaca de hold-up é mais
evidente na atividade de transporte e de distribuicdo porque os riscos de descumprimento
do acordo séo elevados. Por este fato, mesmo com a reestruturacdo do aparato institucional
da industria de gas natural no Brasil, ndo foi verificada a entrada relevante dos agentes

privados nas atividades de transporte e de distribuicéo.

Na verdade, percebe-se que a dificuldade em desenvolver a indlstria de gas natural
brasileira refere-se a uma falta de definicdo dos limites e do papel da Petrobras,
diferentemente do caso da Colémbia. A despeito da introducdo da competicdo mediante a
entrada de agentes privados e da separacdo das atividades que formam a cadeia produtiva
do gés natural de uma s6 empresa, a Petrobras possui elevada participacdo em todas as

atividades do setor.

Em relacdo a atividade de exploracdo e producédo, pdde ser notado que a Petrobras
produz quase toda a oferta nacional de gas natural, além de importar praticamente todo o
gas natural advindo da Bolivia e da Argentina. Na atividade de transporte, grande parte da
malha de gasodutos pertence a Petrobras. Por fim, na atividade de distribuicéo, quase todas

as empresas distribuidoras de gas canalizado tém a Petrobras, por meio da Gaspetro ou da
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BR Distribuidora, como um dos acionistas. No que se refere a essa atividade, é evidente
que a participacdo elevada da Petrobras contradiz um dos principios do aparato regulatorio
federal, no caso o aumento da competicdo. Porém, a Unido ndo tem poderes de interferir
nesta decis@o, dificultando assim o cumprimento das metas estabelecidas pelo Estado

brasileiro.

Ja na Colémbia, o papel do setor publico quanto ao desenvolvimento da industria
nascente de gas natural € bem definida: desenvolver as regides do pais onde a demanda por
gas natural € incipiente, deixando que o0 agente privado atue nas regides onde a demanda é

madura.

Tal incompatibilidade das metas propostas pelo Estado brasileiro ndo afeta apenas o
desempenho da industria de gas natural do pais, mas também a definigdo juridica de
questdes relevantes, como por exemplo a questdo do livre acesso. O livre acesso a terceiros
sobre os gasodutos, embora permita a introducdo de novos agentes no mercado, tem um

efeito negativo quanto a ampliacdo desta malha.

Entretanto, considerando que a industria de gas natural brasileira esta na fase inicial
de desenvolvimento, 0s riscos - concernentes a remuneracao dos investimentos e a nao-
concretizagdo das previsdes de oferta e de demanda - sdo extremamente elevados. Deste
modo, com o intuito de promover os investimentos em condi¢des favoraveis para se obter
uma taxa de rentabilidade adequada ao risco incorrido, ndo é recomendavel a aplicacédo do
livre acesso no caso brasileiro de uma forma indiscriminada, como foi mostrado no caso da

industria de gas colombiano.

Ademais, o grande problema em adotar o livre acesso como principio do aparato
juridico da inddstria de gas natural deve-se ao fato de que a atividade de transporte
apresenta economias de escala. Isto significa que os custos iniciais relacionados aos
gasodutos sdo maiores, porém, na medida em que o nimero de usuarios cresce, 0S Custos

unitarios referentes aos gasodutos declinam.
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Um exemplo claro dessa necessidade de prover aos agentes garantias que reduzam
0s riscos presentes nas atividades refere-se a construcdo do Gasbol. De acordo com Torres
Filho (2002), em virtude do desinteresse dos agentes privados em incorrer riscos iniciais
relacionados a construgdo do Gasbol, a Petrobras teve de assumir ndo sé o financiamento
como também a responsabilidade pela construgdo do empreendimento. Em compensacdo, a
Petrobras obteve a vantagem de controlar a operacdo do gasoduto, na parte do territdrio
brasileiro e de adquirir exclusivamente até 30 milhdes de m3 por dia através da clausula
take or pay (TORRES FILHO, 2002, p. 102).

Em face de tal inconsisténcia, verifica-se até mesmo uma incoeréncia na atuacédo da
ANP quanto a atividade de transporte. Apesar de a ANP ter como meta a introducdo de
forcas competitivas na industria de gas natural, a ANP aprovou a implementacdo do Projeto

Malhas — elaborado pela Petrobras — ainda que reforcando o poder de mercado dessa.

Cabe ressaltar que as falhas do aparato regulatorio fizeram com que a ANP tivesse
de publicar diversas portarias com intuito de corrigi-las, em especial na atividade de
transporte. Como o arcabougo legal é pouco consistente, o que requer a atuagdo do
regulador para publicar portarias que visem reduzir as falhas juridicas, o ambiente de
atuacdo das empresas torna-se bastante incerto, propiciando o surgimento de maiores riscos
na industria de gas natural (CECCHI, 2003, p.9).

Estes riscos sdo provenientes basicamente dos elevados custos de transacdo ex-post,
ja que os ajustes nas regras que nao foram contempladas no aparato juridico sdo constantes.
Desta forma, percebe-se a falta de salvaguardas claras aos competidores da Petrobras,
principalmente na atividade de transporte, para que haja introducdo da competicdo na

industria de gas natural.
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3.5 -Concluséao

Em suma, este capitulo tinha o proposito de analisar a industria de gas natural
brasileira, detalhando as politicas adotadas pelo Estado brasileiro em prol do
desenvolvimento desta industria, em particular a partir das descobertas de grandes reservas
de gas natural na Bacia de Campos no final da década setenta e os efeitos provocados por
estas politicas. Haja vista a descoberta de grandes volumes de gas natural na Bacia de
Campos, o Estado brasileiro passou a implantar diversas medidas, objetivando aumentar a
participacdo do gas natural na matriz energética brasileira de 3% em 1993 para 12% em

2010, conforme a meta estabelecida pelo MME.

Nesse sentido, o Estado brasileiro realizou uma profunda reforma institucional na
indUstria de gas natural, tais como a promulgacao das Emendas Constitucionaisn®5en®9e
da Lei do Petréleo em 1995 e 1997, respectivamente. E importante salientar que esta
reforma institucional estava apoiada em dois pilares, ampliacdo da infra-estrutura para
sustentar o crescimento da industria de gas natural e introducdo da competicdo neste setor,
dificeis de serem conciliadas no caso brasileiro, onde a industria de gas natural ainda era

incipiente.

Essa indefinigcdo estratégica, em conjunto com a indefini¢do do papel da Petrobras e
as falhas juridicas, inibem a entrada de agentes privados devido as incertezas quanto ao
cumprimento do contrato e a taxa de remuneracao proveniente dos investimentos realizados
na inddstria de gas natural. O efeito final gerado por essas dificuldades € a elevagdo dos
custos de transacdo e, conseqiientemente, a redugdo do volume de investimento pelos

agentes privados para a expanséo da infra-estrutura.

A luz de tais obstaculos, a implantacdo de um aparato institucional, que regule
efetivamente as transacOes presentes na industria de gas natural, torna-se imprescindivel.
Este aparato devera criar salvaguardas que garantam a realizacdo das transacdes, conforme
0 previsto pelos agentes, reduzindo, por sua vez, tanto o surgimento de atitudes
oportunistas quanto os custos de transagao.
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Para tanto, o0 modelo de organizagdo mais adequado a industria nascente de gas
natural no Brasil é baseado na integracdo vertical e na presenca do agente publico nos
segmentos com caracteristicas de industria de rede nascente, jA que esta organizacao
consegue coordenar melhor as transagdes envolvidas numa inddstria de rede nascente,
possibilitando a diminuicdo dos custos de transagdo e o aumento do volume de

investimentos aplicados neste setor.
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CONCLUSAO

A questéo central abordada pela presente dissertagéo foi a relagéo entre o modelo de
regulacao institucional adotado e o desenvolvimento da industria de gas natural no Brasil.
Especificamente, este trabalho tinha como intuito examinar a reestruturacdo institucional e
regulatoria da industria de gas natural brasileira ocorrida na década de noventa e os efeitos

causados nesta industria.

A partir das idéias de Oliver Williamson quanto aos custos de transacdo e as
estruturas de governanca, analisadas no Capitulo I, foi possivel perceber que uma industria
de rede nascente necessita, para 0 seu crescimento, de uma estrutura de governanca capaz
de coordenar as transacOes envolvidas neste setor eficientemente, reduzindo,
consequentemente, os custos de transacdo resultantes das particularidades inerentes a
indUstria de gas natural.

Como foi examinada no Capitulo I, a industria de rede consiste num conjunto de
lugares geogréficos interligados, formando um sistema composto por diversas atividades
interconectadas espacialmente. Além disso, a industria de rede do gas natural comporta
tanto atividades tipicamente competitivas, as atividades de exploracdo e de produgéo,
quanto atividades propriamente monopolistas, as atividades de transporte e de distribuic&o.

As atividades propriamente monopolistas sdo constituidas essencialmente: (i) por
um alto volume de investimento em ativos especificos com longo prazo de maturacgéo e (ii)
pela presenca de economia de escala e externalidades positivas. Todas essas
particularidades acarretam elevados custos de transacdo, sobretudo, os custos de transacéo

ex-post.

Sendo assim, como a industria de gas natural do Brasil é caracterizada pela
insuficiéncia de infra-estrutura de transporte e de distribuicdo, torna-se necessario um
volume de investimentos significativo para a expansdo da malha de transporte e de
distribuicdo. Entretanto, os riscos em investir nessas atividades ainda em fase inicial de

desenvolvimento séo elevados, pois a interdependéncia entre as decisdes de investimento
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dos agentes que operam nos diferentes segmentos da cadeia da industria gas natural é
maior. Visto que os custos de transacdo sdo demasiadamente elevados, a percepcdo de
riscos por parte dos agentes é reforcada, inibindo, consequentemente, a decisdo de

investimentos nestas atividades.

Dados os custos de transacdo expressivos em industrias de rede nascentes, onde ha
incerteza significativa quanto ao comportamento da demanda, argumentou-se que a
constituicdo de uma firma integrada verticalmente na inddstria nascente de gas natural
atenua as incertezas quanto a rentabilidade efetiva dos investimentos e a possibilidade de
ruptura do contrato, provenientes da racionalidade limitada, do oportunismo, do elevado

nivel de investimento inicial requerido em ativos especificos e da incipiéncia da demanda.

Além da integracdo vertical, deve-se ressaltar o papel do agente publico como
controlador dessa firma integrada para o desenvolvimento da indUstria nascente de gas
natural, pois o custo de consenso - que caracteriza a estrutura de governanca hibrida - €
reduzido. Uma vez que os disturbios econdmicos advindos da instabilidade da demanda e
dos ativos especificos sdo bastante elevados, 0 consenso entre 0s agentes privados atuantes
nesta industria — fornecedores, produtores e consumidores — € mais custoso. O efeito final
dessa estrutura organizacional é a reducdo dos custos de transacdo e, a0 mesmo tempo, 0
aumento do volume de investimento para a construcdo e ampliacdo da infra-estrutura da

industria nascente de gas natural.

Estas questbes da estrutura organizacao industrial foram examinadas para 0s casos
dos paises sul-americanos selecionados, Chile e Colémbia, analisados no Capitulo 1l. Foi
notado que, apesar destes dois paises sul-americanos terem adotado distintas estratégias
quanto ao desenvolvimento da industria nascente de gas natural no inicio da década de

noventa, ambos obtiveram resultados positivos.

No caso do Chile, a industria nascente de gas natural foi desenvolvida mediante os
investimentos dos agentes privados atuantes do setor elétrico e a participacdo indireta do
Estado - na implementacdo da reforma regulatéria, na realizacdo dos acordos de integracdo

energética com a Argentina e no incentivo a construgdo de plantas térmicas na década de
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noventa. Neste caso, pdde ser observada a integracdo vertical entre a industria de gas
natural e de energia elétrica, ja que grande parte dos gasodutos no Chile foi construida
pelos agentes privados participantes do setor elétrico, para que pudessem atender a
demanda de suas termelétricas. A entrada dos agentes proprietarios de termelétricas
chilenas provocou uma reducdo dos riscos envolvidos nas atividades da industria nascente

de gas natural, principalmente na atividade de transporte e de distribuic&o.

No caso da Colémbia, a evolucdo da industria nascente de gas natural foi obtida por
intermédio do programa de massificacdo da utilizacdo do gas natural e da reforma
institucional. Em particular, esta reforma institucional permitia a participa¢do tanto do
agente privado quanto do agente publico: ao agente privado cabia atuar nas regides onde a
demanda ja& era madura; ao agente publico cabia desenvolver as regides do pais onde a

demanda ainda era incipiente.

Além disso, o Estado colombiano atuou efetivamente na inddstria de gas natural,
garantindo o fornecimento do combustivel usuarios e promovendo a massificacdo de seu
consumo. Percebe-se que o Estado colombiano tinha como finalidade coordenar de forma
mais eficaz a oferta e a demanda, mitigando os riscos envolvidos na inddstria de gas natural
e, conseqlientemente, incentivando a participacdo do agente privado, notadamente na

atividade de transporte e de distribuicao.

No Capitulo IlI, foi analisada a experiéncia brasileira de desenvolvimento da
industria de gas natural na década de noventa. Com a descoberta de reservas de gas natural
na Bacia de Campos no final da década de setenta, o Estado brasileiro passou a adotar
medidas visando maior participacdo do gas natural na matriz energética do pais e menor

dependéncia energética do petroleo e da hidreletrecidade.

Deste modo, tendo como meta 12% de participacdo do gas natural na matriz
energética do Brasil até 2010, o Estado brasileiro implementou uma profunda reforma
institucional nesta industria: tentou eliminar as barreiras institucionais a entrada de novos
agentes ao mercado, introduzindo a competic¢ao; assim como tentou separar as atividades da

industria de gas natural da Petrobras. Outra medida fundamental adotada para a
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implantacdo dessa reforma institucional da industria de gas natural foi a criacdo de um

orgdo regulador da industria de petroleo e de gas natural, a ANP.

Todas estas medidas foram adotadas com a finalidade de estimular os investimentos
privados neste setor, garantir aos agentes envolvidos um ambiente concorrencial e
promover maior participacdo do gas natural na matriz energética. Contudo, essa reforma
ndo produziu até o momento os efeitos esperados, tais como o aumento no volume de
investimentos privados aplicados no setor, 0 aumento da competicdo e da participacdo do

gas natural na matriz energética do Brasil.

Como observado no Capitulo 11, existiram diversas razdes para que a industria de
gas natural ndo tenha se consolidado no caso brasileiro. Na realidade, as principais razées
gue explicam o atraso no desenvolvimento da industria de gas natural foram a estrutura
organizacional aplicada a industria de gas natural e as indefinigdes estratégicas em questdes
cruciais para a regulacdo da industria de gas natural. Estes fatores resultaram num aumento

nos custos de transacdo na industria nascente de gas natural brasileira.

Quanto ao modelo organizacional da inddstria de gas natural, percebe-se que esta
nova estrutura de governanca — introducdo da concorréncia e separacdo das atividades
envolvidas neste setor — tornou-se um obstaculo para o desenvolvimento do gas natural.
Apo6s a quebra do monopdlio e da integracdo vertical desta industria, as informaces
necessarias para a tomada de decisdo ficaram descentralizadas. Como as atividades
presentes na industria de gas natural sdo fortemente interligadas, a tomada de decisao feita

numa das atividades pode gerar efeitos nas outras atividades.

Foi notado que o Brasil ndo adotou a estrutura de governanga mais adequada, de
acordo com o Capitulo |, para as industrias de rede nascente, onde existe uma interligacao
forte entre as atividades envolvidas nesta industria. Ha de se considerar que a operacdo da
industria de gas natural requer a utilizacdo de ativos com grau de especificidade elevado.
Portanto, os custos em discriminar todas as especificidades do ativo e da transacdo, bem

como 0s riscos de descumprimento ou de rompimento do contrato sdo significativos.
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A alternativa mais conveniente a esse caso seria a implantacdo de hierarquia
(integracéo vertical das atividades que compdem a industria de gas natural) com objetivo de
minimizar os custos de transacdo. Com a reducdo dos custos de transacdo, 0s riscos nestas
atividades seriam mitigados, principalmente os riscos de hold-up, provocando aumento no

nivel de investimentos aplicados na industria de gas natural.

Ademais, esta empresa integrada verticalmente devera ser controlada pelo agente
publico nos mercados ainda ndo-maduros, como demonstrou a experiéncia colombiana,
uma vez que este agente consegue coordenar melhor as transa¢Ges envolvidas numa
industria de rede nascente. Mesmo com a introducdo de uma agéncia reguladora, o agente
privado ndo seria estimulado a investir nesta indistria, visto que a agéncia reguladora
também ndo consegue garantir um ambiente estdvel que propicie a decisdo de

investimentos.

O aparato institucional atual afeta sobretudo a atividade de transporte, pois essa
conecta a oferta e a demanda de gas natural e que requer vultoso volume de investimento
em ativos com elevado grau de especificidade. Sendo assim, o desenvolvimento das
atividades de exploracdo e producdo € induzido, em grande medida, pela consolidacdo da
atividade de transporte mediante a rede de dutos. Da mesma maneira, o desenvolvimento da
atividade de distribuicdo € estimulado pela amplitude da rede de gasodutos. Quanto mais
abrangente for a malha de gasodutos, no sentido de atender um nimero maior de areas do

pais, mais desenvolvida serd a infra-estrutura de distribuicéo.

Cabe frisar que as atividades de exploragdo e producdo da industria de gas natural
brasileira ndo foram inibidas pela falta de reservas de gas natural, ja que desde o final da
década de setenta, foram descobertas grandes reservas de gas natural que tém a capacidade
de atender a demanda nacional pelo combustivel. Em particular, com as descobertas de gas
natural na Bacia de Campos, provavelmente, esse ndo serd um fator limitante ao

desenvolvimento das atividades de exploracao e producdo de gas natural.

A inexisténcia de concessionarias distribuidoras de gas canalizado, principalmente

na regido Norte, é decorrente do atraso de desenvolvimento da rede de gasodutos existentes
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no pais. Conforme o Capitulo Ill, foi observado que a malha de gasodutos ndo abrange todo
o territdrio brasileiro, especialmente as regides Norte e Centro-Oeste. E justamente nessas

regiGes que nao se verifica a criacdo de concessionarias de distribuicao de gas canalizado.

Em suma, a atividade de transporte da industria de gas natural precisa ser
desenvolvida o mais rapido possivel, para que as demais atividades possam também ser
desenvolvidas. No entanto, a atividade de transporte necessita de uma coordenacédo
eficiente entre as acdes dos agentes envolvidos na inddstria de gas natural, para que a
ameaca de hold-up seja minimizada. Para tanto, a organizacdo mais adequada as
especificidades da inddstria de gas natural no Brasil é aquela baseada no monopélio natural
e na integracdo vertical das atividades, com um agente publico nos mercados caracterizados

por uma industria de rede nascente.

Apesar da formacdo da hierarquia possa acarretar em custos da burocracia, isto &,
divergéncia entre os interesses individuais e os interesses do conjunto dos agentes, como foi
discutido no Capitulo I, a experiéncia colombiana sugere que esses custos sao menores do

gue os custos de consenso presentes no mecanismo hibrido.

Em relacdo a indefinicdo estratégica, diferentemente do caso colombiano, o
processo de reestruturacdo da inddstria de gas natural foi apoiado por duas premissas:
introducdo da concorréncia e expansdo da infra-estrutura. No entanto, pelo fato destas
premissas serem dificilmente compatibilizadas numa industria de gas natural na fase
infante, os papéis dos principais agentes desta industria — Petrobras e ANP — ndo foram
bem definidos, causando incoeréncia na atuagdo destes agentes no mercado de gas natural,
conforme o Capitulo I11.

No caso da Petrobras, em que pese 0 novo modelo institucional adotado pelo Estado
brasileiro, essa empresa possui ainda uma participacdo elevada em todas as atividades do
setor de gas natural. Ja no caso da ANP, este Orgdo, por vezes, publica portarias
contraditorias a um de seus objetivos (introducdo a concorréncia), reforcando o poder de
mercado da Petrobras na medida em que ndo ha uma definicao clara dos limites estratégicos

de sua atuacéo.
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Vale destacar que a atuacdo por vezes contraditoria da ANP é provocada pelas
falhas do aparato regulatério. Na verdade, a ANP constantemente publica diversas
portarias, corrigindo falhas juridicas, em especial na atividade de transporte, com o
proposito de tornar o arcabougo legal mais consistente. Em decorréncia de sua atuagdo em
corrigir as falhas juridicas, a percepcao de riscos, por parte dos agentes privados, torna-se

elevada, inibindo a introducao da competicao na inddstria de gas natural.

Em sintese, as experiéncias do Chile e da Colémbia sugerem que existem duas
alternativas possiveis para que um pais em desenvolvimento consolide a indudstria nascente
de géas natural. A primeira alternativa — apontado pela experiéncia chilena — consiste em
desenvolver de maneira integrada a geracdo termica e a rede de gas natural, admitindo-se a

integracado vertical entre os dois setores.

A segunda alternativa — indicada pela experiéncia colombiana — enfatiza a
massificacdo do consumo do gas natural. Nesse ultimo caso, dado o risco elevado associado
aos investimentos frente a incerteza da demanda, parece ser necessaria a presenca de uma
empresa estatal que assuma esse risco e reduza os custos de transagéo oriundos do consenso
entre os agentes privados. Por outro lado, a presenca do agente privado é fundamental nos
mercados em que apresentam uma demanda madura, pois a eficiéncia ex-post seria

maximizada.

Entretanto, no caso brasileiro, ndo houve um planejamento estratégico que definisse
ndo s6 como seria realizado o desenvolvimento da indudstria nascente de gas natural, como
também quais as atribuices de cada um dos agentes envolvidos nesta industria. Por essa
razdo, o modelo institucional adotado para a industria de gas natural no Brasil apdia-se em
premissas dificeis de serem conciliadas. O trade-off presente no setor de gas natural —
ampliacdo da infra-estrutura e introducdo da competicdo — foi o elemento central dessa
dificuldade.

Para que seja promovido o crescimento da inddstria de gas natural do Brasil, é
importante o estabelecimento de metas consistentes, de um aparato institucional apropriado

e de uma definicdo mais clara das atribuicdes dos agentes participantes. Somente desta
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maneira, seria possivel reduzir os elevados custos de transacdo e 0s riscos presentes e, por

conseguinte, induzir o aumento de investimentos nesta industria nascente.
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