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Brasilia, 27 de agosto de 2020.

Excelentissimo Senhor Presidente do Congresso Nacional,

Encaminho a Vossa Exceléncia, para conhecimento, copia do

Acorddo n® 2270/2020 (acompanhado dos respectivos Relatério e Voto), proferido pelo
Plenario desta Corte de Contas, na Sessdo Telepresencial de 26/8/2020, nos autos do TC -
034.057/2017-0, da relatoria do Ministro Aroldo Cedraz, que tratam de Auditoria “realizada

na modalidade Acompanhamento, tendo como objetivo acompanhar e diagnosticar as politicas
publicas, a regulagdo e as demais competéncias dos orgdos e entidades que atuam no setor de

gas natural no Brasil”.

Respeitosamente,

(4ssinado eletronicamente)

JOSE MUCIO MONTEIRO
Presidente

A Sua Exceléncia o Senhor
Senador DAVI ALCOLUMBRE
Presidente do Congresso Nacional
Brasilia — DF

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 65589112.
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ACORDAO N° 2270/2020 — TCU — Plenario

1. Processo TC 034.057/2017-0.

2. Grupo I — Classe de Assunto: V — Relatorio de Acompanhamento.

3. Interessados: Tribunal de Contas de Unido (TCU).

4. Orgdos/Entidades: Ministério de Minas e Energia (MME), Petréleo Brasileiro S.A. (Petrobras),
Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) e Empresa de Pesquisa
Energética (EPE).

5. Relator: Ministro Aroldo Cedraz.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura de Petroleo e Gas Natural
(SeinfraPetrdleo).

8. Representacdo legal:

8.1. Rodrigo Santos de Paula (CPF 075.939.467-97), representando a ANP (procuracdo a peca 15),

8.2. Hélio Siqueira Junior (OAB/RJ 62.929), Marco Aurélio Ferreira Martins (OAB/SP 194.793),
Patricia Franco Bonfadini Mendes (OAB/RJ 152.991), Taisa Oliveira Maciel (OAB/RJ 118.488),
Viviane do Nascimento Pereira Sa (OAB/RJ 130.645) e outros, representando a Petrobras (procuragio
e substabelecimento as pecgas 17 e 18).

9. Acorddo:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Auditoria realizada na modalidade
Acompanhamento, tendo como objetivo acompanhar e diagnosticar as politicas publicas, a regulagio e
as demais competéncias dos 6rgdos e entidades que atuam no setor de gas natural no Brasil,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do
Plenario, diante das razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. dar ciéncia desta deliberagdo, mediante encaminhamento de cdpia do presente
Acorddo, assim como do Relatorio e do Voto que o fundamentam, ao Congresso Nacional, ao
Conselho Nacional de Politica Energética, ao Ministério de Minas e Energia, ao Ministério da
Economia e a Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis, a fim de subsidia-los nas
suas respectivas fungdes institucionais de defini¢do de diretrizes, implementacdo de politicas, estudos,
regulacdo e proposi¢des legislativas para o setor de gas natural,

9.2. tornar publicas as pegas 12 a 14, com excecdo do item 162 do Relatorio de Auditoria e
do conteudo integral de seu Apéndice A, sobre os quais devera ser mantido sigilo com fundamento no
art. 22 da Lei 12.527, de 18/11/2011, combinado com o art. 12 da Resolu¢do-TCU 259, de 7/5/2014, e
com o art. 11, inciso III, da Resolu¢do-TCU 294, de 18/4/2018, o mesmo devendo ser feito em relagdo
as informagdes contidas na pega 11 destes autos, classificadas na origem como sigilosas;

9.3. determinar a SeinfraPetroleo que, apos ser dada ciéncia dessa deliberagdo aos
destinatarios relacionados acima no subitem 9.1 deste decisum, providencie, por intermédio de seu
dirigente, em conformidade com o art. 169, inciso V, do Regimento Interno do TCU, o encerramento
dos presentes autos no sistema informatizado de controle de processos desta Corte de Contas.

10. Ata n® 32/2020 — Plenério.
11. Data da Sessdo: 26/8/2020 — Telepresencial.
12. Codigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-2270-32/20-P.
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13. Especifica¢do do quorum:
13.1. Ministros presentes: Jos¢ Mucio Monteiro (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin

Zymler, Augusto Nardes, Aroldo Cedraz (Relator), Raimundo Carreiro, Ana Arraes e Bruno Dantas.

13.2. Ministro-Substituto convocado: Augusto Sherman Cavalcanti.
13.3. Ministros-Substitutos presentes: Marcos Bemquerer Costa, André Luis de Carvalho e Weder de

Oliveira.

(A§sinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
JOSE MUCIO MONTEIRO AROLDO CEDRAZ
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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GRUPO I - CLASSE V - Plenario

TC 034.057/2017-0.

Natureza: Relatorio de Acompanhamento.

Orgios/Entidades: Ministério de Minas e Energia (MME), Petroleo
Brasileiro S.A. (Petrobras), Agéncia Nacional do Petroleo, Gas
Natural e Biocombustiveis (ANP) e Empresa de Pesquisa
Energética (EPE).

Interessado: Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Representacdo legal: Rodrigo Santos de Paula (CPF 075.939.467-
97), representando a ANP (procuragdo a peca 15); Hélio Siqueira
Junior (OAB/RJ 62.929), Marco Aurélio Ferreira Martins (OAB/SP
194.793), Patricia Franco Bonfadini Mendes (OAB/RJ 152.991),
Taisa Oliveira Maciel (OAB/RJ 118.488), Viviane do Nascimento
Pereira Sa (OAB/RJ 130.645) e outros, representando a Petrobras
(procuragio e substabelecimento as pecas 17 e 18).

SUMARIO: AUDITORIA REALIZADA COM O OBJETIVO DE
ACOMPANHAR E DIAGNOSTICAR AS POLITICAS
PUBLICAS, A REGULACAO E AS DEMAIS COMPETENCIAS
DOS ORGAOS E DAS ENTIDADES QUE ATUAM NO SETOR
DE GAS NATURAL NO BRASIL. CONSTATACAO DE (I)
MONOPOLIO DE FATO DA PETROBRAS NA INDUSTRIA
BRASILEIRA DE GAS NATURAL, (II) ALTA DEPENDENCIA
BRASILEIRA DA IMPORTACAO DO GAS NATURAL DA
BOLIVIA, (IIT) LIMITADA CAPACIDADE DOS GASODUTOS
DE ESCOAMENTO E (IV) RISCO DE FALTA DE
CAPACIDADE DE TRANSPORTE. INICIATIVA DO
GOVERNO FEDERAL, DENOMINADA “NOVO MERCADO
DE GAS”, OFICIALIZADA EM 24/6/2019 E VOLTADA A
COORDENACAO DE ESFORCOS NO AMBITO DO PODER
EXECUTIVO EM PROL DO DESENVOLVIMENTO DA
INDUSTRIA DO GAS NATURAL. POSSIBILIDADE DE ESTA
CORTE DE CONTAS, COM BASE NO RESULTADO DA
PRESENTE FISCALIZACAO, CONTRIBUIR TECNICAMENTE
COM DEBATES NO CONGRESSO E NO EXECUTIVO
FEDERAL E PROMOVER OPORTUNAMENTE ACOES DE
CONTROLE ESPECIFICAS.

RELATORIO

Com alguns ajustes de forma e fundamentado no inciso I do § 3° do art. 1° da Lei 8.443, de
16/7/1992, adoto como Relatério parte da instrugido elaborada no ambito da Secretaria de Fiscalizagdo
de Infraestrutura de Petréleo e Gas Natural (SeinfraPetroleo) e autuada como pega 12, a qual contou
com a anuéncia do corpo diretivo da referida unidade técnica (pegas 13 e 14):

“I. INTRODUCAO

1.1 Deliberacio que originou o trabalho
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1. Trata-se de fiscalizagdo na modalidade acompanhamento, registro Fiscalis 497/2017, com
objetivo de acompanhar ¢ diagnosticar as politicas publicas, a regulagido ¢ as demais competéncias
dos orgdos ¢ entidades que atuam no setor de gas natural no Brasil, em especial as mudangas em
curso até¢ a posse do novo governo federal. A fiscalizagdo foi proposta pela unidade técnica ¢
aprovada por despacho de 29/11/2017 do Min. Aroldo Cedraz.

1.2 Visio geral do objeto

2. O mercado de gas natural no Brasil passa por um importante momento de transigdo. A Petrobras,
detentora do monopodlio natural em diversos elos da cadeia, estd praticando uma politica de
desinvestimentos no setor, com destaque para empresas operadoras da malha de gasodutos de
transporte. A Lei do Gas (Lei 11.909/2009) ndo atingiu seu objetivo de estimular a concorréncia no
setor. Ante esse cenario, o Ministério de Minas ¢ Energia elaborou uma iniciativa, denominada
‘Gas Para Crescer’, que visou aumentar a concorréncia, atrair investidores privados ¢ alterar
competéncias dos orgdos executivos e reguladores. Tal iniciativa passou por processo de discussio
publica em 2017 ¢, visando a elaboragdo de um novo marco regulatério para o setor, as propostas
do govemo federal foram consolidadas no substitutivo ao PL 6.407, de 2013, que ja tramitava no
Congresso Nacional. Contudo, a falta de consenso setorial sobre as propostas € o enfraquecimento
politico do entdo governo fizeram estagnar a sua tramitacdo.

3. Por outro lado, a partir de um decreto expedido pelo entdo Presidente da Republica, a Agéncia
Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) deu inicio a uma série de consultas ¢
estudos para a implementagido de mudangas regulatorias em ambito infralegal.

4. Com a entrada de uma nova administracdo no Poder Executivo Federal, em 2019, deu-se inicio a
uma remodelagem da iniciativa ‘Gas para Crescer’ para reformar e introduzir efetiva competicdo
na industria do gas natural, por intermédio do programa ‘Novo Mercado de Gas’.

5. Acerca do tema tratado no presente relatorio, o Tribunal ja desenvolveu diversas atividades de
controle, com destaque para o TC 021.152/2008-0 - auditoria intitulada Uso de Gas Natural para
Geragdo de Energia Elétrica, em atendimento ao Tema de Maior Significancia Seguranga
Energética (TMS-6); para o TC 016.248/2014-7, processo de concessdo do gasoduto de transporte
Itaborai-Guapimirim ¢ para os TCs 018.420/2018-4 ¢ 019.336/2017-9, que, respectivamente,
fiscalizam as alienages da Transportadora Associada de Gas S.A. (TAG) ¢ Nova Transportadora
do Sudeste (NTS) pela Petrobras.

1.3 Objetivo e questdes de auditoria

6. A presente auditoria teve como objetivo geral acompanhar ¢ diagnosticar as politicas publicas, a
regulagdo ¢ as demais competéncias dos orgdos ¢ entidades que atuam no setor de gas natural no
Brasil. A partir do objetivo geral do trabalho formularam-se os objetivos especificos:

a) levantar fatores historicos que influenciaram no mercado de gas natural brasileiro;
b) mapear a estrutura do setor de gas natural do Brasil;

¢) avaliar os resultados das politicas governamentais nessa area; ¢

d) acompanhar a discussio ¢ implantagdo do novo marco regulatdrio.

7. Os objetivos especificos elaborados foram insumo para o desenvolvimento das seguintes
questoes de auditoria:

a) Quais os fatores histéricos que influenciaram no mercado de gas natural do Brasil?

b) Como se¢ caracteriza o mercado atual de gas natural no Brasil?

¢) Quais os resultados alcangados pelas politicas governamentais na area de Gas Natural?
d) Quais os fatores que limitam atualmente o crescimento do mercado?

1.4 Metodologia utilizada

8. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do Tribunal de
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Contas da Unido (Portaria-TCU 280, de 8 de dezembro de 2010, alterada pela Portaria-TCU 168,
de 30 de junho de 2011) e com observancia ao Manual de Acompanhamento do TCU (Portaria
Segecex 27, de 9 de dezembro de 2016).

9. A metodologia empregada na execugdo da auditoria consistiu na realizacdo de reunides com os
principais orgdos publicos atuantes no setor, juntamente com a solicitagdo a esses 6rgdos de
informes ¢ documentos que apoiassem a compreensdo do tema em estudo. Assim, foi possivel
realizar analise documental ¢ revisio analitica das informacdes coletadas ¢ de demais dados
disponiveis ao publico. Além disso, foram feitas consultas a bibliografia especializada de
pesquisadores ¢ estudiosos do assunto, que serviram de base para diversas analises realizadas ao
longo do trabalho.

10. Como destacado na introdugdo deste relatdrio, o setor passa por um momento de transigéo,
tanto em relagdo a atuagdo dos agentes como em relagdo a elaboragdo de normativos estruturantes
das politicas publicas. Tal transicdo acaba por inviabilizar a construgdo do quadro de variaveis de
acompanhamento, na forma preconizada no Manual de Acompanhamento, basicamente voltada
para atributos como prazos, metas, riscos, custos de projeto ou tempo de vigéncia de contratos.

1.5 Beneficios estimados da fiscalizacio

11. Cita-se como beneficio do trabalho o aprofundamento do conhecimento técnico sobre o tema ¢
a consolidagdo do conhecimento adquirido de forma a produzir um documento util para consultas
pelos membros ¢ servidores do TCU, bem como para subsidiar futuras aces de controle.

12. Ressalte-se que o mercado de gas natural movimenta volumes financeiros de alta materialidade.
A Petrobras, principal agente do setor, declarou em suas demonstragées contabeis de 2018
(https://www .investidorpetrobras.com.br/ptb/71/DFP_2018 interativo.pdf) uma receita de vendas
de Gas Natural no valor de R$ 20,6 bilhdes, ou 6% de sua receita total de vendas. No campo dos
desinvestimentos, em 2017, a estatal apurou ganhos na venda de participagdo de uma subsidiaria de
transporte de gas na ordem de R$ 13,1 bilhdes, processo que foi acompanhado no dmbito do TC
019.336/2017-9 relatado pelo Ministro Aroldo Cedraz. Recentemente, em 13/6/2019, foi concluido
o processo de venda de 90% das participagdes da subsidiaria TAG (Transportadora Associada de
Gas S.A)), arrematada pela multinacional Engie num acordo de R$ 33,5 bilhdes. Tal alienagio ¢
objeto de acompanhamento de conformidade, realizado pela SeinfraPetroleo (TC 018.420/2018-4),
decorrente do Acdrddo 655/2018-TCU-Plenario de relatoria do Ministro Aroldo Cedraz.

II. A INDUSTRIA DE GAS NATURAL

I1.1 Historico da Indastria de Gas Natural no Brasil e no Mundo

13. Buscou-se nesse item do trabalho responder a primeira questdo de auditoria, que pretendeu
levantar os fatores historicos que influenciaram o mercado brasileiro de gas natural.

14. Um dos primeiros registros de comércio de gas natural ocorreu na Gri-Bretanha. Por volta de
1785, os britanicos usaram gas natural proveniente do carvio para iluminar casas ¢ ruas. Em 1816,
a cidade de Baltimore (EUA) usou esse tipo de gas natural manufaturado para se tornar a primeira
cidade americana a iluminar suas ruas com gas. Em 1821, foi construido o primeiro pogo de
extragcdo de gas na vila de Fredonia, estado de Nova York. Inicialmente, esse pogo supria gas
suficiente para cinco edificios.

15. Durante a maior parte do século XIX, o gas natural foi usado quase que exclusivamente como
fonte de luz, mas em 1885, a famosa inven¢do de Robert Bunsen, conhecida hoje como ‘Bico de
Bunsen” abriu vastas oportunidade de uso para o gas natural. Assim que gasodutos eficientes
comegaram a ser construidos no inicio do século XX, o uso do gas natural expandiu-se para
diversas areas, como cozimento ¢ aquecimento residencial, dispositivos como aquecedores de agua
¢ fornos, industria ¢ geragdo de energia elétrica.

16. A utilizagdo do gas natural no Brasil comegou por volta de 1940, com as descobertas de oleo ¢
gas na Bahia, atendendo a industrias localizadas no Reconcavo Baiano. Como o gas natural era
predominantemente associado ao petroleo, o aproveitamento do combustivel teve pequena
importancia econdémica durante muitos anos. Apds alguns anos, a producdo das bacias do
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Reconcavo, Sergipe ¢ Alagoas destinavam-se quase em sua totalidade a fabricagdo de insumos
industriais ¢ combustiveis para a refinaria baiana de Landulpho Alves e para o polo petroquimico ¢
térmico de Camagari.

17. No entanto, com a evolugdo das atividades de exploragido geoldgica, nas ultimas décadas,
grandes reservas de gas natural, associado ¢ ndo associado, foram encontradas no Brasil, com
destaque para as descobertas nas bacias de Santos ¢ do Espirito Santo. Segundo informagdes da
Empresa de Pesquisa Energética (EPE), publicadas no Plano Decenal de Expansdo de Energia
(PDE 2026), as reservas provadas de gas natural no Brasil passaram de 181,5 bilhdes de m?3, em
1991, para 488.8 bilhdes de m?, em 2015.

18. A crise do Petroleo na década de 70 obrigou o governo brasileiro a diversificar sua matriz
energética para reduzir a dependéncia dos mercados internacionais. Dessa forma, uma série de
atividades foram implementadas, como a intensificagdo da construgdo de hidrelétricas (como o
inicio das obras da Usina Hidrelétrica Itaipu, que seria inaugurada em 1984), a criagdo do programa
Proalcool em 1975, a introdugdo de produgdo de energia nuclear no pais ¢ o aumento dos
investimentos nas atividades de exploragio ¢ produgio de petroleo offshore.

19. Apesar da descoberta de grandes quantidades de gas natural na Bacia de Campos na década de
70, que praticamente quadruplicaram as reservas provadas no pais, o gas natural ndo teve papel
relevante na nova matriz energética brasileira. Em 1986 cerca de 40% da producfo de gas natural
era queimada ou reinjetada nos pogos.

20. No inicio da década de 90, o pais possuia apenas tr€s entidades ligadas ao setor de gas natural:
Petrobras, CEG (distribuidora carioca) ¢ Comgas (distribuidora paulista). As instabilidades
politicas ¢ econdmicas contribuiram para estancar os altos investimentos necessarios para
desenvolver a infraestrutura de rede do gas natural. No final da década, entretanto, a Petrobras
realizou elevados investimentos para possibilitar a importagdo de gas natural boliviano, por meio
da construg¢do do gasoduto Bolivia-Brasil (GASBOL). Tal obra fez dobrar a malha de transporte do
pais, que passou de menos de 2.000 quilémetros para mais de 4.000 quilometros. A oferta inicial do
GASBOL era de 16 milhdes de metros cubicos por dia (16mm?/d).

21. Entre 1998 ¢ 2005 o gas natural atingiu 7% de participagdo na matriz energética brasileira.
Entretanto, alguns fatores mitigaram o crescimento das atividades ligadas ao gas natural no Brasil.
Dentre eles, a propria Lei 9.478/1997 (Lei do Petroleo), considerada lacénica quando o assunto era
gas natural. A lei ndo tratava de mecanismos de estocagem ¢ da priorizagdo de usuarios em caso de
contingenciamento da oferta de gas. Essas questdes so seriam enderecadas anos mais tarde, na Lei
do Gas (Lei 11.909/2009), que previu um Plano de Contingenciamento, além de regular com maior
detalhamento a atividade de estocagem.

22. Um outro fator foi a crise no setor elétrico brasileiro em 2001. Para enfrentar o ‘apagio’, o
governo federal instituiu o Programa Prioritario de Termeletricidade (PPT). As termelétricas,
movidas a gas natural, foram utilizadas como fonte de energia de backup na geragdo de energia
elétrica. Assim, sempre que as hidrelétricas ndo fossem capazes de suprir a demanda de energia
elétrica, as termelétricas seriam acionadas. Com isso, a demanda de gas natural passou a ser
extremamente voluvel ¢ imprevisivel, uma vez que foi associada aos regimes de chuva que
afetavam a produgio das hidrelétricas. Isso gerou mudanga no perfil de consumo do gas natural ¢
inseguranga aos demais usudarios. Prejudicou-se, também, o plancjamento para atividades de
geragdo, transporte ¢ distribuicdo do gas natural.

23. Mesmo diante desses fatos, o setor de gas natural no Brasil se expandiu. Em 2015 a malha de
transporte brasileira continha 9.409 km de dutos, ¢ a de distribui¢do, 25.253 km. A oferta total de
gas ao mercado aumentou da média mensal de 45,65 MMm3/d em 2007 para 102,58 MMm3/d em
2015. Entretanto, o Brasil ainda depende da importagdo de gas natural boliviano para atender ao
menos um quarto de sua demanda. Na média mensal de 2018, a importagdo de gas boliviano foi de
22,1 MMm3/d, ou 26,3% do total ofertado ao mercado brasileiro (84,12 MMm3/d).

24. Conclui-se que as diversas crises energéticas, como a Crise do Petroleo nos anos 70 ¢ o
‘Apagdo’ de 2001, foram fatores que impulsionaram os investimentos na diversificagdo da matriz
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de energia, o que alavancou o setor de gas natural. Apesar disso, a necessidade de altos
investimentos ¢ a parca legislagdo foram possiveis causas do desenvolvimento tardio do mercado.

I1.2 Principais Agentes da Induastria Nacional do Gas Natural

I1.2.1 Ministério de Minas e Energia / Conselho Nacional de Politica Energética

25. O Ministério de Minas ¢ Energia (MME) foi criado em 1960 ¢ ¢ a autoridade do Governo
Federal que define as politicas do setor. Em 1997, foi criado o Conselho Nacional de Politica
Energética (CNPE), presidido pelo Ministro de Minas ¢ Energia, cuja finalidade ¢ o
assessoramento do Presidente da Republica na proposi¢do de diretrizes energéticas, a partir das
quais surgem as politicas elaboradas ¢ implementadas pelo MME. O CNPE deve propor politicas
nacionais ¢ medidas especificas destinadas a promover o aproveitamento racional dos recursos
energéticos do Pais, assegurar o suprimento de insumos energéticos as areas mais remotas ou de
dificil acesso, além de estabelecer diretrizes para programas especificos, como os de uso do gas
natural, dentre outros.

I1.2.2 Petroleo Brasileiro S.A.

26. A Petrobras ¢ a principal fornecedora de gas natural no Brasil, e esta presente em todos os elos
da cadeia industrial, desde a exploragdo ¢ produgdo até o transporte, a importagdo ¢ a
comercializagdo. Quanto a distribui¢do, que foi constitucionalmente atribuida com exclusividade
aos Estados, a companhia se faz presente por meio de participagdes em varias das Companhias
Distribuidoras Locais (CDL).

27. A Emenda Constitucional (EC) 09/1995, que modificou o § 1° do Art. 177 da Constituigdo
Federal, assim como a Lei do Petréleo, deram inicio a uma nova era na industria de petroleo e gas
natural, com o fim do monopolio da Petrobras sobre o setor. Em consequéncia, houve uma abertura
do mercado brasileiro ao capital internacional ¢ diversas empresas tiveram a oportunidade de
investir no Brasil. Contudo, como se vera adiante, o cenario vigente demonstra que a Petrobras
ainda ¢ a responsavel majoritaria pela produgdo, processamento ¢ transporte de gas natural no pais,
revelando, portanto, que ainda persiste um monopolio de fato.

I1.2.3 Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural ¢ Biocombustivels

28. A ANP, autarquia criada em 1997, é o 6rgdo regulador do setor de petroleo e gas natural,
vinculado ao MME. A ANP deve assegurar o interesse publico, o atendimento das necessidades
dos usuarios ¢ a seguranga institucional ¢ contratual para os agentes econdmicos. Tem como
finalidade promover a regulagdo, a contratacio ¢ a fiscalizacdo das atividades econdmicas
integrantes da indastria do petrdleo, do gas natural ¢ dos biocombustiveis. Cabe a ANP
implementar, em sua esfera de atribui¢Ses, a politica nacional de petrdleo, gas natural ¢
biocombustiveis, contida na politica energética nacional, com énfase na garantia do suprimento de
derivados de petrdleo, gas natural ¢ seus derivados, ¢ de biocombustiveis, em todo o territorio
nacional, ¢ na protegdo dos interesses dos consumidores quanto a prego, qualidade ¢ oferta dos
produtos. Observa-se que a fungdo da ANP ¢ implementar, ¢ ndo ¢laborar, as politicas publicas do
sctor.

29. A ANP deve ainda articular-se com os outros orgdos reguladores do setor energético sobre
matérias de interesse comum, inclusive para efeito de apoio técnico ao CNPE. Percebe-se a
preocupagdo do legislador em integrar a atuagdo dos diversos orgdos ¢ entidades que compdem a
industria do petroleo ¢ do gas natural.

30. A ANP possui amplos poderes para regular o setor. Suas competéncias garantem a
possibilidade de controle preventivo ou repressivo. Esses controles sdo efetuados mediante a
emissdo de normas regulatérias subordinadas a legislagdo; da elaboragdo dos editais ¢ promogio
das licitagOes para a concessdo de exploragdo, desenvolvimento ¢ produgdo, celebrando os
contratos delas decorrentes ¢ fiscalizando a sua execucdo; da fiscalizagdo das atividades integrantes
da industria do petrdleo, do gas natural ¢ dos biocombustiveis; da aplicagdo de sangles
administrativas ¢ pecuniarias previstas em lei, regulamento ou contrato; dentre outros.
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31. A atuagdo da ANP ocorre em toda a cadeia do gas natural, com exce¢do das atividades de
distribui¢do e comercializagdo dentro dos Estados, que por defini¢do constitucional sdo de
competéncia estadual e estdo sob a jurisdi¢gdo das Autoridades Regulatorias locais.

32. Cabe ainda a ANP comunicar aos 6rgdos do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia,
principalmente o Conselho Administrativo de Defesa Economica (CADE), quando, no exercicio de
suas atribui¢des, tomar conhecimento de fato que possa configurar indicio de infragdo da ordem
econdmica.

33. Ainda, o regimento interno da ANP dispde sobre os procedimentos a serem adotados para a
solugdo de conflitos entre agentes econdmicos, ¢ entre estes ¢ usuarios ¢ consumidores, com énfase
na conciliagdo ¢ no arbitramento. Aqui, a Lei do Petrdleo busca criar mecanismos de solugdo de
conflitos mais ageis do que os processos judiciais. Nesses casos, a ANP profere decisdo final com
for¢a terminativa.

34. Além das competéncias mencionadas, em dezembro de 2018, por intermédio do Decreto
9.616/2018, a ANP recebeu poderes para implementar mudangas regulatorias que haviam sido
propostas no PL 6.407/2013, do ‘Gas para Crescer’, visando o desenvolvimento da atividade de
transportes € o acesso as infraestruturas essenciais.

I1.2.4 Empresa de Pesquisa Energética

35. A Empresa de Pesquisa Energética (EPE) tem por finalidade prestar servicos ao MME na areca
de estudos ¢ pesquisas destinadas a subsidiar o plangjamento do setor energético, abrangendo
energia elétrica, petroleo e gas natural e seus derivados ¢ biocombustiveis. Trata-se de uma
empresa publica federal, criada por meio de medida proviséria convertida em lei pelo Congresso
Nacional — Lei 10.847/2004. Dentre as competéncias da EPE ligadas ao setor de gas natural,
destacam-se a elaboragdo do Plano Decenal da Malha de Expansdo Dutoviario (PEMAT) ¢ do
Plano Nacional de Energia.

I1.3 Estrutura Atual do Mercado de Gas Natural no Brasil

36. A segunda questdo de auditoria proposta neste trabalho teve por objetivo levantar como se
caracteriza o mercado atual de gas natural no Brasil.

37. A industria de gas natural no Brasil ¢ formada por varios agentes independentes no aspecto
juridico, porém com alto grau de interdependéncia do ponto de vista acionario. A Figura 1 mostra
em detalhe a estrutura da industria e seus fluxos fisicos ¢ contratuais.
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FIGURA 1 - ESTRUTURA DA INDUSTRIA BRASILEIRA DE GAS NATURAL
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Fonte: ANP (adaptado).

38. Conforme se nota, as atividades de transporte ¢ distribuigio sdo identificadas como monopodlio
natural. Portanto, o servigo prestado por um agente unico se impde como solugdo econdmica mais
eficiente. Vale ressaltar a relevancia dos fatores geograficos para a determinagio da abrangéncia do
monopdlio nessas atividades. E possivel que varios transportadores ¢ distribuidores atuem nas
respectivas atividades no pais, cada um atendendo a uma regido geografica distinta.

39. Por se tratarem de monopolios naturais, ¢ fundamental a regulacéo destas atividades no tocante
as tarifas relacionadas a movimentagdo do produto ¢ ao livre acesso as instalagGes, para evitar que
o monopolista impega ou dificulte a entrada de novos agentes nas atividades concorrenciais do
sctor.

I1.3.1 Producéo

40. O segmento de produgdo caracteriza-se por ser aberto a concorréncia, oferecendo livre
disponibilidade do gas para o produtor. As atividades de exploragdo ¢ producdo (E&P) sio
exercidas mediante contratos de concessdo, precedidos de licitagdo realizada pela ANP, sob o
regime de partilha de produgdo nas areas do pré-sal ¢ nas areas estratégicas, conforme legislagio
especifica ou sob o regime da Cessdo Onerosa, contrato excepcional que cedeu a Petrobras o direito
de exploragio de cinco bilhdes de barris de oleo equivalente.

41. A Petrobras ¢ responsavel por mais de 70% da produgdo nacional de gas natural. Em margo de
2019, a participagdo da Estatal na produgio nacional atingiu 86,1 milhdes de m?i/dia, que
corresponderam a 77% da produgdo nacional total. O Grafico 1 mostra a participagdo de outras
concessionarias na produgdo nacional de gas natural.

GRAFICO 1 - PARTICIPACAO NA PRODUCAO NACIONAL DE GAS NATURAL, POR
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CONCESSIONARIA

Total E&P do Brasil Geopark do Brasil Brasoil Manati

0,3 0,3

Equinor Energy
11

Queiroz Galvio
1,3

Eneva
0,1

Petrogal Brasil
3,9

Shell Brasil
13,6

Petrobras
86,1

Fonte: MME — margo de 2019. Dados em milhdes de m?/dia.

42. Quanto a oferta de gas nacional ao mercado, a Petrobras € praticamente a tinica supridora de
gas natural. Isso se justifica porque, apesar de haver outros agentes produtores, eles, em geral, ndo
tém opg¢do, a ndo ser vender o gas a Estatal, que, apos seu escoamento ¢ o devido processamento
em Unidades de Processamento de Gas Natural (UPGNs), oferta o produto ao mercado.

I1.3.2 Escoamento/Transferéncia

43. A Lei do Gas define dutos de escoamento como aqueles integrantes das instalages de
producdo, destinados a movimentacdo do gas desde o pogo produtor até instalagdes de
processamento ¢ tratamento ou unidades de liquefagdo. Os gasodutos de transferéncia também sédo
destinados & movimentagdo do gas natural, considerado de interesse especifico ¢ exclusivo de seu
proprietario, iniciando ¢ terminando em suas proprias instalagdes de produgdo, coleta, estocagem ¢
processamento.

I1.3.3 Processamento

44. Na etapa de processamento, realizada na UPGN, ¢ retirado o vapor d’agua ¢ sdo separados os
subprodutos do gas natural. O processamento tem como principal objetivo garantir a especificagio
do gas segundo as normas da ANP para os consumidores finais do produto. Como principais
subprodutos, pode-se citar o GLP (gas liquefeito de petroleo), mais conhecido como gas de
cozinha, o GNV (gas natural veicular) ¢ o gas natural seco, que sera utilizado como insumo em
aplicacOes industriais, residenciais e comerciais.

I1.3.4 Transporte

45. Trata-se da movimentagdo do gas natural processado, em meio ou percurso considerado de
interesse geral. Portanto ¢ denominado gasoduto de transporte aquele que leva o insumo desde a
UPGN at¢ sua entrega as distribuidoras estaduais, geralmente operada no city gate (conjunto de
instalagdes com sistema de medigdo, destinado a entregar o gas natural) das concessionarias. Além
dos gasodutos, o transporte também pode ser realizado no estado liquido via cilindros de alta
pressdo, navios ¢ caminhdes criogénicos, com seu volume reduzido em cerca de 600 vezes, o que
facilita o armazenamento ¢ otimiza o custo-beneficio do transporte.
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46. Essa atividade ¢ realizada pelo Transportador, pessoa juridica que opera as instalagdes de
transporte sob regime de concessdo, sendo o responsavel pela movimentacdo das moléculas do
produto desde as instalagdes de processamento até as do distribuidor. Segundo a norma vigente,
qualquer empresa ou consércio de empresas podera participar da licitagdo para construir instalagdes
¢ efetuar qualquer modalidade de transporte.

47. Em relagdo a malha de transporte de gas natural, a Petrobras, diretamente ou por meio de suas
subsidiarias, detém participagdo em 97% dos 9.409 km da malha dutoviaria do Pais. Dentre as
transportadoras existentes, a Gnica que ndo possui participagdo da Petrobras ¢ a GasOcidente do
Mato Grosso Ltda. No caso da Nova Transportadora do Sudeste (NTS), da qual a Brookficld
Infrasctructure Partners comprou recentemente 90% de participagdo societaria, a Petrobras
continua com participagdo de 10% (TC 019.336/2017-9). Quanto a subsidiaria Transportadora
Associada de Gas (TAG), operadora de um sistema de gasodutos de cerca de 4,5 mil km de
extensdo localizado principalmente nas regides Norte ¢ Nordeste do Brasil, a Petrobras concluiu,
em 13/6/2019, o processo de venda de 90% de sua participagdo a multinacional Engie, por um
montante de R$ 33,5 bilhdes (TC 018.420/2018-4).

48. A subsidiaria Petrobras Transporte S.A. (Transpetro) opera 69% da extensdo dos gasodutos. O
restante da malha é operado pelas transportadoras TBG (Transportadora Brasileira Gasoduto
Bolivia-Brasil S.A)), TSB (Transportadora Sulbrasileira de Gas) ¢ GasOcidente. A Petrobras ¢
praticamente a unica carregadora dos gasodutos de transporte do Pais e, ao mesmo tempo, controla
a operagdo da quase totalidade desses. A excegdo ¢ a Companhia de Gas do Estado do Rio Grande
do Sul (Sulgas), que tem contratagdo de capacidade no gasoduto Uruguaiana-Porto Alegre, no
trecho 3 ¢ eventualmente no trecho 1, ¢ os carregadores que recentemente solicitaram acesso ao
gasoduto Bolivia-Brasil em capacidade ociosa, para movimentagdo de pequenos volumes de modo
interruptivel.

I1.3.5 Comercializacido

49. Na comercializagdo, a figura principal é a do Carregador, responsavel pela contratagdo da
compra ¢ venda da molécula de gas natural. O Carregador formaliza um contrato de compra ¢
venda do gas natural com o Produtor, um contrato de compra ¢ venda com o Distribuidor ¢ um
contrato de transporte com o Transportador. E permitido que o Carregador seja um produtor, um
distribuidor, um consumidor ou um comercializador independente, sendo vedado apenas que seja
um transportador, segundo as regras vigentes.

I1.3.6 Distribuicdo

50. De acordo com o Art. 25, § 2°, da Constituigdo Federal, o servigo de distribuigdo de gas natural
canalizado ¢ de competéncia dos Estados, sendo explorado diretamente ou mediante concessio.
Nesse caso, o Distribuidor ¢ a pessoa juridica autorizada pela ANP para o exercicio da atividade de
distribuigdo do gas natural no ambito estadual. Cada Distribuidor recebe o gas natural entregue
pelo Transportador em seu city gate ¢ promove a entrega aos usuarios finais. Embora a legislagédo
tenha atribuido aos Estados o monopolio da distribuigdo, a maioria deles constituiu empresas
concessionarias privadas para atuar como distribuidoras locais de gas.

51. A Petrobras, diretamente ou por meio da Petrobras Gas S.A. (Gaspetro), possui participagdo em
20 das 27 distribuidoras estaduais, conforme demonstrado na Figura 2. Da demanda total das
distribuidoras, as com participagdo da Estatal respondem por 51,7% (média de 2015). Ao
considerar somente o montante total de gas natural fornecido pela Petrobras as distribuidoras do
Pais, aquelas com participagido da Estatal respondem por 46,2% (neste caso, exclui-se a Companhia
Maranhense de Gas — Gasmar, que adquire o gas natural produzido pelo Consorcio da PGN ¢
BPMB Parnaiba).

FIGURA 2 - PARTICIPACAO DA PETROBRAS NAS DISTRIBUIDORAS ESTADUAIS
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I1.3.7 Importacio

52. As importagdes brasileiras de gas natural tiveram inicio com a entrada em operagdo do
GASBOL, em 1999. A partir de julho de 2000, a SULGAS, distribuidora estadual do Rio Grande
do Sul, passou a importar gas natural da Argentina. Em 2001, duas novas empresas comegaram a
importar gas natural para o mercado brasileiro: a ‘Empresa Produtora de Energia Ltda.”, trazendo
gas boliviano para a Usina Termelétrica de Energia (UTE) Cuiaba, pelo gasoduto Lateral Cuiaba, ¢
a ‘BG Comércio ¢ Importagdo’, que comercializa gas boliviano transportado pelo GASBOL para a
Comgas (SP).

53. O Brasil anunciou sua entrada no mercado de Gas Natural Liquefeito (GNL) logo apods as
mudangas regulatorias na Bolivia em 2006. A intencio era assegurar a oferta de gas natural nos
eventuais picos de demanda das usinas termelétricas. Hoje ha trés terminais de regaseificagio
operando no Pais. O primeiro terminal entrou em operagdo no final de 2008, em Pecém, no Ceara.
Em margo de 2009, o terminal da Baia de Guanabara no Rio de Janeiro iniciou o recebimento de
cargas. O terminal da Bahia, localizado na Baia de Todos os Santos, em Salvador, opera desde
2014.

54. Na importagdo, a participagdo da Petrobras alcanga 99%, por gasoduto ou por GNL. A
importagdo por meio do gasoduto Bolivia-Brasil em capacidade firme ¢ 100% da Petrobras (média
de 22,1 milhdes de m3/dia em 2018), embora possam existir carregadores com contratos de servigo
de transporte interruptivel. Qutros importadores utilizam ainda os gasodutos Uruguaiana-Porto
Alegre, trecho 1, ¢ o Lateral Cuiaba, em volume reduzido (cerca de 0,35 milhdes de m3/dia em
2015). Quanto ao GNL, a Petrobras possui trés terminais de regaseificagio de GNL, sendo
responsavel por todo o volume importado de GNL do Pais.

I1.3.8 Liquefacio

55. A unidade de liquefagdo de gas natural destina-se ao processamento ¢ transformagdo fisica do
insumo, levando-o ao estado liquido (GNL) com redugdo de volume de cerca de 600 vezes. Esse
procedimento viabiliza o armazenamento ¢ o comércio internacional de grandes quantidades de
gas. Ha hoje dezoito paises produtores ¢ exportadores de GNL, dentre os quais se destacam Catar,
Australia, Malasia, Nigéria ¢ Indonésia. O Brasil ndo possui unidades de liquefagdo de gas natural.

I1.3.9 Consumo
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56. A Petrobras possui participagdo relevante também no consumo de gas natural. A Estatal é o
sexto maior agente de geragdo de energia elétrica no Pais, com capacidade instalada de 6,24 GW.
Isso representa cerca de 48% da poténcia instalada de geragdo a partir do gas natural ¢ 4,0% da
capacidade instalada total de geracgdo elétrica do Pais. Além do consumo de grandes volumes em
termelétricas (26,0% da oferta total de gas), considerando a média de 2015, a Petrobras consumiu
ainda cerca de 13,8% da oferta de gas natural do Pais em suas refinarias ¢ fabricas de fertilizantes,
como autoprodutora ¢/ou autoimportadora, o que fez com que o total consumido atingisse 39,8% da
oferta total.

57. A Figura 03, constante do documento ‘Rumo ao Novo Mercado de Gas” produzido pelo Comité
de Promogdo da Concorréncia no Mercado de Gas Natural do Brasil (peca 7), apresenta um
esquema da cadeia do gas natural com os dados atuais de participagdo da Petrobras nos diversos
ramos:

FIGURA 3 — STATUS QUO DO MERCADO DE GAS NATURAL BRASILEIRO
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Fonte: Documento ‘Rumo ao Novo Mercado de Gas™ (pega 7).
I11.3.10 Conclusio

58. A segunda questdo de auditoria proposta neste trabalho teve por objetivo levantar como se
caracteriza o mercado atual de gas natural no Brasil. Por todo o exposto, observa-se que, em razio
da participacio majoritaria da Petrobras ¢ da dificuldade de outros agentes entrarem no mercado
em condigbes de competirem com a estatal, os consumidores submetem-se ao dominio de uma
unica empresa, que, sem concorrentes, exerce o monopodlio de fato no suprimento, transporte ¢
distribuigdo de gas natural. O monopoélio da Petrobras €, em parte, justificado pelas brechas
existentes no ordenamento legal vigente. A expectativa presente, com as discussdes que se
iniciaram com a iniciativa ‘Gas para Crescer’ ¢, atualmente, com a iniciativa ‘Novo Mercado de
Gas’, ¢ a introdugdo de um novo marco regulatério para o setor que promova a quebra do
monopdlio de fato da Petrobras ¢ o crescimento da competitividade entre os agentes do setor.

I1.4 Politicas Governamentais para o Gas Natural

59. Nesta se¢do, procurou-se¢ responder a terceira questdo de auditoria, sobre os resultados
alcangados pelas politicas governamentais na area de gas natural.

60. O primeiro normativo especifico para o gas natural surgiu com a Portaria MME 1.061, de 08 de
agosto de 1986. Essa portaria definia que a Petrobras deveria acelerar seus estudos ¢ suas
atividades de pesquisa ¢ lavra, com o objetivo de aumentar a disponibilidade de gas natural no pais,
a fim de lhe ser dado o mais breve ¢ integral aproveitamento. Ainda, deveria a Petrobras manter
informado o entdo Conselho Nacional do Petroleo do cronograma atualizado de suas
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disponibilidades de oferta de gas natural nas diversas bacias ¢ campos, para fins de distribuigdo, de
acordo com as possibilidades técnicas ¢ econémicas de aproveitamento do produto. Essa portaria
ainda tratava dos temas de transporte, distribuigdo, consumo, importagdo ¢ exportagdo do gas
natural, porém ndo obteve €xito no incremento da utilizagdo do insumo.

I1.4.1 Emendas 05/1995 — Servicos locais de gas canalizado e 09/1995 — Fim do monopolio legal
da Petrobras

61. As propostas de mudanca ocorridas na industria do gas natural brasileira foram baseadas em
tendéncias observadas nas reformas ocorridas em outros paises durante os anos 80 ¢ 90, segundo as
quais a transformacdo da industria se inseria em um processo mais amplo de reforma do papel do
Estado na economia. Dentro do contexto dessas reformas, o Congresso Nacional aprovou em 1995
duas emendas a Constituigdo Federal, abrindo a possibilidade de inser¢do do investimento privado
nas industrias do petroleo ¢ do gas.

62. Através da EC 09/1995, que modificou o Artigo 177 da Constituigdo, foi imposta a quebra do
monopolio legal da Petrobras no setor: ‘A Unido podera contratar com empresas estatais ou
privadas a realizagdo das atividades previstas nos incisos [ a IV deste artigo, observadas as
condi¢bes estabelecidas em lei”. A partir dessa emenda foi permitida a participagdo do setor
privado na prospecgdo, desenvolvimento, produgdo ¢ na importagdo ¢ exportagdo, refino,
armazenamento ¢ transporte do petrdleo e do gas.

63. Por outro lado, a partir da alteragdo do Artigo 25, § 2°, da Constituigdo Federal, realizada
através da EC 05/1995, estabeleceu-se que ‘cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante
concessdo, os servigos locais de gas canalizado, na forma da lei, vedada a edicdo de medida
proviséria para a sua regulamentacdo’. Desta forma, empresas privadas podem participar das
atividades de distribuigdo ¢ comercializagdo de gas.

I1.4.2 Lei do Petroleo (Lei 9.478/1997)

64. Com a promulgacéo da Lei 9.478/1997, conhecida como Lei do Petroleo, foram estabelecidos
os principios ¢ objetivos da politica energética nacional ¢ normas a respeito da participagdo de
outras empresas (além da Petrobras) nas atividades da industria petrolifera. A lei estabeleceu que os
direitos de prospeccéo e producdo de gas natural no territorio brasileiro continuariam pertencendo a
Unido, cabendo a ANP a sua administragido. O exercicio destas atividades ocorreria mediante
concessOes a empresas publicas ou privadas. No segmento de transporte, a lei ja previa que
qualquer empresa ou consorcio de empresas constituidas sob as leis brasileiras, com sede e
administragdo no Pais, poderia receber autorizagdo da ANP para construir instalagdes de transporte
¢ efetuar qualquer modalidade de transporte, seja para fornecimento interno, importagdo ou
exportagdo. A lei estabeleceu ainda o livre acesso de terceiros a infraestrutura, sendo as condigdes
de acesso negociadas livremente entre os agentes do mercado.

65. A reforma ndo introduziu restrigdes a integragdo vertical ou horizontal na cadeia, permitindo
que qualquer agente tivesse qualquer percentual de participagdo na propriedade de empresas nos
distintos segmentos do energético. Entretanto, havia a exigéncia a Petrobras de constituigdo de
subsidiaria com atribui¢es especificas de operar ¢ construir seus dutos, terminais maritimos ¢
embarcagOes para transporte de petrdleo, seus derivados e gas natural, demandando assim que as
atividades de produgfo ¢ transporte sejam realizadas por empresas juridicamente distintas.

I1.4.3 Programa Prioritario de Termeletricidade (PPT)

66. Em 2001, o Brasil passou por um periodo de racionamento de eletricidade, decorrente das
dificuldades na recomposi¢do do nivel de agua dos reservatorias das usinas hidroelétricas. Esse
problema incitou o Governo Federal a procurar reduzir a dependéncia de energia elétrica de fontes
hidricas ¢ estimular a adogdo de um programa de construgdo de termoelétricas. O Programa
Prioritario de Termeletricidade (PPT), langado em fevereiro de 2000 por meio do Decreto
3.371/2000, objetivava o incremento da capacidade instalada de termeletricidade no Pais. A
regulamentagdo posterior (Portaria MME 176/01 e Portaria MME 234/02) concedeu condigdes
especiais em relagdo ao abastecimento do gas natural para as usinas que fizessem parte do
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programa, quais sejam o prego unico postal do gas natural em todo o Pais; ¢ a nfio separagédo do
prego do gas commodity ¢ do transporte.

67. Os principais incentivos concedidos pelo PPT foram:

a) Garantia pela Petrobras de suprimento de gas natural, por prazo de até 20 anos ao prego
médio equivalente em reais de US$ 2,26/MM btu, na base de setembro de 1999;

b) Garantia de aplicagdo do valor normativo a distribuidora de energia elétrica, por um
periodo de 20 anos, de acordo com a resolugdo Aneel 233, de 29 de julho de 1999. O valor
normativo ¢ um mecanismo que define o limite de repasse para as tarifas dos consumidores
referentes aos custos das distribuidoras com a compra de energia das geradoras; ¢

¢) Garantia pelo BNDES de acesso ao programa de apoio Financeiro ¢ Investimento
prioritarios no Setor Elétrico.

68. Em 2001, a capacidade instalada de geragdo térmica a gas natural era de 3.591 MW,
representando apenas 4,8% do total. Até o ano de 2007 houve um expressivo aumento, € a
capacidade passou a ser de 11.344 MW, representando 11,3% do total. Houve, portanto, um
crescimento de capacidade de 215% em um periodo de seis anos, devido em grande parte a
implantacdo do PPT. Em um segundo momento, de 2007 a 2017, o crescimento da capacidade das
térmicas a gas natural foi bem menor, passando de 11.344 MW para 13.020 MW, ou 14,8% em dez
anos. Isso fez com que sua representatividade na matriz caisse para 8,3% do total.

69. Conforme informagdes fornecidas pelo MME em resposta a oficio de requisigdo (pega 8),
foram contempladas 74 usinas no PPT, sendo 41 usinas térmicas convencionais, que participam do
despacho centralizado realizado pelo Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS), ¢ 33 usinas de
cogeragdo, de menor poténcia, ndo despachadas pelo operador central.

70. Em relagdo as 41 usinas térmicas convencionais, foram implantadas 23. Dentre estas, 21 t€m
como fonte principal o gas natural ¢ duas operam a 6leo combustivel (usinas Termonorte I ¢ II,
localizadas em Porto Velho/RO, devido a nfo conclusdo do gasoduto que ligaria Urucu a Porto
Velho). Em dezembro de 2017, as 23 usinas implantadas do PPT totalizaram 8.978,9 MW de
capacidade instalada, o que representa 5,7% do total do Brasil, sendo 8.560,9 MW referentes as 21
usinas a gas natural ¢ 418 MW referentes as usinas a 6leo combustivel. A capacidade instalada das
usinas a gas natural representa 65,8% da capacidade total das usinas a gas (13.020 MW).

71. Quanto a representatividade da energia ¢létrica produzida por essas 21 usinas no Sistema
Interligado Nacional (SIN), destaca-se que as suas produgdes atingiram 9,8% no ano de 2014, 9.3%
em 2015, 54% em 2016 ¢ 6,6% em 2017, em relagdo ao total produzido no pais. A participagio
maior em 2014 ¢ 20135 se justifica pelo elevado indice de despacho de termelétricas em periodo de
escassez de chuvas. Pode-se concluir que, mesmo dependente do despacho determinado pelo ONS,
¢ significativa a participacdo das usinas térmicas do PPT no mercado atual de energia elétrica.

72. Apesar dos resultados alcangados pelo programa, desde o inicio de sua aplicagdo até os dias
atuais, houve uma preocupagdo no sentido de adequar o equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos de gas ¢ energia, além da busca de mecanismos para adequar o custo real dessas fontes
visando as condigOes para a garantia do suprimento de energia para o Sistema Interligado Nacional
(SIN). Todas as usinas com participagdo acionaria ou adquiridas pela Petrobras tiveram o Custo
Variavel Unitario (CVU - custos de combustivel ¢ demais custos variaveis) atualizados e
reconhecidos pela Aneel. Atualmente, o suprimento de gas subsidiado pelo PPT esta restrito a
apenas duas usinas que ndo foram adquiridas pela Petrobras (Fortaleza ¢ Termopernambuco), que
representam 859,35 MW de capacidade instalada. O MME entende que, findo o prazo de vinte anos
de sua implementagdo, ndo ha mais espago para continuidade da referida politica.

I1.4.4 Lei do Géas Natural (Lei 11.909/2009)

73. Apesar de certos avangos, a Lei do Petrdleo ndo atendia as especificidades do setor de gas
natural, pois tratava o energético como um derivado do petrdleo ¢ ndo como fonte primaria de
energia. Nesse sentido, a Exposicio de Motivos a Lei do Gas n° 00009/MME, assim esclareceu a
necessidade de se buscar um marco legal proprio para esse insumo:
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4. Nesse contexto, o gas natural foi inserido como opgdo energética, recebendo tratamento
regulatério que guarda consideravel semelhanga com aquele destinado ao petréleo,
disputando com ¢le 0 mercado ¢ a atragdo de capitais para o desenvolvimento das industrias
desses segmentos de atividades.

5. O tratamento que confere ao gas natural mecanismos regulatdrios similares aos adotados
para o petroleo ¢ seus derivados, com os quais compete dirctamente, tem se mostrado pouco
eficiente para o desenvolvimento de todo o potencial da industria do gas natural, tendo em
vista as peculiaridades de cada mercado.

6. Alguns dos principais fatores que diferenciam o mercado de gas natural dos combustiveis
liquidos, com reflexos no desenvolvimento de sua industria, sdo apresentados a seguir:

- 0 mercado de combustiveis derivados de petrdleo € bastante maduro, enquanto o
mercado de gas ainda ndo atingiu a mesma maturidade;

- a logistica para abastecimento de petroleo ¢ seus derivados, além de amplamente
consolidada, ¢ menos complexa do que a do gas natural que, por sua vez, somente alcanga os
consumidores por meio de dutos, sob a forma liquefeita, ou comprimido em alta pressio;

- o transporte interno de gas natural, em grandes volumes ¢ distancias, s6 apresenta
viabilidade econdémica se efetuado por meio de dutos, o que confere ao transporte a condigio
de monopolio natural, necessitando, portanto, de regulamentagio propria;

- como consequéncia, o que se verifica em relagdo ao porte da infraestrutura de
movimentagdo de gas natural, vis-a-vis as possibilidades de se incrementa-la em bases
econdmicas sustentaveis, ¢ absolutamente distinto do que ¢ observado no sctor de
combustiveis liquidos onde, para o mesmo fim, sdo requeridos poucos investimentos;

- a formagdo de pregos dos energéticos nos mercados doméstico ¢ internacional
também ¢ distinta, notadamente pelo fato de os derivados de petroleo receberem tratamento
de commodity em todos os mercados, enquanto o gas natural ndo recebe tal tratamento nem
mesmo naqueles mais desenvolvidos;

- ha também importantes diferengas quanto as formas de comercializagdo, sendo que
para o gas natural, o mercado adquire contornos mais proximos ao de prestagdo de servigo,
contrapondo-se as operagoes de compra ¢ venda de mercadoria que melhor define a
comercializagdo do petroleo ¢ derivados liquidos;

- adicionalmente, o gas natural possui cadeia de valor diversa daquela do energético
liquido € estd com o seu coméreio institucionalmente mais delimitado, sendo dos Estados a
competéncia constitucional para executar a prestagdo do servigo local de gas canalizado.

7. Os estudos dessas questdes, continuamente avaliadas no ambito do Ministério de Minas ¢
Energia, incluindo os seus reflexos na oferta de energia elétrica no Pais, demonstraram que o
aproveitamento do potencial existente para o desenvolvimento da industria requer uma
adequagdo da legislagdo vigente para dissociar, parcialmente, o tratamento conferido ao gas
natural do aplicado aos energéticos liquidos.

74. Apds trés anos de tramitagdo na Camara ¢ no Senado, em 04 de margo de 2009, a Lei 11.909
foi publicada. Posteriormente, a lei foi regulamentada pelo Decreto n° 7.382, de 2 de dezembro de
2010. A Lei do Gas representou para a indastria de gas natural a criagdo de um ordenamento
Juridico préprio, normatizando as atividades relativas ao transporte, tratamento, processamento,
estocagem, liquefagdo, regaseificagdo ¢ comercializagdo de gas natural. Ainda segundo a exposigdo
de motivos, segue abaixo um resumo dos seus principais objetivos:

a) a introdugdo do regime de concessdo para a construgdo ¢ operagdo de gasodutos,
preservando, para os dutos de menor relevancia, a possibilidade de serem executados por meio de
autorizagdo, posto que o regime de concessdo busca conferir maior estabilidade ao contrato com a
Unido para a exploragdo do servigo de transporte, ao mesmo tempo em que ¢ possibilitada a
defini¢do de regras especificas para o servigo;
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b) os contratos ¢ as autorizagdes existentes serdo mantidos;

¢) sio estabelecidas as diretrizes para o acesso, regulado, aos gasodutos de transporte, em
decorréncia de suas caracteristicas de monopo6lio natural, sem que desestimulem o investimento
privado em novas instalacdes;

d) estdo sendo disciplinados o armazenamento do gas natural, no subsolo ou nio, a
liquefagdo e tratamento fisico quimico desse gas, bem como a sua comercializagdo fora da area de
competéncia estadual; ¢

¢) para a supervisdo dessas atividades, esta sendo proposta a adequagdo das atribuigdes da
ANP, conferindo-lhe maior competéncia para a execugdo de suas atribuigdes de regulagdo,
contratagdo ¢ fiscalizagdo das atividades da industria do gas natural, incluindo, em seu ambito, a
criagdo de um organismo destinado a supervisionar a operagdo da rede de gasodutos ¢ a coordena-
la em situagGes caracterizadas como de emergéncia ou de forga maior.

75. A Lei do Gas deu maior énfase as atividades de transporte de gas natural. Inicialmente, vale
destacar que a referida lei prevé concessdo, mediante licitagdo, para exploragdo das atividades de
transporte de gas natural a ser aplicada a todos os gasodutos de transporte considerados de interesse
geral, mantendo-se, contudo, a modalidade de autorizagdo para os gasodutos de transporte que
envolvam acordos internacionais. A proposi¢do de gasodutos a serem construidos ou ampliados,
anteriormente de iniciativa dos particulares interessados, passa a ser feita pelo MME, por iniciativa
propria ou por provocagio de terceiros. De acordo com a lei, cabe a8 ANP promover o processo de
licitagdo para concessdo da atividade de transporte de gas natural, elaborando os editais de licitagdo
¢ o contrato de concessdo para a construgdo ou ampliagdo ¢ operagdo dos gasodutos de transporte
em regime de concessdo. A celebragdo do contrato fica a cargo do MME, que pode delegar esta
atribuicdo a ANP. O prazo de duragio das concessdes de transporte de gas natural € de 30 anos,
prorrogaveis por igual periodo.

76. No que diz respeito a comercializacdo de gas natural, a Lei do Gas assim a definiu: ‘atividade
de compra ¢ venda de gas natural, realizada por meio da celebragdo de contratos negociados entre
as partes ¢ registrados na ANP, ressalvado o disposto no § 2° do art. 25 da Constitui¢do Federal”.

77. A Lei ainda dedicou um capitulo especifico a estocagem de gas natural, estabelecendo que essa
atividade sera objeto de concessdo de uso, precedida de licitagdo na modalidade concorréncia,
quando ocorrer em reservatorios de hidrocarbonetos devolvidos a Unifio e em outras formagoes
geologicas ndo produtoras de hidrocarbonetos, devendo a ANP elaborar os editais ¢ promover a
referida licitagéo.

78. O Art. 58 do normativo afastou a obrigatoriedade de acesso aos terminais de GNL,
anteriormente prevista na Lei do Petrdleo. Por outro lado, manteve a faculdade a qualquer
interessado ao uso dos dutos de transporte ¢ dos terminais maritimos existentes ou a serem
construidos, mediante remuneragdo adequada ao titular das instalagdes ou da capacidade de
movimentagdo de gas natural.

79. O Capitulo VI da Lei do Gas introduziu trés novos agentes na induastria brasileira de gas
natural: o Autoprodutor, o Autoimportador ¢ o Consumidor Livre. A atividade de comercializagdo
de gas natural pode ser desenvolvida em dois ambitos territoriais: (i) nacional, caso em que o
agente vendedor utiliza apenas os chamados gasodutos de transporte, ndo adentrando as arcas de
concessdo das distribuidoras; ¢ (ii) regional, hipotese em que o agente vendedor negocia com
usuarios livres, conectados a rede de distribuicdo da concessionaria estadual. Enquanto a
comercializagdo de ambito nacional ndo se submete a regulagdo dos Estados, a comercializagdo
regional para Consumidores Livres exige do agente obter autorizagdo em cada um dos Estados
onde venha a atuar.

80. O autoprodutor foi definido na Lei como o ‘agente explorador ¢ produtor de gas natural que
utiliza parte ou totalidade de sua produgdo como matéria-prima ou combustivel em suas instalagdes
industriais’. Por sua vez, o autoimportador foi definido como o ‘agente autorizado para a
importagdo de gas natural que utiliza parte ou totalidade do produto importado como matéria-prima
ou combustivel em suas instalagdes industriais’. Ainda, conforme definigdo prevista na lei, o
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Consumidor Livre é aquele ‘consumidor de gas natural que, nos termos da legislagdo estadual
aplicavel, tem a opgdo de adquirir o gas natural de qualquer agente produtor, importador ou
comercializador’.

81. Apesar de todas as inovagles, a nova lei ndo teve o impacto desejado na maturidade da
industria. Passados dez anos desde sua promulgagdo, ndo foi construido nenhum gasoduto de
transporte sob o regime de concessdo ¢ ndo se observou uma ampliagdo significativa da
participagdo de novos agentes na industria.

82. Em virtude do reduzido efeito da Lei do Gas no desenvolvimento do setor, 0 MME inaugurou,
em 2016, a discussdo da iniciativa Gas para Crescer. Como se vera a frente, essa iniciativa teve por
objetivo propor medidas concretas de aprimoramento do arcabougo normativo do setor de gas
natural, tendo em vista a redugdo da participagdo da Petrobras nesse mercado.

I1.4.5 A Malha de Gasodutos € sua Abordagem nas Politicas do Setor

83. O presente topico ndo trata de uma politica governamental especifica do setor, mas de dois
segmentos que, devido as suas importancias estratégicas na cadeia da industria do gas natural,
merecem abordagem. Sdo esses os segmentos de gasodutos de escoamento ¢ gasodutos de
transporte.

84. A conjuntura atual de planejamento de construgdo e¢/ou ampliagdo de gasodutos de escoamento
¢ de transporte deve ser abordada considerando seus respectivos embasamentos legais vigentes.

85. A Lei do Petroleo estabelece que, nos termos da Constituigdo, as atividades de escoamento ¢
transporte de gas natural constituem monopolio da Unido. Nédo obstante, a Lei estabelece a
faculdade de a Unido ndo exercer diretamente essas atividades, que podem ser outorgadas mediante
concessdo ou autorizacio.

86. No que concerne especificamente aos gasodutos de escoamento, a Lei do Petroleo os trata de
forma implicita no ambito das definigdes da atividade de desenvolvimento da produgdo de campos
de petroleo ¢ gas natural, explicitando apenas as definigdes de transferéncia ¢ desenvolvimento. A
transferéncia ¢ definida como movimentagido de petroleo, seus derivados, biocombustiveis ou gas
natural em meio ou percurso considerado de interesse especifico ¢ exclusivo do proprietario ou
explorador das facilidades. Ja o desenvolvimento ¢ definido como o conjunto de operagles ¢
investimentos destinados a viabilizar as atividades de produgdo de um campo de petroleo ou gas.
Assim, a atividade de desenvolvimento da produgdo envolve a movimentagdo de gas natural nas
formas de transferéncia, quando de interesse especifico ¢ exclusivo do proprietario ou explorador
das facilidades, ¢ de escoamento, o qual fica implicito no normativo.

87. Apenas com a Lei do Gas, em seu Art. 2°, € que os gasodutos de escoamento sdo definidos
explicitamente no arcabougo regulatorio:

XIX - Gasoduto de Escoamento da Produgdo: dutos integrantes das instalagdes de produgéo,
destinados a movimentagdo de gas natural desde os pogos produtores até instalagdes de
processamento ¢ tratamento ou unidades de liquefagio.

88. Com base no conjunto de ordenamentos mencionado, € possivel notar que, quando o exercicio
das atividades economicas da pesquisa ¢ lavra do petrdleo ¢ do gas natural ndo sdo realizados
dirctamente pela Unido, os investimentos em gasodutos de escoamento sdo avaliados ¢ incorridos
pelas empresas contratadas com a Unido.

89. Nesse contexto, o MME afirmou ao Tribunal que o papel do plangjamento do Governo ¢
indicativo, buscando, sobretudo, realizar estudos que reduzam assimetrias de informagdo ¢ agdes
que contribuam para melhorar o ambiente de negocios ¢ a atratividade dos projetos. Vale destacar
que ¢ atribuigdo do CNPE, conforme a Lei do Petréleo, “Art. 2° IX - definir a estratégia ¢ a politica
de desenvolvimento econdmico ¢ tecnoldgico da industria de petrdleo, de gas natural, de outros
hidrocarbonetos fluidos ¢ de biocombustiveis, bem como da sua cadeia de suprimento’.
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90. Conforme informagdes fornecidas pelo MME em oficio (peca 9), os esfor¢os no ambito do
Ministério (MME, ANP ¢ EPE) na promogio de investimentos em gasodutos de escoamento ¢ de
seu uso eficiente estdo elencados abaixo:

a) apoio ¢ o monitoramento institucional em relagdo aos investimentos em gasodutos de
escoamento por empresas contratadas em regime de concessdo, partilha de produgdo e/ou cessio
onerosa. Em particular, os Projetos das Rotas 2 ¢ 3 da Petrobras, que integram o Programa de
Aceleragio do Crescimento (PAC);

b) a previsdo de aplicagdo do Regime Especial de Incentivos para o Desenvolvimento da
Infraestrutura (REIDI) aos investimentos de producdo ¢ processamento de gas natural ¢ dutos em
consonancia com o estabelecido na Lei 11.488/2007 ¢ sua regulamentagdo pelo Decreto n°
6.144/2007,

¢) regulagdo pela ANP de dutos de escoamento da producdo ndo integrantes de contratos de
concessdo (RANP n° 52/2015), conforme Artigo 44 da Lei do Gas ¢ Artigo 61 do Decreto
7.382/2010 que a regulamenta, permitindo investimentos de terceiros no escoamento para prestagdo
de servigos de movimentagdo de 6leo ¢ gas natural a diferentes produtores;

d) claboragdo de estudos pela EPE (acesso de terceiros as infracstruturas essenciais,
alternativas ¢ monitoramento de projetos de escoamento, mapa de infracstrutura de gas natural etc.)
¢ atualizagées do PDE para identificar/monitorar necessidades de investimentos, bem como a
disseminagdo de informagdes sobre gasodutos a fim de promover o ambiente de negdeios, como as
bases do Zonecamento Nacional dos Recursos de Oleo ¢ Gas, o Webmap EPE ¢ o Mapa da
infraestrutura de gasodutos de transporte;

¢) proposta de aperfeigoamento no marco legal com dispositivo prevendo acesso de terceiros
aos gasodutos de escoamento, de forma negociada, ndo-discriminatoria ¢ transparente, a fim de
promover o uso mais eficiente dessa infraestrutura essencial.

91. Ja no tocante aos gasodutos de transporte, a Lei do Gas estabelece que a atividade de transporte
de gas natural em territorio nacional € caracterizada como atividade economica, € que (Art. 3°):

A atividade de transporte de gas natural sera exercida por sociedade ou consorcio cuja
constituicdo seja regida pelas leis brasileiras, com sede ¢ administragdo no Pais, por conta ¢
risco do empreendedor, mediante os regimes de:

I - concessdo, precedida de licitagdo; ou
II — autorizagio.

§ 1° O regime de autorizagdo de que trata o inciso Il do caput deste artigo aplicar-se-a aos
gasodutos de transporte que envolvam acordos internacionais, enquanto o regime de
concessdo aplicar-se-a a todos os gasodutos de transporte considerados de interesse geral.

92. Ainda, em seu Artigo 4°, a Lei do Gas determina que:
Cabera ao Ministério de Minas ¢ Energia:

I - propor, por iniciativa propria ou por provocagio de terceiros, os gasodutos de transporte
que deverdo ser construidos ou ampliados;

IT - estabelecer as diretrizes para o processo de contratagdo de capacidade de transporte;

III - definir o regime de concessdo ou autorizagdo, observado o disposto no § 1° do art. 3°
desta Lei.

§ 1° O Ministério de Minas ¢ Energia considerara estudos de expansdo da malha dutoviaria
do Pais para dar cumprimento ao disposto nos incisos I ¢ III do caput deste artigo.

93. Sendo assim, ha duas formas para proposi¢do de gasodutos no ambito da Lei do Gas vigente. A
primeira ¢ a proposic¢io por iniciativa propria, com base em estudos elaborados pela EPE, conforme
Decreto 7.382/2010 (Art. 6°, § 1°):
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O Ministério de Minas ¢ Energia devera elaborar o Plano Decenal de Expansdo da Malha de
Transporte Dutoviario do Pais, preferencialmente revisto anualmente, com base em estudos
desenvolvidos pela Empresa de Pesquisa Energética - EPE.

94. A segunda forma ¢ a Provocagdo por Terceiros, descrita na Portaria MME 94/2012 (Art. 1°, §
1°): “a provocagdo por terceiros consiste na apresentacdo por agente interessado, ao Ministério de
Minas ¢ Energia ¢ mediante registro protocolar, de requerimento de construgdo ou ampliagdo de
gasodutos de transporte”. Neste segundo caso, 0o MME pode encaminhar a documentagido para a
EPE, que realizara estudos ¢ emitira relatorio em até 90 dias sobre o requerimento. De posse do
relatdrio (Art. 4°, caput), ‘cabera ao Ministério de Minas ¢ Energia decidir pela aprovagdo ou
rejeicdo da construgdo ou ampliagdo do gasoduto de transporte, no prazo maximo de doze meses,
contados a partir da protocolizagdo do respectivo requerimento’, ¢, ainda (Art. 4°, § 1°):

Na hipétese de aprovagdo da construgdo ou ampliagdo do gasoduto de transporte, o
Ministério de Minas ¢ Energia podera: I — propor a imediata construgdo ou ampliagdo do
gasoduto; ou II — incluir a construgdo ou ampliagdo nos estudos para o Plano Decenal de
Expansdo da Malha de Transporte Dutoviario.

95. Como visto anteriormente no paragrafo 82, ¢ responsabilidade do CNPE definir a politica de
desenvolvimento da industria de gas natural e de sua cadeia de suprimento, o que inclui a malha de
gasodutos de transporte.

96. Neste sentido, o MME informou, na época, que varias agdes foram tomadas no ambito do
processo de outorga de novos gasodutos de transporte, dentre as quais podem ser citadas:

a) o langamento do Plano Decenal de Expansdo da Malha de Transporte Dutoviario -
PEMAT 2022;

b) os estudos da EPE para o PEMAT 2024 (vale comentar que os estudos do PEMAT 2024
acabaram ndo se tornando publicos em fungdo de mudangas nos condicionantes de avaliagdo dos
estudos em decorréncia da crise econdmica do pais ¢ da crise de governanga ¢ financeira da
Petrobras que levou a postergagdo e/ou cancelamento de projetos. Tais eventos foram abordados,
posteriormente, no ambito do PDE 2026 ¢ outros estudos da EPE);

¢) os estudos referentes ao requerimento de Provocagdo por Terceiros do gasoduto
Itaborai/RJ-Guapimirim/RJ (inicialmente denominado Guapimirim-COMPER]J II), que deve ser
outorgado por regime de concessdo segundo a legislagdo vigente;

d) os estudos referentes ao requerimento de Provocagdo por Terceiros do gasoduto Rio
Grande/RS-Triunfo/RS, inicialmente denominado Projeto REGAS (apés a avaliagdo ¢ a
reavaliagdo do projeto, a EPE emitiu relatorio sobre este requerimento de Provocagio por Terceiros
recomendando pelo ndo prosseguimento do projeto para as etapas de Chamada Publica ¢ Licitagéo.
Isto porque, apesar dos beneficios potenciais associados a sua construgdo, a conveniéncia do
gasoduto Rio Grande/RS-Triunfo/RS, na configuragdo apresentada pelo Agente Provocador, ainda
era sujeita a elevados riscos, notadamente quanto a realizagdo da demanda prevista, na area de
influéncia do gasoduto, muito improvavel em sua ordem de grandeza - 14 milhdes de m*/dia - ¢
perfil. Ressalte-se que, posteriormente, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) iniciou
processo de revogagdo da outorga da UTE Rio Grande, que ancorava o terminal de GNL que
proveria a oferta para o gasoduto Rio Grande/RS-Triunfo/RS objeto do requerimento de
provocagdo de terceiros avaliado pela EPE); ¢

¢) diversas simulagGes ¢ analises referentes a Regido Sul no ambito dos estudos para o
PEMAT 2026.

97. Na tabela 1, foram sintetizadas algumas caracteristicas do modelo atual de escoamento ¢
transporte ¢ as propostas para o desenho do mercado constante da iniciativa ‘Gas Para Crescer’,
que sera discutida em detalhes mais a frente.

TABELA 1 - PROPOSTAS PARA O NOVO DESENHO DO MERCADO DE
GAS NATURAL
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SEGMENTO HOJE GAS PARA CRESCER

. Acesso negociado ¢ ndo discriminatério,
Acesso facultativo — sem

Escoamento . garantida a prioridade de acesso do
regras definidas

proprietario
Contratagdo de capacidade Formagao de Sistemas de Transporte com
ponto a ponto em gasodutos | contratagdo de capacidade na modalidade de
de transporte entradas ¢ saidas

Desverticalizagdo com certificacdo de
Desverticalizagdo juridica independéncia para os transportadores
existentes ¢ total para os novos

Operagdo coordenada por Gestor de Area de

Upemsin coo i pole Mercado formado por transportadores

Petrobras . o
independentes, sem a criacido de novo ente
Transporte Regime de concessdo para | Regime de autorizagdo, com possibilidade de
gasodutos de transporte como contestagdo por outros transportadores
regra geral interessados

1)Planejamento indicativo pela EPE

Planejamento pelo MME com 2)Plano de investimento dos transportadores
base em estudos da EPE aprovados pela ANP apos consolidacio e
avaliacdo pela EPE

Auséncia de mecanismos para
cessdo compulsoéria de
capacidade

Regulacdo de mecanismos de cesséo
compulsoria de capacidade

Fonte: MME.
I1.4.6 Conclusio

98. Nesta se¢do, procurou-se responder a terceira questdo de auditoria, sobre os resultados
alcangados pelas politicas governamentais na area de Gas Natural. Em suma, percebemos que as
reformas constitucionais dos anos 90, assim como a Lei do Petrdleo, foram essenciais para
estabelecer o fim do monopolio estatal sobre a industria de oleo ¢ gas. O PPT, enquanto programa
de incentivo a construgdo de termelétricas a gas, proporcionou importante folego a matriz
energética brasileira. Ja a Lei do Gas, embora seja um marco regulatério especifico para o setor ¢
tenha inovado em fatores como o Consumidor Livre, ndo produziu os resultados descjados
passados nove anos apds sua promulgacio.

IIL. INICIATIVA GAS PARA CRESCER

99. As secgoes Il ¢ IV deste relatério tem relagdo com a quarta questdo de auditoria, que pretendeu
levantar os fatores que limitam atualmente o crescimento do mercado.

100. Conforme dito anteriormente, a Lei do Gas, ndo obstante ter inovado em varios pontos, ndo
produziu o resultado almejado no desenvolvimento da industria. Nenhum gasoduto de transporte
foi concedido e nédo se observou um aumento significativo do nimero de agentes na inddstria. Em
razdo disso, apés 7 anos, iniciou-se um movimento de discussdo ¢ elaboragdo de um novo marco
regulatorio.

101. Langada pelo MME em 24 de junho de 2016, a iniciativa denominada ‘Gas para Crescer’ teve
como objetivo a proposicdo de medidas concretas de aprimoramento do arcabougo normativo do
setor de gas natural, tendo em vista a redugdo da participagdo da Petrobras nesse setor. Segundo o
Ministério, as premissas dessa iniciativa compreenderam adogdo de boas praticas internacionais,
aumento da competigdo, diversidade de agentes ¢ maior dinamismo ¢ acesso a informagdo de modo
a construir um ambiente favoravel a atragdo de investimentos, prioritariamente privados.
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102. A execugdo das atividades, no ambito dessa iniciativa, partiu de uma discussdo estratégica
entre os diversos agentes da industria do gas natural no Brasil. As ag¢des foram coordenadas pelo
MME, que, em conjunto com a EPE ¢ a ANP, foram responsaveis pela consolidagdo de uma
proposta que posteriormente foi enviada ao Congresso Nacional. Como destacado anteriormente
nesse relatorio, ainda que a apreciagdo legislativa da iniciativa por intermédio do substitutivo ao PL.
6.407/2013 nio tenha sido concluida na Camara dos Deputados, a sua evidente relevancia requereu
que os seus aspectos essenciais fossem objetos deste Acompanhamento.

103. A iniciativa foi composta por um conjunto de frentes de trabalho, coordenadas pelo nucleo
operacional formado pela ANP, EPE ¢ MME, resumindo temas que sdo objeto de discussdo entre
os diversos agentes publicos ¢ privados do setor:

a) Comercializagdo de gas natural;

b) Tarifagdo por entradas ¢ saidas;

¢) Compartilhamento de infraestruturas essenciais;

d) Estimulo a harmonizagéo entre as regulagdes Estaduais ¢ Federal;

¢) Incentivo ao desenvolvimento da demanda por gas natural;

f) Harmonizagio entre o setor elétrico € o de gas natural;

g) Gestdo independente integrada do sistema de transporte ¢ instalagdes de estocagem;

h) Politica de comercializagdo do gas natural da parcela da Unido nos contratos de Partilha;
1) Desafios tributarios;

1) Apoio as negociagdes para contratagdo de gas boliviano e/ou outras alternativas.

104. A Resolugdo CNPE 10/2016 instituiu o Comité Técnico para Desenvolvimento da Industria de
Gas Natural (CT-GN). As atividades foram organizadas por temas em oito subcomités. Houve mais
de 150 participantes, sendo 90% da industria, associacdes ¢ academia ¢ 10% do governo. Dentre as
principais partes interessadas que participaram das discussoes, citam-se entidades como a
Associagdo Brasileira das Empresas Distribuidoras de Gas Canalizado (ABEGAS), a Confederagio
Nacional da Induastria (CNI), o Instituto Brasileiro de Petroleo, Gas Natural ¢ Biocombustiveis
(IBP) ¢ a Petrobras.

105. A seguir, sdo apresentadas analises dos principais temas que foram discutidos no ambito do
‘Gas para Crescer’.

II1.1 Tarifacio por Entradas e Saidas

106. Atualmente no Brasil sdo utilizados dois tipos de tarifagdo: por distancia e postal. Na tarifagio
por distancia as tarifas sdo calculadas com base na distancia de um trajeto especifico entre um
ponto de entrada ¢ um ponto de entrega. Este método tem como principal atrativo a refletividade de
custos, o que a torna preferivel em gasodutos longos ¢ unidirecionais, como por exemplo, o
gasoduto Urucu-Coari-Manaus. Ha, porém, o inconveniente de ser calculada quase que caso a caso,
o que reduz a transparéncia do custo do transporte ¢ dificulta o calculo econémico por parte dos
agentes do mercado. Adicionalmente, na medida em que a rede de transporte torna-se¢ mais
complexa ¢ interconectada os fluxos fisicos de gas na malha ocorrem em diferentes dire¢Ses, o que
faz com que a tarifagdo por distancia nio reflita os reais custos do servigo de transporte.

107. Ja a tarifagdo postal se caracteriza pela cobranga uniforme de todos os usuarios
independentemente da distancia ou localizagédo deles na rede. Por ndo refletir exatamente o custo de
transporte para o local de seu uso, esse método tem como caracteristica subsidiar a movimentagéo
do gas natural para os locais mais distantes das fontes de oferta, privilegiando a universalizagio do
servico em detrimento da emissdo de sinais locacionais eficientes.

108. O PL 6407/2013 propos o estabelecimento de um sistema de tarifacdo por Entradas ¢ Saidas.
Em linhas gerais, o0 modelo de Entrada ¢ Saida consiste na alteragdo da forma de contratagdo de
capacidade, que ndo envolve a contratagdo de uma determinada movimentagdo entre um ponto de
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entrada A ¢ um ponto de entrega ¢/ou retirada em B (‘A-B’). Nesse sistema contratam-se em
separado uma capacidade de entrada em um ponto ‘A’ ¢ outra de saida em um ponto ‘B’. Ignora-se,
portanto, a referéncia de um deslocamento fisico da molécula.

109. Ao separar a contratagdo da entrada ¢ saida, o sistema automaticamente cria um produto
homogéneo a ser negociado, o qual pode ser negociado em termos iguais por todos os agentes da
industria na forma de gas natural negociado, por exemplo, em um ponto de negociagio fisico ou
virtual. Ao transformar o gas natural em um produto homogéneo ¢ gerado um incentivo a
maximizagdo do numero de agentes aptos a negociar entre si, dando, assim, mais robustez ao
mercado.

110. O método de tarifagdo por Entradas ¢ Saidas ja € utilizado com sucesso em outros paises,
especialmente na Unido Europeia, que possui um mercado de gas natural similar ao brasileiro. No
debate em curso, existe um consenso de que a implementagdo desse sistema pode trazer beneficios
para o mercado do Brasil. Ndo obstante, ha alguns pontos que demandardo especial atengdo dos
orgdos de controle, como a politica de formagdo de tarifa ¢ a criagdo dos pontos de negociagio
virtuais.

II1.2 Compartilhamento de Infraestruturas Essenciais

111. A doutrina das instalagOes essenciais, ou Essential Facilities Doctrine, prega que o proprietario
de uma instalagdo considerada essencial ou gargalo deve providenciar acesso a terceiros a prego
razoavel. Essa doutrina deve ser compreendida como excecdo aos principios da economia de
mercado ¢ deve ser aplicada nas situagdes que requerem regulagdo do direito de propriedade.

112. A inexisténcia de compartilhamento de infraestruturas anteriores a malha de transporte, tendo
como exemplo os dutos de escoamento da produgdo, € condigdo que limita a entrada de novos
agentes na comercializagdo de gas natural, restringindo a competicdo ¢ o acesso ao mercado.
Evidéncia disso € o fato de que a Petrobras, apesar de responder por aproximadamente 75% da
producdo nacional, adquire quase a totalidade da produgdo de agentes privados, sendo responsavel
por 99,8% da disponibilizagdo da oferta nacional a malha de gasodutos de transporte. Isso se da em
razdo do monopolio da estatal sobre a propriedade ¢ operagdo dos dutos de escoamento existentes
no Pais. As atividades de processamento ¢ de regaseificagdo de gas natural ndo sdo monopolios
naturais, mas sio essenciais para que haja concorréncia a montante ¢ a jusante na cadeia do gas.
Atualmente no Brasil essas instalagdes de processamento ¢ regaseificagdo podem ser acessadas por
meio de negociagdo direta com o proprietario da UPGN ou do Terminal de Regaseificagdo. O
marco legal vigente ndo obriga o acesso a essas instalagdes, mas ndo o proibe, sendo o acesso,
portanto, negociado entre as partes.

113. O Projeto de Lei apresentado ao Congresso Nacional tinha como premissa assegurar o livre
acesso de terceiros a capacidade disponivel de gasodutos de transporte, escoamento ¢ de instalagSes
de processamento de gas natural, mediante remuneragdo ao titular das instalages, cabendo a ANP
a resolugdo de eventuais conflitos. Ficaria assegurado, também, o acesso as instalagdes de
estocagem subterranea, nos termos da regulagdo da ANP. O acesso aos terminais de regaseificagido
permaneceria ndo sendo obrigatorio, porém ainda seria possivel o acesso mediante negociagdo
entre as partes.

114. A experiéncia internacional revela que o acesso de terceiros as infraestruturas essenciais ¢
condi¢do necessaria, mas ndo suficiente para permitir a competi¢do ¢ a diversidade de agentes no
mercado. Ainda assim, entende-se que o aprimoramento do arcabougo legal e regulatorio que
estimule o aumento do compartilhamento serda benéfico a industria. Em virtude da alta
complexidade, a transigdo para um cenario de maior acesso as infracstruturas exigira a continua
vigilancia dos orgdos de controle, especialmente a ANP.

II1.3 Estimulo & Harmonizacio entre as Regulacdes Estaduais e Federal

115. Quanto a repartigdo de competéncias entre os entes federativos, a Constituicdo Federal
atribuiu a Unido o monopdlio de todas as atividades abrangidas pela industria do gas natural (Art.
177). Todavia ha uma excegdo, qual seja a exploragdo dos servigos locais de gas canalizado pelos
Estados (Art. 25, § 2°), conforme destacado a seguir.
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Art. 177. Constituem monopélio da Unido:

I - a pesquisa ¢ a lavra das jazidas de petroleo ¢ gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos;

]

III - a importagdo ¢ exportagdo dos produtos ¢ derivados basicos resultantes das atividades
previstas nos incisos anteriores;

IV - o transporte maritimo do petroleo bruto de origem nacional ou de derivados basicos de
petroleo produzidos no Pais, bem assim o transporte, por meio de conduto, de petrédleo bruto,
seus derivados e gas natural de qualquer origem;

Art. 25.
]

§ 2° Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessio, os servigos locais de gas
canalizado, na forma da lei, vedada a edigdo de medida provisoéria para a sua
regulamentagdo. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 5, de 1995)

116. Importa destacar que ndo ¢ juridicamente pacifica essa divisdo de responsabilidades. Ha
diversas discussOes acerca da abrangéncia do termo ‘servigos locais de gas canalizado’, cuja
exploragdo, direta ou mediante concessdo, foi atribuida aos Estados, na forma da Lei. Existem
interpretagdes no sentido de que o termo abrange apenas a movimentagdo do gas desde gasodutos
de transporte ou instalagdes de regaseificagdo ou processamento até o consumidor final, ou seja, a
prestagdo de um servigo logistico. Diferentemente, alguns consideram que o monopdlio estadual
engloba também a atividade de comercializagdo do gas, ou seja, a venda do gas em si. Na pratica,
muitos Estados, ao concederem a atividade, incluiram nos contratos de concessdo a exclusividade
para as distribuidoras comercializarem gas junto aos consumidores finais. Além disso, ha
discussdes sobre se o termo ‘na forma da Lei’, contido no dispositivo constitucional, refere-se a Lei
Estadual ou Federal.

117. Diretamente relacionada a essa reparticio de competéncias ¢ a controvérsia entre Unido ¢
Estados quanto ao instituto do Consumidor Livre, em uma importante mudanga proposta pela
inciativa. A Lei do Gas definiu a figura do Consumidor Livre, conforme transcrito abaixo:

Art. 2°[...]

XXXI - Consumidor livre: consumidor de gas natural que, nos termos da legislagido estadual
aplicavel, tem a opg¢do de adquirir o gas natural de qualquer agente produtor, importador ou
comercializador;

118. Nessa Lei, ainda vigente, considerou-se que a regulagdo do Consumidor Livre estaria a cargo
dos Estados. Ocorre que, apesar de alguns deles ja terem regulagdo, as regras para que os
consumidores se tornem livres sdo, muitas vezes, impeditivas. Atualmente, ha apenas um contrato
de Consumidor Livre no Brasil. A Tabela 2 traz uma relacdo dos Estados que ja regularam a
matéria, assim como os valores minimos de consumo de gas natural necessarios para que o agente
seja considerado Consumidor Livre.

TABELA 2 - VALOR MINIMO DE CONSUMO PARA ENQUADRAMENTO
COMO CONSUMIDOR LIVRE, POR ESTADO

ESTADO C(()nlii[ijil:)lo NORMATIVO

Amazonas 500.000 Decreto Estadual No 31.398, de 27/6/2011
Espirito Santo 35.000 Resolugdo ASPE 004/2011

Maranhio 500.000 Resolugdo Estadual No 01, de 7/1/2013
Minas Gerais 10.000 Resolugdo SEDE No 17, de 9/12/2013

22

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 65278560.


http://www.tcu.gov.br/autenticidade

00200.009354/2020-15 (VOLUME 1) - 00100.079550/2020-85

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 034.057/2017-0
Mato Grosso 1.000.000 Decreto Estadual No 1.760, de 31/10/2003
Mato Grosso do Sul (Industria) 150.000 Portaria AGEPAN No 103, de 27/12/2013
Mato Girosso do Sul 500.000 | Portaria AGEPAN No 103, de 27/12/2013
(Termoelétrico)
Mato Grosso do Sul (Usuarios de
GN para matéria prima ¢ 1.000.000 Portaria AGEPAN No 103, de 27/12/2013
petroquimico)
Para 500.000 Lei Estadual No 7.719, de 24/6/2013
. . . Deliberagio AGENERSA No 1.250, de
Rio de Janeiro (Industria) 25.000 13/9/2012
Rio de Janeiro (Demais 100.000 Deliberacio AGENERSA No 1.250, de
Consumidores) ’ 13/9/2012
~ Deliberagdo ARSESP No 231, de
Sao Paulo 10.000 26/5/2011
Sergipe 80.000 Decreto Estadual No 30.352, de 14/9/2016

Fonte: Diversas normas estaduais, elencadas acima.

119. A criagdo de um mercado de gas natural efctivamente liquido ¢ competitivo passa,
necessariamente, por um aumento do nimero de agentes atuantes nesse mercado, seja como
compradores ou como vendedores de gas natural. No entanto, atualmente, o mercado € altamente
concentrado nas duas pontas. Do ponto de vista do fornecimento, a Petrobras ¢ monopolista. Ja do
ponto de visto do consumo, na auséncia dos consumidores livres, ha apenas as distribuidoras, que
por sua vez t€m como socios privados, em sua maioria, 0s mesmos Cinco grupos econémicos, o que
caracteriza, na pratica, um oligopsonio. As cinco empresas que atualmente t€m o poder de
influenciar decisdes sobre a aquisigdo de gas natural no atacado no Brasil sdo: a Petrobras, por
meio das participacdes da Gaspetro ¢ da BR Distribuidora, com direito a indicar os diretores
comerciais em vinte distribuidoras; a Shell, como acionista com o mesmo poder na Comgas; a Gas
Natural Fenosa, como acionista da CEG, CEG Rio ¢ da Sdo Paulo Sul; a Cemig, como controladora
da Gasmig; ¢ Furnas, como compradora do unico contrato de um Consumidor Livre em vigor no
Brasil.

120. Nas propostas da iniciativa ‘Gas para Crescer’, foi considerada a regulacdo do Consumidor
Livre em nivel Federal, respeitando a realidade de cada Estado. Isso deveria garantir a abertura do
mercado, a0 mesmo tempo em que permitiria regras mais isondmicas em todo o pais, observadas as
especificidades locais.

121. No entanto, como ja mencionado, o tema ¢ sensivel. Diversas discussoes ja foram realizadas
envolvendo os reguladores estaduais, o Forum Nacional dos Secretarios de Estado de Minas ¢
Energia, as distribuidoras de gas natural, além de diversos outros agentes. Algumas alternativas,
como a criagdo de um Pacto Nacional ou a formagdo de um Conselho de Reguladores, nos moldes
do Confaz (Conselho Nacional de Politica Fazendaria), chegaram a ser discutidas, mas ndo
atingiram um nivel de maturidade que lhes permitissem avangar naquele momento.

122. Alguns pesquisadores sustentam que a abertura do mercado ndo beneficiaria apenas os
consumidores ¢ ofertantes de gas, mas os proprios Estados ¢ as distribuidoras, ja que reduziria o
risco destas em relagdo aos contratos de compra ¢ venda de gas, além de reduzir também os custos
financeiros relacionados ao aporte de garantias desses contratos.

123. No ambito da discussdo na Comissdo de Minas ¢ Energia (CME) da Camara dos Deputados,
depois de ouvir representantes de toda a cadeia, o Deputado Marcus Vicente (PP-ES), entdo relator
do PL 6.407/2013, de autoria do Deputado Mendes Thame (PV-SP), apresentou, em 21 de
novembro de 2017, relatorio contendo substitutivo que contemplou as propostas da iniciativa Gas

23

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 65278560.


http://www.tcu.gov.br/autenticidade

00200.009354/2020-15 (VOLUME 1) - 00100.079550/2020-85

@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 034.057/2017-0

para Crescer. No texto, a regulagdo do Consumidor Livre figurava entre as atribui¢des da ANP,
conforme transcrito abaixo:

Art. 52. Os arts. 2°, 8°, 8°-A, 23, ¢ 58 da Lei n® 9478, de 6 de agosto de 1997, passam a
vigorar com a seguinte redacdo:

]
Art. 8°...]

XXXI - regular os critérios para classificagdo de consumidores de gas natural como
consumidores livres;

124, Apds novas rodadas de discussdo com representantes de toda industria, o Deputado
apresentou, em 6 de dezembro de 2017, nova versdo do relatdrio, segundo a qual o Consumidor
Livre seria regulado de forma conjunta entre Unido ¢ Estados, conforme a seguir:

Art. 3°[...]

XV - Consumidor Livre: consumidor de gas natural que, nos termos da regulagdo da ANP ¢
da legislagdo estadual, tem a opgdo de adquirir o gas natural de qualquer agente que realize a
atividade de comercializagdo de gas natural;

]

Art. 49 A Unido, por intermédio do Ministério de Minas ¢ Energia ¢ da ANP, devera
articular-se com os Estados ¢ o Distrito Federal para a harmonizagio ¢ o aperfeigoamento
das normas atinentes a indastria de gas natural, inclusive em relagdo a regulagdo do
consumidor livre.

Paragrafo tinico. Os mecanismos necessarios a implementagdo do disposto no caput serdo
definidos em regulamento.

Art. 50. Os arts. 2°, 8°, 8°-A, 23, ¢ 58 da Lei n® 9478, de 6 de agosto de 1997, passam a
vigorar com a seguinte redacdo:

]
Art. 8°...]

XXXI - regular os critérios para classificagdo de consumidores de gas natural como
consumidores livres, de forma concorrente com a legislacdo estadual;

125. Importante destacar que, apds aprovagdo do texto na CME, era previsto ainda o tramite do PL
6.407/13 por outras trés comissdes, além da votagdo no Senado Federal ¢ da sangdo presidencial.
Contudo, a falta de consenso entre os diversos stakeholders do setor ¢ o ambiente politico no final
do governo passado foram entraves a apreciagdo do Projeto de Lei, que se encontrava, até a data de
fechamento desse relatorio, sem deliberagdo na mencionada Comissio.

II1.4 Harmonizacio com o Setor de Energia Elétrica

126. Devido a predominancia da hidroeletricidade na matriz elétrica, o despacho termoelétrico ¢
fortemente influenciado pelas condigdes hidroldgicas e, por consequéncia, bastante variavel,
introduzindo igual variabilidade na demanda de gas natural para a geragdo térmica, bem como no
sistema de transporte de gas. Isso impacta significativamente a capacidade de planejamento do
setor ¢ sua atratividade para novos investimentos. Se por um lado, a forte penetragdo de renovaveis
exigira bastante flexibilidade operativa, por outro, a redugdo da capacidade de regularizagdo na
geragdo hidroelétrica devera requerer expansdo da capacidade de geragdo termelétrica de base,
tornando imprescindivel o plangjamento coordenado da expansio de infracstrutura de geragdo de
energia e de suprimento de combustiveis.

127. A Resolugdo CNPE 10, de 14 de dezembro de 2016, que instituiu o ‘Gas para Crescer’,
estabeleceu, dentre outras, a seguinte diretriz estratégica: ‘promogdo da integracdo entre os setores
de gas natural ¢ energia ¢létrica, buscando alocagdo equilibrada de riscos, adequagdo do modelo de
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suprimento de gas natural para a geragdo termelétrica ¢ o plangjamento integrado de gas-
cletricidade’.

128. A partir do trabalho realizado pelo subcomité SC8 responsavel pela integragdo entre os setores
elétrico ¢ de gas natural, foram recomendadas diretrizes para as regras dos leildes de energia nova.
O Leildo de Energia Nova A-6, realizado em 20 de dezembro de 2017, ja teve scu edital alterado de
acordo com as novas diretrizes. Dentre as alteragdes, destacam-se a eliminagdo ou adequagdo da
clausula de penalidade por ndo suprimento de gas, prazos de contratos com horizonte rolante ¢
possibilidade de declaragdo sazonal da inflexibilidade.

129. Em avaliagdo da EPE relativa ao resultado do Leildo de Energia Nova A-6 de 2017, ficou
consignado o éxito na contratacdo de duas usinas termelétricas a gas natural a ciclo combinado. O
MME afirma que a melhoria das condi¢des editalicias proporcionadas pelas discussoes realizadas
no ambito do Gas para Crescer ¢ incorporadas as diretrizes do certame foram fundamentais na
obtengdo de tal resultado, Ndo obstante, o Ministério informa que, para os proximos leilGes, as
diretrizes sdo passiveis de serem reavaliadas, ao encontro de seu aperfeigoamento.

130. Portanto, constata-se que, mesmo antes da alteragdo do ainda vigente marco regulatorio, a
diretriz estratégica de promog¢do da integragdo entre os setores de gas natural ¢ energia elétrica ja
esta gerando resultados positivos. A forte influéncia do setor elétrico na industria de gas natural
reivindica estreito acompanhamento dos respectivos agentes governamentais sobre a evolugdo da
referida integragéo.

II1.5 Medidas infralegais e proximos passos

131. Diante da dificuldade em atingir um consenso na apreciacdo do PL 6.407/2013, o entéo
Presidente da Republica, em sua tltima quinzena de mandato, expediu o Decreto 9.616, de 17 de
dezembro de 2018, em alteragdo ao Decreto 7.382, de 2 de dezembro de 2010, que dispde sobre as
atividades de transporte de gas natural ¢ sobre as atividades de processamento, estocagem,
liquefagdo, regaseificagdo ¢ comercializagdo de gas natural. Buscou-se, com essa atitude, viabilizar
a adogdo de medidas infralegais em conformidade com a agenda regulatéria discutida no programa
Gas para Crescer.

132. Uma das principais mudangas introduzidas pelo citado decreto foi a criagdo do conceito de
Sistema de Transporte de Gas Natural:

Art. 1° O Decreto n° 7.382, de 2 de dezembro de 2010, passa a vigorar com as seguintes
alteracgdes:

Art. 2°[..]

XXXV - Sistema de Transporte de Gas Natural - sistema formado por gasodutos de
transporte interconectados ¢ por outras instalagdes necessarias a manutengdo de sua
estabilidade, confiabilidade e seguranga, nos termos da regulagdo da ANP.

133. Tal medida visou a concepgio de nova regulagio do transporte em que as tarifas sejam fixadas
para o Sistema de Transporte, em vez de serem fixadas por gasodutos. A partir da definigdo do
Sistema, o decreto introduziu o modelo tarifario de entradas ¢ saidas:

Art. 52-A. A malha de transporte dutoviario podera ser organizada em sistemas de transporte
de gas natural, nos termos da regulagdo da ANP.

§ 1° Os servigos de transporte de gas natural serdo oferecidos no regime de contratacdo de
capacidade por entrada ¢ saida, em que a entrada ¢ a saida poderdo ser contratadas de forma
independente.

§ 2° As tarifas nos sistemas de transporte de gas natural devem ser estruturadas pelos
transportadores, considerados os mecanismos de repasse de receita entre eles, conforme
regulacdo da ANP.
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134, Além disso, o decreto estabeleceu a preservagdo dos contratos de servigos de transporte atuais,
com permissdo, contudo, para que a ANP crie incentivos para a adaptagdo dos contratos atuais ao
novo modelo tarifario de entradas ¢ saidas:

Art. 70-A. As novas modalidades de servigo de transporte de gas natural ndo prejudicardo os
direitos dos transportadores decorrentes dos contratos vigentes na data de publicagdo deste
Decreto.

Paragrafo unico. A regulacdo da ANP podera estabelecer incentivos em relagdo a receita
maxima permitida aos transportadores, para a adequagdo dos contratos de servigo de
transporte de gas natural vigentes com vistas a organizar os sistemas de transporte a serem
cobertos com a oferta das novas modalidades de servigo.

135. Outra mudanga proposta pelo decreto refere-se ao Plano Decenal de Expansdo da Malha de
Transporte Dutoviario — PEMAT. Diferentemente das versdes anteriores, cuja elaboragdo levava
até¢ dois anos ¢ eram a base das novas concessoes de gasodutos, a atuagdo da EPE passou a ser
indicativa ¢ amparada nos planos de investimentos das transportadoras ¢ nas informagdes de
mercado:

Art. 6°[..]

§ 1° Para atendimento ao disposto no inciso I do caput, o Ministério de Minas ¢ Energia
considerara os estudos de expansdo da malha dutoviaria do Pais desenvolvidos pela Empresa
de Pesquisa Energética - EPE.

§ 2° A EPE claborara os estudos de expansdo da malha dutoviaria do Pais considerando os
planos de investimentos dos transportadores, as informacdes de mercado e as diretrizes do
Ministério de Minas ¢ Energia.

136. Adicionalmente, o decreto deu poderes & ANP para estabelecer diretrizes quanto a criagdo de
acesso negociado de terceiros a infraestruturas essenciais, assim como descrito no tépico II1.2 do
presente relatorio:

Art. 62.[..]

Paragrafo unico. A negativa de acesso que configure conduta anticompetitiva sujeitard os
agentes as sangdes cabiveis, conforme o disposto na Lei n® 12.529, de 30 de novembro de
2011.

Art. 62-A A ANP, por meio de ato normativo, estabelecera as diretrizes para a elaboragio
conjunta de codigos comuns de acesso, amparados nas boas praticas internacionais, pelos
agentes detentores ou operadores de instalagdes de escoamento, de processamento ¢ de
terminais de GNL, com vistas a eficiéncia global das infraestruturas ¢ a minimizagdo de
impactos ambientais.

Paragrafo tinico. A ANP definird os procedimentos a serem adotados para a solugdo de
conflitos entre agentes econdmicos nas hipéteses em que as tratativas de acesso ndo tiverem
&xito, com énfase na conciliagdo ¢ no arbitramento.

137. Finalmente, o decreto estabelece uma orientagdo para que o MME ¢ a ANP dialoguem com os
Estados ¢ o Distrito Federal em prol da harmonizagio da regulagio estadual, especialmente quanto
ao tratamento dado a regulagdo do consumidor livre:

Art. 74-A. A Unido, por intermédio do Ministério de Minas ¢ Energia ¢ da ANP, articulara
com os Estados ¢ com o Distrito Federal para a harmonizagdo ¢ o aperfeicoamento das
normas atinentes a industria de gas natural, inclusive em relagdo a regulagdo do consumidor
livre.

138. Em suma, o Decreto 9.616/2018 teve como objetivo dar respaldo juridico a ANP para que
implementasse as mudangas regulatorias anteriormente propostas no PL  6.407/2013,
principalmente quanto ao transporte ¢ ao compartilhamento das infraestruturas essenciais.
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139. Paralelamente as a¢des empreendidas pelo governo, a ANP realizou o processo de Tomada
Publica de Contribuigdes 6/2018, com o objetivo de coletar contribui¢des, dados ¢ informagdes
sobre a promogdo da concorréncia ¢ a desverticalizagdo na industria de gas natural, bem como o
aumento da oferta de gas ao mercado. Deveriam ser avaliados, dentre outros:

1 - Aplicagdo dos modelos de independéncia (separagdo completa de propriedade [OU],
transportador independente [ITO] ¢ operador independente de sistema [ISO]) a todos os
transportadores no Brasil;

2 - Regras ¢ diretrizes para a formalizagdo do acesso a gasodutos de escoamento, unidades
de tratamento de gas natural ¢ terminais de regaseificagdo de GNL no caso em que as partes
interessadas entram em acordo, assim como os procedimentos de conciliagdo ¢ arbitramento pela
ANP em caso de impasse entre as partes interessadas;

3 - Medidas para dar transparéncia as transagdes comerciais entre partes relacionadas, a fim
de atender ao mercado cativo de gas natural, de forma a criar incentivos para a ndo ocorréncia de
self-dealing entre supridores ¢ distribuidoras locais de gas canalizado;

4 - “Pacto Nacional” entre a Unido ¢ os Estados, para harmonizagio das regras de regulagio
do gas natural, inclusive no que tange ao escopo das regras a serem abrangidas, como critérios
tarifarios ¢ a separagdo entre as atividades de comercializagdo ¢ movimentagdo do gas natural;

5 - Regras a serem adotadas pela ANP, em conjunto com o CADE/MIJ (Conselho
Administrativo de Defesa da Concorréncia) ¢ a SEFEL/MF (Secretaria de Acompanhamento
Fiscal, Energia ¢ Loteria), acerca de um programa de liberagdo de gas natural (Gas Release)
envolvendo leildes periddicos de volumes de gas.

140. Ainda em 2018, a ANP publicou mais duas notas técnicas: a Nota Técnica 004/2018, que trata
da desverticalizagdo da industria do gas natural; ¢ a Nota Técnica 014/2018, que versa sobre a
promoc¢do da concorréncia na industria do gas natural.

141. A Nota Técnica 004/2018, que trata do desenvolvimento de um mercado concorrencial ¢
liquido de gas natural no Brasil por meio de uma transicdo do modelo atual da industria, versou
sobre os modelos de separagdo da atividade de transporte de gas natural ou unbundling, quais
sejam:

a) OU: separagdo completa de propriedade — fully ownership unbundled;

b) ISO: operador independente de sistema — independent system operator; ¢

¢) ITO: transportador independente — independent transmission operator.
142. Além disso, a referida Nota Técnica propds as seguintes medidas:

a) Aplicagdo da separagdo completa de propriedade (fully ownership unbundled) entre os
transportadores ¢ agentes que atuam em atividades potencialmente concorrenciais da industria do
gas natural: os transportadores devem ser empresas completamente separadas ¢ independentes de
empresas verticalmente integradas na industria do gas natural.

b) Aplicagdo dos modelos de modelos de independéncia (unbundling) OU, ISO ¢ ITO aos
transportadores existentes que sejam vinculados a uma empresa verticalmente integrada, nos
moldes da experiéncia europeia: os transportadores que ja sdo vinculados a empresa verticalmente
integrada podem escolher entre os modelos de independéncia OU, ISO e ITO, a serem
regulamentados pela ANP. Um transportador que ja esteja completamente separado de uma
empresa verticalmente integrada ndo pode escolher os modelos ISO ou ITO.

¢) Aplicagio da desverticalizagdo funcional da distribuicdo de gas natural ¢ vedagéo ao self-
dealing: vedagdo ao self-dealing das empresas verticalmente integradas que detém/influenciam
distribuidoras de gas canalizado, de forma a assegurar a independéncia funcional das distribuidoras,
principalmente de suas areas comerciais € de operagao.

d) Separagdo das atividades de comercializagdo ¢ distribuigdo de gas natural: processo
gradual de abertura da comercializagdo, no qual os consumidores livres passariam a poder
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participar do mercado atacadista de gas natural ¢ os consumidores em geral poderiam escolher o
seu supridor.

¢) Elaboragdo de um arcabougo regulatério acerca das tarifas de operagdo ¢ manutengio
aplicaveis a distribui¢do de gas natural: discussdo nacional acerca de um arcabougo regulatério das
tarifas de operagdo ¢ distribui¢do aplicaveis a distribuigdo de gas natural. A Unido poderia
estabelecer critérios basicos e criar uma estrutura regulatoria que poderia ser adotada pelas
autoridades estaduais, respeitando o monopdlio estadual no servigo de distribuigéo.

143. Ja a Nota Técnica 014/2018 expressa a necessidade de uma atuagdo conjunta entre os 6rgdos
de defesa da concorréncia ¢ a regulagdo setorial para a introdugdo de uma concorréncia sadia ¢
Justa em beneficio da sociedade. A nota exprime a necessidade de adogdo de medidas adicionais
para a desverticalizagdo dos clos de transporte ¢ distribuigdo (monopdlios naturais) para a
promog¢do da movimentagdo ¢ compra de gas de forma isondmica ¢ transparente.

144. Quanto ao ¢lo de distribui¢do, a nota prega a distingdo da atividade de movimentagdo do gas
nas redes das distribuidoras estaduais da atividade de comercializa¢do de natureza concorrencial,
bem como a promogdo de um programa de liberagdo de gas (Gas Release) que proporcionaria uma
maior oferta, aumentando assim a concorréncia e a desconcentragdo do mercado.

145. Essa Nota Técnica foi enviada ao CADE, com o objetivo de determinar o seu posicionamento
sobre as barreiras a competitividade no setor. Atualmente, o CADE possui um processo formal que
busca investigar conduta anticompetitiva no mercado de gas pela Petrobras. Em 8/7/2019, a
Petrobras ¢ o CADE celebraram um Termo de Cessagdo de Conduta (TCC), acordo que podera
permitir que outras empresas utilizem os gasodutos da Companhia. Além dessas agdes, o CADE
coopera com a ANP pela promogéo da desconcentragido da oferta de gas.

146. Outra agdo da ANP, buscando avangar nas discussdes ¢ com o intuito de obter subsidios para a
regulamentagdo da transparéncia na formagio de pregos do mercado de gas natural, foi a realizagio
da Audiéncia Publica 20/2018, que resultou na Nota Técnica 009/2018-SIM. A Nota Técnica
apresentou os artigos da minuta de resolugdo relativa a transparéncia de pregos de derivados de
petroleo, gas natural € biocombustiveis, com o objetivo especifico de criar um mercado organizado
de gas ¢ fixar requisitos de divulgagdo de informagGes para a promogdo de transparéncia.

147. Em fevereiro de 2019, a minuta foi desmembrada em trés: uma especifica para o gas natural,
outra voltada aos segmentos de produgdo, importagdo ¢ distribuigdo de derivados de petrdleo ¢
biocombustiveis ¢ outra direcionada a revenda de combustiveis automotivos ¢ GLP. A minuta
especifica do gas esteve em discussdo na ANP ¢ passou por consultas ¢ audiéncias publicas,
resultando na Resolugdo 794, de 5 de julho de 2019, da qual destacam-se os seguintes trechos:

DA TRANSPARENCIA DE PRECOS DO GAS NATURAL

Art. 1° Esta Resolugdo dispde sobre a transparéncia de pregos do mercado de gas natural no
Brasil.

Art. 2° A transparéncia em relagdo a formagdo de pregos do mercado de gas natural se baseia
na divulgagdo ao mercado de informagdes suficientes, inclusive no que se refere aos pregos
praticados, para a realizagdo de negdcios em bases equanimes entre os participantes do
mercado.

Paragrafo unico. As informagdes ¢ o periodo no qual estas deverdo ser divulgadas serdo
determinados pela ANP, de forma a assegurar que os usuarios finais ¢ os elos concorrenciais
da indastria do gas natural estejam protegidos dos efeitos adversos de uma colusio ou de
outros comportamentos anticoncorrenciais.

(..)
DAS ALTERACOES NORMATIVAS

Art. 3° A Resolugdo ANP n° 52, de 29 de setembro de 2011, passa a vigorar com as seguintes
alteragdes:
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VII - Mercado Cativo: mercado em que os clientes em potencial possuem um limitado
numero de supridores concorrentes ou apenas um supridor;

(.)

Art. 8°-A. No exercicio da atividade de comercializagdo, o agente detentor de
autorizagdo ndo podera limitar ou prejudicar a livre concorréncia, ou exercer de modo
abusivo posi¢do dominante que venha a deter em quaisquer mercados relativos as
atividades que compdem a industria do gas natural.

§ 1° Caso sejam observados indicios das infragdes a que se refere o caput, a ANP,
com base em suas atribui¢des legais, tomard as providéncias previstas no art. 10 da Lei
n°® 9.478, de 6 de agosto de 1997.

§ 2° A partir de decisdo dos orgdos de defesa da concorréncia quanto a representacio
de que trata o art. 10 da Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, a ANP podera aplicar a
penalidade de revogacdo da autorizagdo para a atividade de comercializagdo de gas
natural.

Art. 10-A. Fica vedada a utilizacdo de clausula de restri¢do de destino nos contratos de
compra ¢ venda de gas natural, podendo o adquirente comercializar o produto para
qualquer interessado, respeitada a regulamentagdo vigente. (NR)

§ 6° A ANP dara publicidade integral aos contratos de compra ¢ venda de gas natural
firmados com as distribuidoras locais de gas canalizado para atendimento a mercados
cativos, bem como das suas principais condigdes comerciais, de forma a facilitar o
acesso dos consumidores a tais informagoes. (NR)

(.)

Art. 4° A Resolugdo ANP n° 11, de 16 de margo de 2016, passa a vigorar com a seguinte
alteracgdo:

Art. 12. O Transportador podera comprar ou vender gas natural apenas nas
quantidades necessarias ao Gas de Uso do Sistema ¢ para formagdo ¢ manutengio do
empacotamento necessario para a prestagdo de Servigo de Transporte de acordo com
as melhores praticas da industria de gas natural.

148. Além dessas iniciativas, o Brasil, como associado a Agéncia Internacional de Energia — IEA
desde outubro de 2017, solicitou ao o6rgdo um estudo com recomendagdes para a reforma da
indastria de gas no pais. O resultado do estudo foi materializado no documento ‘Towards a
Competitive Gas Market in Brazil® (https://www.ica.org/mewsroom/news/2018/september/ica-
releases-paper-on-gas-market-design-in-brazil html), ¢ contém recomendagdes como a introducéo
de codigos de rede para todo o sistema de transporte (Network Codes), a adogdo do sistema de
entradas ¢ saidas, a adogdo de mecanismos de alocagdo de capacidade de gestio ¢ a criagdo de um
ponto de comércio virtual (Virtual Trading Pont). O estudo traz detalhes dos passos que deveriam
ser adotados, com base no processo de reforma da industria do gas ocorrida na Europa.

149. Diante de todo o exposto, a despeito do PL 6.407/2013 ndo ter sido deliberado pelo
Congresso, a reforma do setor tem avancado via realizagdo de estudos, didlogos publicos ¢ a
adocdo de medidas infralegais. A ANP, tendo recebido novas competéncias por intermédio do
Decreto 9.616/2018, apresenta postura proativa ¢ assumiu certo protagonismo no processo. O
debate vem progressivamente ganhando a colaboragdo de diversos entes ¢ instituigdes, como o
CADE, aIEA ¢ os governos estaduais.

150. Em margo de 2019, ja no atual governo, foi anunciado que o Ministério da Economia se
Juntaria aos esforgos institucionais em prol da reforma da industria do gas. Em abril de 2019, o
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MME lancou um novo programa em coordenacdo com o Ministério da Economia, o CADE, a ANP
¢ a EPE, intitulado ‘Novo Mercado de Gas’. Esse programa se alicer¢a nos seguintes eixos: i) a
promogdo da concorréncia; ii) a integragdo com o setor elétrico ¢ industrial; 1ii) a harmonizagdo das
regulagdes estaduais e; iv) a eliminagdo de barreiras tributarias.

151. No momento do encerramento do presente relatorio, o CNPE havia aprovado a Resolugéo 16,
de 24/6/2019, que institui o ‘Novo Mercado de Gas’. Tais medidas foram discutidas no ambito do
Comité Interministerial de Promoc¢do da Concorréncia no Mercado de Gas Natural do Brasil,
instituido pelo CNPE em 9 de abril de 2019, ¢ que tinha por objetivo final a abertura, a
modernizagdo ¢ a promogdo da concorréncia no mercado.

152. A resolugdo aprovada pelo CNPE estabelece o inicio formal da agenda do ‘“Novo Mercado de
Gas’ ¢ as medidas aprovadas deverdo ser apresentadas ao Congresso para apreciagdo parlamentar.

153. Como se percebe, o topico gera bastante divergéncia entre Unido, Estados, entidades publicas
¢ privadas envolvidas. Nota-se¢ ainda grande susceptibilidade a atuagdo de grupos de interesse,
como as distribuidoras locais, no sentido de manter o cenario atual de monopolio no ambito
estadual.

154. O fato de o tema ainda ndo estar consolidado, ¢ nem positivado, limita a atuagdo do Tribunal
neste momento. Fica patente no presente topico que as grandes dimensoes das tratativas havidas na
iniciativa ‘Gas para Crescer’ ndo serdo menores que aquelas que ocorrerdo no ambito da iniciativa
‘Novo Mercado de Gas’. Assim, tanto do ponto de vista dessas diferentes iniciativas quanto da
adequabilidade temporal, a fiscalizagdo ora em destaque descortina-se como um insumo importante
para que a Corte de Contas possa promover agdes de controle especificas, que, oportunamente
serdo propostas, bem como contribuir tecnicamente com os debates que ja estio em curso no
Congresso ¢ no Executivo Federal. Portanto, sera proposto o encaminhamento do presente relatorio
ao Congresso Nacional, ao Ministério da Economia, ao CNPE, ao MME ¢ a ANP para subsidiar as
acoes ¢ os debates sobre 0 novo mercado.

IV. DEMAIS FATOS RELEVANTES

155. No presente topico, sdo apresentados outros fatos apurados durante a fiscalizagdo que, devido
a sua relevancia, merecem ser mencionados nesse relatorio.

IV.1 Capacidade de Escoamento e Transporte e a Implantacio dos Gasodutos Rota 3 e
Itaborai-Guapimirim

IV.1.1 Escoamento

156. Conforme o PDE 2027, elaborado pela EPE ¢ disponivel em sua pagina eletronica, a
expectativa de producdo bruta de gas natural no Brasil ¢ de 217 MMm?/d em 2026 (aumento de
97.2% em relagdo aos 110 MMm?3/d de 2017). Porém, apds a redugdo devido as parcelas de
queima, consumo em E&P ¢ reinjecdo, a produgio liquida em 2027 serda de 111 MMm?/d (aumento
de 70,7% em relagdo aos 65 MMm?/d de 2017). Ainda assim, parte do aumento da produgido
liquida ird ocorrer em regides isoladas, ¢ pode vir a ser monetizada por meio de Usinas
Termelétricas na boca do pogo. De tal forma que, apos o processamento, a empresa estima que a
oferta nacional na malha integrada sera de 73 MMm?3/d em 2026 (aumento de 40,4% em relagdo
aos 52 MMm?/d em 2017).

157. Considerando o gas natural produzido em Terra ¢ no Pos-Sal, os gasodutos de escoamento
atualmente em operagdo no Brasil sdo suficientes para escoamento da produgdo proveniente das
bacias sedimentares at¢ 2027, de acordo com as premissas do PDE 2027, dada a dinamica de
aumento da produgdo proveniente de campos novos ¢ de declinio dos campos existentes.

158. Ja em relagdo ao gas natural proveniente do Pré-Sal, além da necessidade de aumento da
capacidade, as caracteristicas fisico-quimicas do gas natural dessa origem (pressdo ¢ composigido)
podem fazer com que scja mais vantajosa a construgdo de gasodutos de escoamento
especificamente para este fim. Isto porque tais caracteristicas podem trazer implicagdes
operacionais ¢ de custos para os polos de processamento de gas natural.
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159. Neste sentido, ja foram construidos dois gasodutos de escoamento pela Petrobras,
denominados Rota 1 ¢ Rota 2. O terceiro gasoduto, denominado Rota 3, também da Petrobras, esta
em fase de construgdo dos trechos finais, ¢ tem data prevista de entrada em operagdo para outubro
de 2020. Estes gasodutos escoam gas natural da Bacia de Santos para as UPGNs de
Caraguatatuba/SP, Cabiunas/RJ ¢ a do Complexo Petroquimico do Rio de Janeciro (COMPERJ),
respectivamente, ¢ possuem capacidades de escoamento de 10 MMm?/d, 16 MMm?/d ¢ 18
MMm?/d, respectivamente. A soma das capacidades de escoamento das Rotas 1, 2 ¢ 3 € de 44
MMm?/d.

160. De acordo com o PDE 2027, a produgdo bruta de gas natural do Polo Pré-Sal da Bacia de
Santos ira quase triplicar em 10 anos, aumentando de 50 MMm?/d em 2017 para 143 MMm?/d em
2027. A produgdo liquida de gas natural, que corresponde aos volumes de gas potencialmente
disponibilizaveis para as UPGNs, ¢ obtida pela redugdo na produgdo bruta de estimativas de
inje¢do nos reservatdrios, perdas ou queimas ¢ consumo proprio de gas natural. O comportamento
da produgdo liquida de gas natural ndo acompanha a produgdo bruta, principalmente, devido a
reinje¢do do gas do pré-sal. Ainda segundo esse estudo da EPE, estfio sendo considerados altos
indices de reinjegdo, tanto para aumentar a recuperagdo do oleo, quanto por falta de infracstrutura
de escoamento, além de dificuldades no processamento relacionadas ao clevado indice de
contaminantes. Desse modo, apesar dos expressivos volumes, a monetizagdo deste gas depende de
uma séric de investimentos ¢ de defini¢bes em relagdo ao mercado consumidor frente aos custos
clevados para aproveitamento deste insumo energético. Ressalte-se que os indices de reinjegdo de
gas natural no Pais vém crescendo nos tltimos anos, conforme dados da Tabela 3.

TABELA 3 — INDICES DE REINJECAO DE GAS NATURAL

2012 | 2013 | 2014 | 2015| 2016| 2017| 2018
PRODUCAO NACIONAL | 7058 | 77.19 | 87.38| 96,24 | 1038 | 109,87 | 111,94
REINJECAO 968 | 10,64 | 1573 | 2429 | 3024 | 2761 3510
INDICE DE REINJECAO | 13.7% | 13.8% | 18.0% | 252% | 29.1% | 25.1% | 31.3%

Fonte: Boletim Mensal de Acompanhamento da Industria de Gas Natural — Abr/2019
(MME) (pega 10). Dados em milhdes de m3/dia.

161. Devido a multiplicidade de fatores envolvidos, ¢ dificil precisar a demanda futura de
infracstrutura de escoamento. Consideremos que em 2016, conforme dados da EPE, a produgio
liquida do pré-sal foi de 21 MMm?/d, ou 80% da capacidade das Rotas 1 ¢ 2. Portanto, mesmo com
a entrada em operagdo do Gasoduto Rota 3, ¢ razoavel prever que a quase triplicagdo da produgio
do pré-sal em uma década ira expor o limite de capacidade da infraestrutura ¢ demandar a sua
expansao.

(.)

163. O Gasoduto Rota 3, essencial para o escoamento do gas natural do pré-sal nos proximos anos,
foi objeto de fiscalizagdo da SeinfraPetroleo, no ambito do Fiscobras 2018, conforme despacho do
Ministro-Substituto Weder de Oliveira. A auditoria teve, entre seus objetivos, verificar a
compatibilidade de cronograma da obra em relagdo as demais obras que compbem Projeto
Integrado Rota 3 (PIR3). Dentre as conclusées desse trabalho, que constam do relatorio do Acordio
2368/2018-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro-Substituto Weder de Oliveira, verificou-se a
compatibilidade do cronograma do projeto com as demais obras do PIR3.

164. Quanto as UPGNs que serdo necessarias para processar o gas natural do Pré-Sal, duas delas
foram recentemente ampliadas ¢ adequadas (Caraguatatuba/SP ¢ Cabiunas/RJ), ¢ a terceira
(COMPERIJ/R)), que faz parte do PIR3, encontra-s¢ em fase de construgdo ¢ tem previsdo de
entrada em operagdo em outubro de 2020.

IV.1.2 Transporte

165. A EPE analisa a capacidade futura dos gasodutos de transporte no PDE 2026 ¢ afirma que ¢les
ndo apresentardo maiores restrigdes de capacidade para movimentagdo do gas natural adicional a
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ser carregado na malha integrada. Todavia, deve-se destacar que a EPE adota como premissa que
uma obra de infraestrutura, o Gasoduto Itaborai-Guapimirim, serd construida em tempo habil ¢
entrara em operagdo no comego do ano de 2021. Trata-se de um gasoduto de transporte que sera
responsavel pelo envio do gas processado do COMPERJ a malha integrada de transporte. Sobre
esse projeto, cabe informar que esta Corte de Contas proferiu o Acdrddo 1281/2015, cujo relator foi
o Ministro Vital do Régo, ¢, na ocasido, tratou de alguns pontos sobre os custos do projeto.
Posteriormente, em fungdo de atrasos em projetos do PIR3, a ANP cancelou a chamada publica e,
com isso, o Tribunal arquivou o processo.

166. Conforme informagdes do MME fornecidas em oficio (pega 9), o processo de outorga da
concessdo desse gasoduto foi reaberto pelo Ministério, por solicitagdo do agente provocador
(Petrobras), tendo suas estimativas de custos de investimentos atualizados pela EPE visando a
realizagdo de nova Chamada Publica pela ANP. A avaliagdo atualizada da EPE ja foi enviada a
ANP pelo MME. Deve-se ressaltar que, se aprovado o novo marco regulatorio no Congresso
Nacional, os processos de outorga de gasodutos de transporte como este passardo a ser realizados
mediante autorizagio.

167. Em suma, com base exclusivamente nas premissas dos estudos realizados pela EPE, pode-se
afirmar que a capacidade futura de escoamento de gas natural sera limitada em relagdo a
expectativa de produgdo bruta de gas natural do pais. Quanto a capacidade de transporte, ainda com
base exclusivamente nos citados estudos, tem-se que a capacidade presente ¢ futura ¢ compativel
com a expectativa de demanda, porém com risco de perdas economicas caso o Gasoduto Itaborai-
Guapimirim nfo entre em operagdo na data prevista.

168. Ha que se considerar, entretanto, que, em sendo o objetivo das iniciativas Gas para Crescer ¢
Novo Mercado de Gas justamente o aumento de concorréncia, entrada de novos agentes etc., o
sucesso das medidas pode levar a aumento da demanda por gas e, por conseguinte, das
infracstruturas aqui tratadas.

IV.2 Dependéncia de Importacio de Gas Natural

169. Nos ultimos anos, toda a oferta de gas natural no Brasil originou-se de trés fontes: a produgio
nacional, a importagdo por terra, da Bolivia ou da Argentina, ¢ a regaseificagdo de GNL.

170. A importagdo de gas natural por terra € realizada através de trés gasodutos, quais sejam: O
GASBOL ¢ o Gasoduto Lateral Cuiaba, que ligam a Bolivia ao Brasil, ¢ o trecho I do Gasoduto
Uruguaiana-Porto Alegre, que conecta a Argentina ao Brasil. Dentre os tr€s dutos citados, € notavel
a relevancia do GASBOL, que possui capacidade de transportar até 31 MM?/dia, abastecendo os
estados do Mato Grosso do Sul, Sdo Paulo, Parana, Santa Catarina ¢ Rio Grande do Sul. O
Gasoduto Lateral Cuiaba tem capacidade de transportar cerca de 2,8 MM?3/dia ¢ todo gas
transportado por ele destina-se a UTE Cuiaba, enquanto o trecho I do Gasoduto Uruguaiana-Porto
Alegre liga a cidade argentina Paso de Los Libres a UTE Uruguaiana.

171. A regaseificagdo de GNL ¢ realizada através dos trés terminais de regaseificagdo que existem
no pais, em Pecém-CE, Aratu-BA ¢ Rio de Janeiro-RJ, todos de propriedade da Petrobras. O GNL
importado em 2017 veio principalmente de Angola, Nigéria, Catar, Estados Unidos ¢ Trinidad e
Tobago.

172. E notavel a relevancia da importagio boliviana quando comparada a argentina ¢ a
regaseificagdio de GNL, conforme dados do MME publicados no Boletim Mensal de
Acompanhamento da Industria de Gas Natural (pega 10), consolidados na Tabela 4. Importante
observar que no ano de 2018 nio houve importacdo de gas natural da Argentina.

TABELA 4 — ORIGEM DAS IMPORTACOES DE GAS NATURAL (MEDIA DE

2018)
BOLIVIA 22.11 76.16%
ARGENTINA 0,00 0,0%
GNL 6,92 23.84%
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TOTAL IMPORTACAO 29,03 100%

Fonte: Boletim Mensal de Acompanhamento da Induastria de Gas Natural — Abr/2019
(MME) (pega 10). Dados em milhoes de m3/dia.

173. Constata-se também a grande importancia do gas importado em relagdo a oferta total
disponivel no Brasil, pois corresponde a cerca de um terco de todo o gas ofertado ao mercado, tal
qual esta evidenciado na Tabela 5.

TABELA 5 — OFERTA DE GAS NATURAL AO MERCADO BRASILEIRO (MEDIA

DE 2018)
PRODUCAO NACIONAL OFERTADA 55,09 65,49%
OFERTA DE GAS IMPORTADO 29,03 3451%
TOTAL 84.12 100%

Fonte: Boletim Mensal de Acompanhamento da Industria de Gas Natural — Abr/2019 (MME)
(peca 10). Dados em milhdes de m3/dia.

174. Apesar do aumento constante da produgfdo nacional nos dltimos anos, a importagdo de gas
natural da Bolivia tem se¢ mantido estavel, devido a também crescente demanda pelo insumo. Isso
pode ser explicado pelo prego do gas importado, que € mais baixo que o prego do gas nacional.
Além disso, a limitada infraestrutura de escoamento da produgdo citada no item anterior impde
altos indices de reinjec¢do de gas nos pogos ¢ consequentemente reduz a oferta nacional.

175. Em 2006, houve um processo de nacionalizagdo de ativos da Petrobras pela Bolivia, o que
obrigou o governo brasileiro a investir na diversificagdo da oferta do insumo no sentido de garantir
seguranga energética do abastecimento de gas no Brasil. Em 2008, o mercado brasileiro sofreu
novamente os efeitos da alta dependéncia de gas natural boliviano. Instabilidades politicas no pais
vizinho provocaram atentados que resultaram no fechamento de valvulas e na destruigdo de dutos
de transporte, que consequentemente causaram supressdo do volume diario contratado. Tal fato
forgou o Governo Federal a adotar medidas contingenciais para realocagdo da demanda interna,
devido a insuficiéncia da oferta internacional, ¢ o cenario se normalizou em curto espago de tempo.

176. Ja em 2018, a Petrobras demandou uma média de 26 MM m?%d, enquanto a YPFB [empresa
Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos] entregou apenas 22 MM m?*/d. Devido a ndo entrega
dos volumes demandados ¢ garantidos por contrato, a Petrobras multou a empresa boliviana. A
YPFB nio estaria conseguindo entregar os volumes demandados pela petroleira devido a uma
redugdo de investimentos exploratorios ao longo dos ultimos anos, que teria culminado com queda
em producdo. Eventos como esses servem como alerta para a sujeigdo do mercado brasileiro a
eventuais intercorréncias que suspendam o fornecimento de gas importado.

177. Devido a grande importancia da importagdo de gas boliviano para a industria de gas natural
brasileira, releva destacar que os primeiros contratos de fornecimento de gas natural assinados em
1996 entre a Petrobras ¢ a Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB) t€ém prazo para
terminar em 2019. Quanto a expectativa de renovagdo dos contratos, o MME afirma que a
comercializagdo de gas natural ¢ atividade economica, na qual os agentes envolvidos definem seus
critérios de negociagdo. Portanto, cabe exclusivamente as empresas envolvidas a decisdo sobre
efetivar ou ndo a transagdo comercial, cabendo aos governos do Brasil ¢ da Bolivia, em casos
especificos, auxiliarem-nos naquilo que lhes compete. Nao obstante essa afirmagdo do MME, vale
destacar que, segundo a Lei do Petroleo, “Art. 1° As politicas nacionais para o aproveitamento
racional das fontes de energia visardo aos seguintes objetivos: (...) V - garantir o fornecimento de
derivados de petréleo em todo o territorio nacional, nos termos do § 2° do art. 177 da Constituigdo
Federal’. Além disso, segundo a mesma lei, em seu Art. 2°, inciso V, faz parte das atribuigdes do
CNPE ‘estabelecer diretrizes para a importagdo ¢ exportagdo, de maneira a atender as necessidades
de consumo interno de petréleo e seus derivados, biocombustiveis, gas natural € condensado (...)".

178. Nesse sentido, 0 MME informa que, em 17 de dezembro de 2007, os Ministros de Minas ¢
Energia, pelo Brasil, ¢ de Hidrocarbonetos ¢ Energia, pela Bolivia, assinaram Memorando de
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Entendimento (MdE) em Matéria Energética, com objetivo de estabelecer um marco geral de
compromissos energeticos para a integragdo ¢ complementagdo energética entre os dois paises. O
documento possui validade por um periodo de 10 anos, prorrogavel automaticamente por igual
periodo. O referido MdE recebeu Termo Aditivo, assinado em 16 de julho de 2015, com o objetivo
de constituir Comité Técnico binacional previsto no texto original do Memorando.

179. Dentre outras competéncias, deve o Comité Técnico binacional, instituido pelo Termo Aditivo
ao MdE, promover estudos com vistas a avaliar a continuidade no fornecimento de gas natural
boliviano para o Brasil, apds o vencimento do contrato vigente, assim como o suprimento de gas
para Cuiaba.

180. Em reunmido do Comité Técnico binacional realizada em 27 de outubro de 2017, foram tratados
diversos assuntos, dentre eles a renovagdo dos contratos. A Petrobras, apos as negociagdes em
curso que consolidardo o atual contrato, reiterou seu interesse em negociar a compra de gas natural
boliviano em uma visdo de longo prazo, mas em volumes menores, considerando o desenho de um
novo mercado no Brasil com posicionamento de outros agentes na compra de gas natural boliviano.
Entre os potenciais novos clientes no Brasil, vale destacar o conjunto de distribuidoras e
comercializadores que possuem interesse na compra desse gas natural. Segundo a Abegas ¢
Abraceel, a decisdo de compra de gas natural boliviano ¢ afetada pelas negociagGes entre Petrobras
¢ YPFB acerca do contrato vigente.

IV.3 Adequacio da legislacio tributaria e aduaneira

181. Segundo 0 MME, as especificidades do gas natural ndo sdo devidamente tratadas pelo sistema
tributario brasileiro, o que impacta as atividades relacionadas com sua industria. Diante disso, o
Ministério tem avaliado ¢ discutido solugGes com os orgdos competentes, sempre que surgem
questoes tributarias que afetam a industria do gas natural. A partir das propostas da iniciativa Gas
para Crescer para o desenho de um novo mercado, outras questGes tributarias também poderiam
surgir, o que motivou a criacdo de um subcomité especifico no ambito do Comité Técnico para o
Desenvolvimento da Industria do Gas Natural (CT-GN).

182. Assim, o subcomité 5 do CT-GN, intitulado Aperfeicoamento da Estrutura Tributaria do Setor
de Gas Natural, teve o objetivo de discutir ¢ analisar questdes tributarias, para atendimento
especialmente da diretriz estratégica definida no inciso XV (aperfeigoamento da estrutura tributaria
do setor de gas natural no Brasil) do Art. 2° da Resolugdo n® 10, de 14 de dezembro de 2016, do
CNPE, que estabeleceu as diretrizes estratégicas para o desenho de novo mercado ¢ criou o CT-
GN. Tendo como insumo o modelo vigente da industria do gas natural e as propostas de alteragdes
em discussdo nos demais subcomités, o subcomité 5 buscou analisar as questdes tributarias
existentes ¢ as potenciais com o novo desenho do mercado de gas natural, abrangendo ainda
questoes aduaneiras, especialmente no caso de GNL.

183. Ao longo do desenvolvimento dos trabalhos no subcomité, diversas questdes foram
levantadas. De modo geral, pode-se afirmar que as dificuldades apontadas, em sua maioria,
estavam relacionadas ao compartilhamento de infraestruturas com terceiros. Nesses casos, ha a
mistura do gas natural de diferentes proprietarios no interior das instalagdes, com possibilidade de
variagdes em suas caracteristicas, como pressido, temperatura, poder calorifico ¢ até mesmo estado
fisico, além de perdas, ou seja, fatores fisicos que t€m implicagdo em fatores tributarios e
comerciais. Com tudo i1sso, o volume real movimentado, em fluxo continuo, somente ¢ conhecido
apos a medigdo, em periodos pré-estabelecidos. Tais especificidades do gas natural geram
dificuldades na emissdo dos documentos fiscais, que ¢ basecada em normativos que consideram
mercadorias com dimensdes ¢ quantidades definidas ¢ conhecidas previamente a remessa.
Ademais, o proprietario da infraestrutura passa a prestar um servigo para um terceiro, o que
também gera duvidas em relagfo aos tributos que devem incidir ¢ a forma correta de emissdo dos
documentos fiscais.

184. Vale reforgar que, dentre os pontos levantados, ha aqueles que ja afetam a entrada de novos
agentes no mercado sob o marco regulatorio vigente, ¢ ha outros que trardo dificuldades a
implementacio de um novo modelo do setor.
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185. Uma das principais questdes que afeta a induastria do gas natural € a desvinculagdo entre os
fluxos fisico ¢ contratual, para fins de emissdo dos documentos fiscais, mais especificamente
aqueles relacionados ao Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagdo de Mercadorias ¢
Prestagdo de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal € de Comunicagdo (ICMS). Isso
ja € um empecilho no marco regulatério vigente ¢ foi trazido a conhecimento do MME em 2015.
Ainda naquele ano, o Ministério iniciou tratativas com o Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(Confaz) e, depois de inumeras discussdes que envolveram agentes do sctor ¢ orgdos de Fazenda
estaduais, foi elaborada uma proposta de acordo, na modalidade Ajuste SINIEF (Sistema Nacional
de InformagGes Economicas ¢ Fiscais).

186. O Ajuste SINIEF é um acordo celebrado entre os Estados, o Distrito Federal ¢ a Unido,
considerado como norma complementar a legislagdo tributaria, conforme o Art. 100, IV, do Codigo
Tributario Nacional, ¢ é comumente adotado nos casos que envolvam documentos fiscais. O ajuste
em questdo, discutido no ambito do Confaz, tem o objetivo de conceder tratamento diferenciado
para cumprimento de obrigagdes tributarias relacionadas as operagdes de circulagdo ¢ prestagdes de
servigo, neste caso, o de transporte de gas natural por meio de gasodutos. Tal tratamento ¢
necessario pois a regulamentagdo vigente do ICMS exige que a emissdo dos documentos fiscais
reflita o fluxo fisico do gas natural. Entretanto, considerando a caracteristica fungivel do gas
natural ¢ a possibilidade de otimizagdo de fluxos em gasodutos interconectados, ndo ¢ possivel
garantir que o fluxo fisico atenda ao fluxo contratual, para fins de emissdo desses documentos
fiscais em um sistema de transporte dutoviario.

187. A proposta de Ajuste SINIEF tratava somente das obrigagbes acessorias do ICMS nas
operagoes de circulagdo e prestagdes de servigo de transporte de gas natural por meio de gasodutos.
De acordo com a proposta, a emissdo dos documentos fiscais seria realizada com base nas
quantidades de gas natural, efetivamente medidas nos pontos de recebimento ¢ de entrega,
solicitadas pelos remetentes ¢ destinatarios, ¢ confirmadas pelos transportadores, de acordo com
previsdo contratual.

188. Para melhor controle dos fiscos estaduais, o Ajuste SINIEF estabelece que um sistema de
informacdo seja implantado para disponibilizar as informacSes de movimentacdo de gas natural,
identificando o remetente, o transportador, o destinatario, o ponto de recebimento ¢ de entrega, os
volumes ¢ quantidades de energia do gas natural, entre outros.

189. Vale observar que, atualmente, a Petrobras € a tnica carregadora do sistema integrado de
transporte dutoviario do pais. Como ela tem contratos bastante abrangentes ¢ flexiveis, mesmo com
a determinagdo dos fluxos fisicos, feita por meio de simulagdes termo-hidraulicas bascadas em
modelos computacionais, ¢ possivel a emissdo dos documentos fiscais sem infringir a legislagdo
tributaria. A eventual entrada de um novo carregador no sistema integrado de transporte dutoviario
ndo seria possivel com a regulamentagdo vigente, exceto em alguns casos bem especificos. A
questio da desvinculacdo entre os fluxos fisico e contratual torna-se mais relevante no modelo de
contratagdo de capacidade de entrada ¢ de saida proposto nas iniciativas Gas para Crescer ¢ Novo
Mercado de Gas, em que, para o sistema de transporte dutoviario de gas natural, um agente pode
contratar a entrada ¢ um outro agente contratar a saida, de modo independente.

190. E importante ressaltar que a proposta foi aprovada pelo CONFAZ em abril de 2018, com a
publicagdo do Ajuste SINIEF 3/2018, mas que no momento da elaboragdo desse relatorio ndo
contava com a adesdo de todos os Estados. O Governo Federal sinalizava entdo a pretensdo de
estimular essa adesdo por meio de incentivos fiscais aos governos estaduais.

191. No caso de importagdo de GNL, além da questdo do compartilhamento da infraestrutura em si,
que inevitavelmente causara a mistura de GNL de diferentes proprietarios, surgem questdes como a
obrigatoriedade de emissdo de documentos fiscais para permitir a remessa a terceiros, do navio
metaneiro para o terminal de GNL, sendo que a informagdo do volume real da mercadoria,
necessario para o documento fiscal, s6 ¢ conhecida apés a finalizagdo da transferéncia. A
permanecer o impasse, inviabiliza-se a descarga do GNL em importagio.

192. Existem ainda outras questdes tributarias ¢ aduanciras que, se resolvidas, podem trazer maior
seguranca juridica aos empreendedores ou eficiéncia tributaria aos empreendimentos.
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193. As questdoes aduanciras referem-se ao GNL, cujas especificidades ndo sdo devidamente
tratadas no regulamento aduaneiro, como as perdas decorrentes da regaseificagdo natural do GNL
nos tanques criogénicos ou o seu uso como combustivel no navio metaneiro, a obrigatoriedade de
preenchimento de informagdes do GNL pelo fornecedor, prego de transferéncia, entre outros.

194. As outras questOes tributarias referem-se a novas atividades que podem surgir, como a
regaseificagdo de GNL, cuja tributagdo ndo ¢é clara, pois ha possibilidade de ser considerado como
prestagdo de servigo ou como industrializagdo por encomenda. Ha também a defini¢do do sujeito
ativo na tributagdo do ICMS do gas natural importado por meio de gasoduto, que esta pendente de
Julgamento pelo Supremo Tribunal Federal (STF).

195. Em que pese a analise das questdes tributarias ¢ aduaneiras ¢ proposi¢do de solugbes pelo
MME, releva considerar que essas regulamentagées sdo de competéncia de outros 6rgdos. No caso
de tributos, algumas questdes referem-se ainda a outras esferas. Dessa forma, o MME informou, a
época, que seu papel era o de provocar os 6rgdos competentes, apresentar o problema, envolver-se
nas discussdes de solugbes quando permitido, ¢ articular-se para sua aprovagdo, dentro das
competéncias ¢ limitagdes do Ministério. Em decorréncia, a interpretagdo da questio, a priorizagido
para discussdo ¢ o encaminhamento de uma solugdo, quando necessario, dependem desses orgaos
competentes.

196. Percebe-se que a complexidade do sistema tributario brasileiro €, ela propria, um desafio para
a analise das questGes que afetam a industria do gas natural e discussdo de solugdes. Assim, para
um melhor conhecimento sobre o tema, o MME contratou, por meio do Projeto Meta (Projeto de
Assisténcia Técnica dos Setores de Energia ¢ Mineral), com recursos do Banco Internacional para
Reconstrugdo ¢ Desenvolvimento (BIRD) ¢ do Banco Mundial, uma consultoria para realizagdo de
estudos sobre os desafios do sistema tributario brasileiro na industria do gas natural. Esses estudos
visaram, também, fazer uma analise critica das propostas da iniciativa Gas para Crescer para as
questoes tributarias ¢ aduaneiras.

197. De acordo com o Termo de Referéncia (TDR) n° 63, a consultoria técnica especializada
deveria entregar 6 produtos: Plano de Trabalho, Estudo sobre a Legislagdo Tributaria Aplicavel ao
Gas Natural, Treinamento sobre a Legislagdo Tributaria Aplicavel ao Gas Natural, Modelagem da
Estrutura Tributaria Incidente sobre o Gas Natural, Analise das Propostas da Iniciativa Gas para
Crescer ¢ Relatorio Final ¢ Seminario de Divulgagio.

198. Atendidos os 6 produtos relacionados acima, os principais resultados dos estudos foram:
a) Conflito de competéncia na tributagdo do ICMS do gas natural;

b) Falta de uniformidade de aliquotas de ICMS ¢ tratamentos diferenciados, inclusive quanto
a tratamento dos créditos (exigéncia ou ndo de estorno);

¢) Cumulatividade do ICMS na cadeia do gas natural para geragdo termelétrica, devido a
existéncia de operagdes com isengdo de ICMS e estorno de crédito no meio;

d) Mistura de gas de diferentes proprictarios em caso de compartilhamento de
mfraestruturas;

¢) Procedimentos aduanciros para tratar especificidades do GNL em caso de
compartilhamento de terminais;

f) Tributagdo no investimento.

199. Como propostas para o desenho do novo mercado de gas natural, a empresa propos a
tributagdo do transporte por entrada ¢ saida, realizagdo da tributagdo das negociagGes dentro de um
hub virtual e o repasse entre transportadores em uma area de mercado.

IV .4 Conclusio

200. Essa conclusdo refere-se as segoes Il ¢ IV deste relatdrio, e tem relagdo com a quarta questio
de auditoria, que pretendeu levantar os fatores que limitam atualmente o crescimento do mercado.
Pode-se¢ concluir que o rol de itens listados nessas se¢des sdo elementos limitadores ao
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desenvolvimento do mercado atual. Por conseguinte, esses elementos devem ser alvo de debate ¢
de revisdo normativa, tanto no ambito do Executivo quanto do Legislativo. A relevancia do tema ¢
os potenciais beneficios da revisdo legislativa deverdo demandar a atengdo do Tribunal, que,
oportunamente, propora agdes de controle especificas.

V. CONCLUSAO

201. At¢ meados dos anos 90, o gas natural tinha um papel secundario na politica energética
nacional. Ao final da década, diante do crescimento consideravel da demanda por eletricidade,
buscou-se elevar a participagdo do combustivel no mercado, tendo como ancora o setor elétrico. A
construgdo do GASBOL elevou significativamente a oferta de gas ao mercado ¢ fez dobrar a malha
de transporte do pais. Em 2001, a crise no abastecimento de energia elétrica obrigou o Governo a
definir uma politica voltada ao incremento do parque de geragdo termelétrico. Esses fatores foram
importantes para a expansdo do setor nas ultimas duas décadas, ainda que sob o monopdlio de uma
unica empresa, a Petrobras.

202. As principais reformas normativas ocorridas na década de 90 no setor de gas natural foram a
EC 05/1995, que permitiu a exploragdo por empresas privadas das atividades de distribuigdo ¢
comercializagdo nos Estados, a EC 09/1995, que imp6s o fim do monopdlio legal da Petrobras, ¢ a
Lei do Petréleo, de 1997. Esta lei trouxe diversas inovagdes, como a exigéncia a Petrobras de
constituicdo de subsidiaria operadora da infraestrutura de transporte, porém ainda ndo introduzia
restri¢des a integragdo vertical ou horizontal na cadeia.

203. Em 2000, o Governo Federal instituiu o Programa Prioritario de Termeletricidade (PPT) como
programa de incentivo ao incremento da capacidade termelétrica instalada no Pais. O Decreto
garantia o suprimento de gas natural por at¢ vinte anos a preco fixado, aplicacdo de valor
normativo para a distribuidora de energia elétrica por vinte anos ¢ acesso a recursos financeiros do
BNDES. O programa gerou resultados positivos, dentre eles o crescimento de capacidade de
geracdo térmica a gas natural de 215% de 2001 a 2007. Néo obstante, desde seu inicio houve
movimentagdo para adequar o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos, de forma que hoje
apenas duas usinas ainda contam com o suprimento de gas subsidiado pelo programa. O MME
entende que, findo o prazo de vinte anos, ndo ha mais espago para continuidade da politica.

204. Em 2009, o setor de gas natural obteve um marco regulatério proprio, a chamada Lei do Gas.
O dispositivo normatiza as atividades de transporte, processamento, estocagem, liquefacio,
regaseificagdo ¢ comercializagdo de gas natural. Foi instaurado o regime de concessdo para a
atividade de transporte, porém desde sua promulgagdo nenhum gasoduto de transporte foi
construido. Apesar de varias inovagdes, a nova norma nio produziu uma ampliagdo significativa na
participagdo de novos agentes na industria.

205. Com o objetivo de propor medidas de aprimoramento do arcabougo normativo do setor,
visando a redugdo da participagdo da Petrobras, 0o MME langou em 2016 a iniciativa ‘Gas Para
Crescer’. Foi criado um conjunto de dez frentes de trabalho, coordenadas pelo nucleo formado pelo
MME, ANP ¢ EPE, que debateram diversos temas estratégicos para a industria. Dentre as
principais propostas, destacam-se a mudanga na tarifagdio para um sistema de entradas ¢ saidas, o
estimulo a harmonizagdo entre as regulagdes federal ¢ estadual ¢ a harmonizagdo com o setor de
energia elétrica. A época dessa fiscalizagio, o substitutivo ao Projeto de Lei 6.407/2013, que
incorporou o resultado desse trabalho, encontrava-se sem deliberacdo na Comissdo de Minas e
Energia da Camara dos Deputados.

206. Apesar de o setor de produgdo no Brasil contar com a participagdo de dez concessionarias, a
Petrobras ¢ responsavel por mais de 70% do combustivel produzido. Devido ao controle sobre a
infracstrutura de escoamento ¢ processamento, os outros agentes vendem o gas produzido a estatal,
que na pratica ¢ a Unica ofertante do insumo ao mercado. A Petrobras também responde por
praticamente todo o gas importado, ¢ controla a maior parte da extensdo de gasodutos. Por fim, a
petrolifera participa de 20 das 27 distribuidoras estaduais ¢ ¢ um dos principais consumidores do
Pais. Destarte, constata-se¢ que a Petrobras ainda detém o monopodlio de fato da industria de gas
natural no Brasil.
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207. A crescente produgdo de gas natural na camada do Pré-Sal tem demandado o aumento da
capacidade de escoamento ¢ transporte do insumo. Hoje, a capacidade limitada de escoamento
forga a reinjecdo do gas nos pogos, causando perdas economicas ao produtor. Para escoar o gas do
Pré-Sal foram construidos os gasodutos chamados Rota 1 ¢ Rota 2, ¢ um terceiro, denominado Rota
3, esta em fase de construgdo dos trechos finais. A malha de transporte existente possui capacidade
compativel com a demanda, porém ha risco de insuficiéncia caso o gasoduto Itaborai-Guapimirim
ndo entre em operagdo na data prevista.

208. E notavel a relevancia da importacdo de gas natural, que constitui um terco da oferta nacional
ao mercado. O gas importado no Brasil origina-se da Bolivia, da Argentina ou da regaseificagdo de
GNL, sendo que o gas boliviano representa mais de 75% do total importado. Este alto nivel de
dependéncia ja causou interrupgdes no fornecimento devido a distarbios politicos no pais vizinho.
Em 2019, termina o prazo dos primeiros contratos de fornecimento com a Bolivia, que entrardo
agora em fase de renegociagdo entre a Petrobras ¢ a YPFB.

209. O setor de gas natural tem especificidades que ndo sdo devidamente tratadas pelo sistema
tributario brasileiro, como a dificuldade na emissdo de documentos fiscais ¢ a incidéncia de tributos
quando do compartilhamento de infraestruturas com terceiros. No ambito do CONFAZ, foi
publicado um ajuste para a desvinculagéo entre os fluxos fisicos ¢ contratual, que pretende facilitar
a implantagdo do modelo de entrada ¢ saida proposto no ‘Gas para Crescer’.

210. A despeito do PL 6.407/2013, que, a partir de substitutivo, abarcou as propostas constantes da
iniciativa ‘Gas para Crescer’, ndo ter sido deliberado pelo Congresso, a reforma do setor tem
avangado via realizagdo de estudos, discussOes ¢ a adogdo de medidas infralegais. A ANP,
especialmente apos a edigdo do Decreto 9.616/2018, assumiu o protagonismo ¢ os debates vém
ganhando respaldo de outras instincias institucionais.

211. Nessa seara, 0 MME langou um novo programa, intitulado ‘Novo Mercado de Gas’, em
coordenagdo com o Ministério da Economia, o CADE, a ANP ¢ a EPE cujas propostas estdo
alicergadas nos seguintes €ixos estruturantes: 1) a promogdo da concorréncia; ii) a integragdo com o
setor elétrico ¢ industrial; iii) a harmonizagdo das regulagdes estaduais ¢; iv) a eliminagdo de
barreiras tributarias.

212. Em junho de 2019, o CNPE estabeleceu o inicio formal da agenda do Novo Mercado de Gas
com a aprovagdo da resolugdo com as medidas discutidas no ambito do Comité Interministerial de
Promogdo da Concorréncia no Mercado de Gas Natural do Brasil. As medidas aprovadas deverdo
ser apresentadas ao Congresso para o prosseguimento das discussdes atinentes a uma efetiva
alteragdo do marco legal ainda vigente.

213. Todo o relatado mostra que o setor de gas natural no Brasil passa por um importante momento
de transi¢do. A agenda do ‘Novo Mercado de Gas™ ainda passard por tramitagdo no Congresso
Nacional ¢ ha diversos pontos ainda ndo consolidados, ¢, por conseguinte, ndo positivados.

214. Noutras palavras, ndo ha, efetivamente, uma nova politica publica que possa ser acompanhada
ou alteragdo de competéncias dos drgdos executivos ¢ reguladores, o que limita a atuagdo do
Tribunal neste momento. Nesse sentido, a principal proposta que s¢ apresenta ¢ a de encerrar o
presente Acompanhamento, cujo relato abrangeu a histéria da industria desde o seu principio até os
dias atuais, ¢ encaminhar o presente relatorio ao Congresso Nacional, ao Ministério da Economia,
ao CNPE, ao MME ¢ a ANP para subsidiar as a¢des ¢ os debates sobre o tema.

215. Utilizando as premissas, informagdes ¢ conclusdes expostas neste relatorio, aliadas a novas
informagdes produzidas pelos orgdos relevantes, esta Corte de Contas devera, oportunamente,
propor agdes de controle especificas sobre as iniciativas governamentais atinentes ao
desenvolvimento do mercado de gas natural brasileiro.

VI. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
216. Ante todo o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo:

216.1. Encerrar o presente processo, tendo em vista o cumprimento do objetivo para o qual foi
constituido, com fundamento no Art. 169, inciso V, do Regimento Interno do TCU.
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216.2. Enviar copia do presente relatorio ao Congresso Nacional, ao Conselho Nacional de Politica
Energética, ao Ministério de Minas ¢ Energia, ao Ministério da Economia ¢ a Agéncia Nacional do
Petroleo, Gas Natural ¢ Biocombustiveis, a fim de subsidia-los nas suas respectivas fungdes
institucionais de definigdo de diretrizes, implementagdo de politicas, estudos, regulagdo ¢
proposigdes legislativas para o setor de gas natural.

216.3. Tornar o presente relatorio publico, com exce¢do do conteudo integral do Apéndice A.”

E o Relatorio.
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VOTO

Conforme se depreende do Relatorio precedente, cuidam os autos de fiscalizagao realizada
na modalidade Acompanhamento, tendo como objetivo acompanhar e diagnosticar as politicas
publicas, a regulacdo e as demais competéncias dos 6rgdos e entidades que atuam no setor de gas
natural no Brasil.

2. Destaco, de inicio, a relevancia da matéria, considerando que o mercado de gas passa por
um momento de transi¢do, devido a saida prevista da Petroleo Brasileiro S.A. (Petrobras) de diversos
elos da cadeia e a elaboragdo de um novo marco regulatorio para o setor.

3. Some-se a isso o papel estratégico dessa commodity, ndo apenas no cenario nacional como
também em nivel mundial, haja vista as crescentes pressdes para uma transi¢do energética em diregao
a uma matriz menos poluente, o que possibilita ao gas natural, como op¢do consideravelmente mais
limpa do que seus substitutos fosseis, tornar-se uma fonte energética de maior relevancia e cada vez
mais autdnoma em relagdo ao petroleo, apoiando a transi¢cdo global da atual matriz energética, em
grande parte dependente de petroleo e carvdo mineral, em direcdo a outras fontes alternativas e
renovaveis.

4. A instrugdo do presente feito estd a cargo da Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura de
Petroleo e Gas Natural (SeinfraPetroleo), cuja equipe envolvida nesta auditoria, a partir do objetivo
geral do trabalho, formulou os seguintes objetivos especificos:

a) levantar fatores historicos que influenciaram no mercado de gas natural brasileiro;
b) mapear a estrutura do setor de gas natural do Brasil;

¢) avaliar os resultados das politicas governamentais nessa area; e

d) acompanhar a discussdo e implanta¢do do novo marco regulatorio.

5. Tais objetivos especificos, por sua vez, foram utilizados como insumo para o
desenvolvimento das questdes de auditoria abaixo descritas:

a) Quais os fatores histéricos que influenciaram no mercado de gas natural do Brasil?

b) Como se caracteriza o mercado atual de gas natural no Brasil?

¢) Quais os resultados alcancados pelas politicas governamentais na area de Gas Natural?
d) Quais os fatores que limitam atualmente o crescimento do mercado?

6. Para responder a essas questdes, a equipe de auditoria realizou reunides com 0s principais
orgdos publicos atuantes no setor e solicitou a esses 6rgdos informes e documentos que apoiassem a
compreensdo do tema em estudo. Além disso, foram feitas consultas a bibliografia especializada de
pesquisadores e estudiosos do assunto, as quais serviram de base para diversas analises realizadas ao
longo do trabalho.

7. Entre os resultados deste Acompanhamento, apontou-se primeiramente que as diversas
crises energéticas, como a Crise do Petroleo nos anos 70 e o “Apagdo” de 2001, impulsionaram
investimentos na diversifica¢cdo da matriz de energia brasileira, o que alavancou o setor brasileiro de
gas natural, acompanhando, ainda que de forma timida, o aumento das reservas provadas de gas
natural no pais, que passaram, segundo informag¢des disponibilizadas pela Empresa de Pesquisa
Energética (EPE), de 181,5 bilhdes de m?, em 1991, para 488,8 bilhdes de m?, em 2015.

8. A oferta total de gas ao mercado aumentou da média mensal de 45,65 milhdes de metros
cubicos por dia (MMm?3/d) em 2007 para 102,58 MMm?3/d em 2015, quando a malha de transporte
brasileira totalizava 9.409 km de dutos, e a de distribui¢do, 25.253 km. Apesar disso, a necessidade de
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altos investimentos e a parca legislacdo foram possiveis causas do desenvolvimento tardio desse
mercado, encontrando-se o Brasil ainda na dependéncia da importacdo de gés natural boliviano para
atender ao menos um quarto de sua demanda.

9. Para que se tenha uma dimensdo dessa dependéncia, informe-se que a importagdo de gas
boliviano em 2018, considerando a média mensal ao longo daquele ano, foi de 22,1 MMm?/d, ou seja
26,3% da média de 84,12 MMm?/d ofertados ao mercado brasileiro naquele exercicio.

10. Por outro lado, informagdes obtidas pela equipe da SeinfraPetroleo indicam a possibilidade
de se reduzir esse percentual de dependéncia externa.

11. De acordo com o Plano Decenal de Expansdo de Energia (PDE) divulgado pela EPE tendo
como horizonte o ano de 2027, a expectativa de produgdo bruta de gas natural no Brasil ¢ de 217
MMm?3/d em 2026, o que corresponde a um aumento de 97,2% em relagdo aos 110 MMm?3/d de 2017.
Grande parte desse aumento se concentrara no Polo Pré-Sal da Bacia de Santos, cuja produgdo bruta de
gas natural ira quase triplicar em 10 anos, aumentando de 50 MMm?/d em 2017 para 143 MMm?3/d em
2027.

12. Excluidas as parcelas de gas utilizadas no consumo em exploragdo e producido (E&P), na
reinje¢do em pogos, na queima e nas usinas termelétricas instaladas “na boca do pogo”, estima-se que a
oferta nacional na malha integrada sera de 73 MMm?3/d em 2026, ou seja, um aumento de 40,4% em
relagdo aos 52 MMm?3/d em 2017.

13. Mas, para fazer frente a essa expansdo na producdo de gas natural, serdo necessarios
investimentos em Unidades de Processamento de Gas Natural (UPGNs) e em gasodutos, tanto nos de
transporte quanto nos de escoamento de produgao, assim definidos na Lei 11.909, de 4/3/2009 (Lei do
Gas) em seu art. 2°

“XVIII - Gasoduto de Transporte: gasoduto que realize movimentagdo de gas natural desde
instalagGes de processamento, estocagem ou outros gasodutos de transporte até instalagdes de
estocagem, outros gasodutos de transporte ¢ pontos de entrega a concessionarios estaduais de
distribuigdo de gas natural, ressalvados os casos previstos nos incisos XVII ¢ XIX do caput deste
artigo, incluindo estagdes de compressdo, de medigdo, de redugdo de pressdo ¢ de entrega,
respeitando-se o disposto no § 2° do art. 25 da Constituigdo Federal;

XIX - Gasoduto de Escoamento da Produgdo: dutos integrantes das instalagdes de produgdo,
destinados a movimentagdo de gas natural desde os pogos produtores até instalagdes de
processamento ¢ tratamento ou unidades de liquefagdo;”

14. Quanto as UPGNs que serdo necessarias para processar o gas natural do Pré-Sal, segundo
levantado pela equipe de auditoria, duas delas foram recentemente ampliadas e adequadas
(Caraguatatuba/SP e Cabitunas/RJ), e a terceira (Comperj/RJ), que faz parte do Projeto Integrado Rota
3, encontra-se em fase de constru¢do, com previsdo de entrada em operagdo em outubro proximo.

15. Ha ressalvas, porém, em relagdo as redes de dutos. A capacidade de transporte da malha
nacional, por exemplo, embora esteja compativel com a expectativa de demanda para os préximos
anos, conta com risco de perdas econdmicas caso o Gasoduto Itaborai-Guapimirim nfo entre em
operagdo na data prevista.

16. Os dutos de escoamento de produgdo, por sua vez, parecem ja ter atingido o limite de sua
capacidade. Segundo estudo da EPE, estdo sendo praticados altos indices de reinjecdo de gas nos
pogos de petroleo nacionais, o que se deve, entre outros fatores, a falta de infraestrutura de
escoamento.

17. Ademais, mesmo com a entrada em opera¢do do Gasoduto Rota 3, verifica-se que a rede
de dutos de escoamento do gés para as UPGNs atingira o limite de sua capacidade e necessitara de
maior expansdo diante da quase triplica¢do da produg@o do Pré-Sal de 2017 a 2027.
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18. Importante, destarte, que o Governo Federal esteja atento aos gargalos que a infraestrutura
nacional do setor de géas natural possa vir a causar — se ja ndo estiver causando — ao pleno
desenvolvimento desse mercado.

19. Nao vejo como necessaria, entretanto, a expedi¢do de determinagdo ou recomendagdo ao
Ministério de Minas e Energia (MME) acerca dessa constatagdo, eis que evidéncias colhidas na
presente auditoria indicam haver diligente atuacdo da referida pasta ministerial em relagdo ao objeto
dessa fiscalizagéo.

20. A segunda questdo de auditoria, voltada a levantar como se caracteriza o mercado atual de
gas natural no Brasil, mostrou que, em razdo da participacdo majoritaria da Petrobras e da dificuldade
de outros agentes entrarem no mercado em condi¢des de competirem com a estatal, os consumidores
submetem-se ao dominio de uma unica empresa, que, sem concorrentes, exerce o0 monopodlio de fato no
suprimento, transporte e distribui¢do de gés natural.

21. O monopdlio da Petrobras €, em parte, justificado pelas brechas existentes no ordenamento
legal vigente. A expectativa presente, com as discussdes que se iniciaram a partir de iniciativas do
Governo Federal, ¢ a introdugdo de um novo marco regulatorio que promova a quebra do monopolio
de fato da Petrobras e o crescimento da competitividade entre os agentes do setor.

22. Esse novo marco legal precisara também buscar a adequacdo da legislagdo tributaria e
aduaneira. Segundo o MME, as especificidades do gas natural ndo sdo devidamente tratadas pelo
sistema tributario brasileiro, o que impacta as atividades relacionadas com sua induastria. Diante disso,
o Ministério tem avaliado e discutido solugdes com os 6rgdos competentes, sempre que surgem
questdes tributarias aptas a afetar a industria do gas natural.

23. De modo geral, pode-se afirmar que as dificuldades apontadas, em sua maioria, estdo
relacionadas ao compartilhamento de infraestruturas com terceiros, hipotese em que ha mistura do gas
natural de diferentes proprietarios no interior das instalagdes, com possibilidade de varia¢gdes em suas
caracteristicas, como pressdo, temperatura, poder calorifico e até mesmo estado fisico, além de perdas.

24. Com tudo isso, o volume real movimentado, em fluxo continuo, somente € conhecido apos
a medi¢do, em periodos pré-estabelecidos, o que acaba por gerar dificuldades na emissdo dos
documentos fiscais, baseada em normativos que consideram mercadorias com dimensdes e
quantidades definidas e conhecidas previamente a remessa. Ademais, o proprietario da infraestrutura
passa a prestar um servigo para um terceiro, o que também gera davidas em relagdo aos tributos que
devem incidir e a forma correta de emissdo dos documentos fiscais.

25. Ainda no que tange a necessidade de adequacdo da legislagdo tributaria e aduaneira, realga
a unidade instrutiva que, entre os pontos levantados, hd aqueles que ja afetam a entrada de novos
agentes no mercado sob o marco regulatorio vigente, e ha outros que trardo dificuldades a
implementacdo de um novo modelo do setor, com especial destaque para a ideia de se promover uma
desvinculag@o entre os fluxos fisico e contratual, para fins de emissdo dos documentos fiscais, mais
especificamente aqueles relacionados ao Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagdo de
Mercadorias e Prestagdo de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo
(ICMYS), o que parece ndo contar com boa aceitagdo no ambito de alguns estados da federagdo.

26. Segundo frisou a equipe de auditoria, no atual cendrio, em que a Petrobras ¢ a unica
carregadora do sistema integrado de transporte dutoviario do pais e conta com contratos bastante
abrangentes e flexiveis, ¢ possivel a emissdo de documentos fiscais sem infringir a legislagdo
tributaria. Entretanto, eventual entrada de um novo carregador no sistema integrado de transporte
dutoviario ndo seria possivel com a regulamentacdo vigente, exceto em alguns casos bem especificos.

27. Outrossim, a questdo da desvinculagdo entre os fluxos fisico e contratual torna-se mais
relevante no modelo de contratagdo de capacidade de entrada e de saida, no qual, para o sistema de
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transporte dutoviario de gés natural, um agente pode contratar a entrada e um outro agente contratar a
saida, de modo independente.

28. O desenho de um novo marco regulatério para o setor de gas no Brasil ndo pode estar
alheio, portanto, a necessidade de adequacido da legislagdo tributaria e aduaneira. Tal preocupacdo,
alias, segundo se depreende do relato da equipe de auditoria da SeinfraPetroleo, é compartilhada pelos
orgdos e entidades federais envolvidos nas discussdes e elabora¢ido desse novo marco.

29. No que tange a terceira questdo de auditoria, referente aos resultados alcangados pelas
politicas governamentais na area de gés natural, a SeinfraPetroleo tragou a trajetoria do ordenamento
juridico patrio desde as Emendas Constitucionais n® 5, de 15/8/1995, e n°® 9, de 9/11/1995 —
relacionadas, respectivamente, aos servigos locais de gas canalizado e ao fim do monopolio legal da
Petrobras —, passando pela edi¢do da Lei 9.478, de 6/8/1997 (Lei do Petrdleo), do Decreto 3.371, de
24/2/2000 (Programa Prioritario de Termeletricidade — PPT) e da Lei 11.909/2009 (Lei do Gas
Natural) e registrando, ao final, a percep¢do da equipe de auditoria no sentido de que as reformas
constitucionais dos anos 90, assim como a Lei do Petrdleo, foram essenciais para estabelecer o fim do
monopolio estatal sobre a induastria de 6leo e gas, tendo o PPT, enquanto programa de incentivo a
construcdo de termelétricas a gas, proporcionado importante folego a matriz energética brasileira.

30. Quanto a Lei do Gas, ressaltou a unidade instrutiva que, embora esse diploma seja um
marco regulatorio especifico para o setor e tenha inovado em fatores como o Consumidor Livre, ndo
produziu os resultados desejados.

31 A titulo exemplificativo, mencionou-se no Relatorio de Auditoria que, apos a promulgagdo
da aludida Lei 11.909/2009, nenhum gasoduto de transporte foi concedido, ndo tendo também sido
observado aumento significativo do numero de agentes na industria, o que, inclusive, levou o Governo
Federal a iniciar, em 2016, um movimento de discussdo e elaboragdo de um novo marco regulatorio,
buscando superar os fatores que tém limitado o crescimento do mercado de gas no Brasil — cerne da
quarta e ultima questdo de auditoria abordada no presente Acompanhamento.

32. Tal movimento foi capitaneado pelo MME com o langamento, em 24/6/2016, do que se
denominou “Gas para Crescer”, cujo objetivo consistia na proposi¢do de medidas concretas de
aprimoramento do arcaboug¢o normativo do setor de gas natural, tendo em vista a redugdo da
participacdo da Petrobras nesse setor. Segundo o Ministério, as premissas dessa iniciativa
compreenderam adog¢do de boas praticas internacionais, aumento da competicdo, diversidade de
agentes ¢ maior dinamismo e acesso a informagdo de modo a construir um ambiente favoravel a
atracdo de investimentos, prioritariamente privados.

33. Como resultado dessa iniciativa do Executivo, foi enviada ao Congresso Nacional proposta
consolidada que acabou servindo de subsidio para a apresentagdo de um substitutivo ao Projeto de Lei
(PL) n°® 6.407/2013, conhecido como o PL da nova lei do gas e atualmente na Comissdo de
Desenvolvimento Econdmico, Industria, Comércio e Servigos da Camara dos Deputados apds ser
aprovado em 23/10/2019 na Comissdo de Minas e Energia daquela mesma Casa Legislativa
(https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=593065; acesso em
agosto/2020).

34. Entre os temas que foram discutidos no bojo do “Gés para Crescer”, a SeinfraPetroleo
destacou o modelo de tarifagdo por entradas e saidas mencionado alhures, utilizado com sucesso em
outros paises — especialmente na Unido Europeia, que possui um mercado de gas natural similar ao
brasileiro — e consistente na alteragdo da forma de contratacdo de capacidade, deixando-se de focar na
contratacdo de uma determinada movimentagdo entre um ponto de entrada A e um ponto de entrega
e/ou retirada B.

35. Nesse novo modelo de tarifacdo, contratam-se em separado uma capacidade de entrada em
um ponto A e outra de saida em um ponto B, ignorando-se, portanto, a referéncia de um deslocamento
4
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fisico da molécula, o que incentiva a maximizagdo do numero de agentes aptos a negociar entre si,
possibilitando, assim, alcangar uma maior robustez do mercado.

36. Aponta a unidade técnica especializada a existéncia de consenso entre especialistas do
setor sobre a vantajosidade desse sistema para o mercado nacional de gas, inobstante a existéncia de
alguns pontos que demandardo especial atengdo dos orgdos de controle, como a politica de formagao
de tarifa e a criagdo dos pontos virtuais de negociagao.

37. Outro tema digno de destaque no ambito das discussdes e da elaboragdo de um novo marco
regulatorio estd relacionado ao compartilhamento de infraestruturas essenciais, em especial daquelas
localizadas a montante da malha de transporte, a exemplo dos dutos de escoamento da produg@o,
definidos na Lei do Gas, segundo consignado em outra passagem deste Voto, como aqueles
“integrantes das instalacdes de producdo, destinados a movimentagdo de gas natural desde os pogos
produtores até instalagdes de processamento e tratamento ou unidades de liquefag¢do” (art. 2°, inciso
XIX, da Lei 11.909/2009).

38. A inexisténcia de compartilhamento desses dutos de escoamento limita a entrada de novos
agentes na comercializagdo de gas natural, restringindo a competi¢do e o acesso ao mercado, conforme
se evidencia pelo fato de que a Petrobras, apesar de responder por aproximadamente 75% da producdo
nacional, adquire quase a totalidade da producdo de agentes privados, sendo responsavel por 99,8% da
disponibilizagdo da oferta nacional a malha de gasodutos de transporte. Isso se d4 em razdo do
monopolio da estatal sobre a propriedade e operagdo dos dutos de escoamento existentes no pais.

39. O Projeto de Lei apresentado ao Congresso Nacional tem como premissa assegurar o livre
acesso de terceiros a capacidade disponivel de gasodutos de transporte, escoamento e de instalacdes de
processamento de gés natural, mediante remuneragdo ao titular das instala¢des, cabendo a Agéncia
Nacional do Petroleo, Géas Natural e Biocombustiveis (ANP) a resolucdo de eventuais conflitos, o que
se revela, segundo experiéncia internacional, como condi¢do necessaria — embora ndo suficiente — para
permitir a competi¢do e a diversidade de agentes no mercado.

40. Foram, ainda, abordados pela SeinfraPetroleo outros dois importantes pontos que vinham
sendo sopesados nas discussdes acerca de um novo marco regulatério para o setor de gas no Brasil,
relacionados a necessidade de harmonizacdo (i) entre as regulacdes estaduais e federal em face das
competéncias estabelecidas nos arts. 25, § 2°, e 177, incisos I, III e IV, da Constitui¢do Federal de
1988, e (ii) entre o mercado de gas e o setor de energia elétrica, haja vista a predominancia da
hidroeletricidade na matriz energética brasileira e a consequente consideravel variabilidade nos
despachos termoelétricos e na demanda de gas natural para a geragdo térmica, com reflexos, ainda, no
sistema de transporte dessa commodity.

41. Inobstante as iniciativas do Governo Federal voltadas a discussdo e elaboragdo de um novo
marco regulatorio, verificou-se grande dificuldade em se atingir um consenso na aprecia¢do do PL n°
6.407/2013, razdo pela qual o entdo Presidente da Republica, em sua ultima quinzena de mandato,
expediu o Decreto 9.616, de 17/12/2018, em alteragdo ao Decreto 7.382, de 2/12/2010, que dispde
sobre as atividades de transporte de gas natural e sobre as atividades de processamento, estocagem,
liquefagio, regaseificagcdo e comercializa¢do de gas natural.

42. Buscou-se, com essa alteragdo normativa, viabilizar a ado¢do de medidas infralegais em
conformidade com a agenda regulatoria discutida na iniciativa “Gdas para Crescer”, com destaque para
a criagdo do conceito de Sistema de Transporte de Gas Natural, objetivando a concep¢do de nova
regulacdo do transporte em que as tarifas sejam fixadas para o sistema de transporte, em vez de serem
fixadas por gasodutos. A partir da defini¢do desse sistema, o decreto introduziu o modelo tarifario de
entradas e saidas.

43, Adicionalmente, o decreto deu poderes & ANP para estabelecer diretrizes quanto a criagdo
de acesso negociado de terceiros a infraestruturas essenciais e fixou orientagdo para que essa agéncia
5
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reguladora ¢ o MME dialoguem com os estados e o Distrito Federal em prol da harmonizagdo da
regulacdo estadual, especialmente quanto ao tratamento dado a regulagdo do consumidor livre.

44, Paralelamente as agdes empreendidas pelo governo, a ANP realizou o processo de Tomada
Publica de Contribui¢des 6/2018, com o objetivo de coletar contribui¢des, dados e informagdes sobre a
promogdo da concorréncia e a desverticaliza¢do na induastria de gas natural, bem como o aumento da
oferta de gas ao mercado. Ainda em 2018, a agéncia publicou a Nota Técnica n° 004, de 29/6/2018,
que trata da desverticaliza¢do da industria do gas natural, e a Nota Técnica n° 014, de 2/9/2018, que
versa sobre a promog¢do da concorréncia na induastria do gas natural. Cite-se, também, a Resolugdo-
ANP 794, de 5/7/2019, que dispde sobre a transparéncia de precos do mercado de gas natural no
Brasil.

45. Além dessas iniciativas, o Brasil, como associado a Agéncia Internacional de Energia
(IEA) desde outubro de 2017, solicitou ao orgdo um estudo com recomendagdes para a reforma da
industria de gas no pais. O resultado do estudo contém recomendagdes como a introdugdo de codigos
de rede para todo o sistema de transporte, a ado¢do do sistema de entradas e saidas, a adocdo de
mecanismos de alocacdo de capacidade de gestdo e a criagdo de um ponto de comércio virtual, além de
trazer detalhes dos passos que deveriam ser adotados, com base no processo de reforma da industria do
gas ocorrida na Europa.

46. Verifica-se, destarte, que, a despeito do fato de que o PL n° 6.407/2013 ndo vinha
avancando no Congresso como almejava o Governo, a reforma do setor seguiu caminhando mediante
realizacdo de estudos, dialogos publicos e a adogdo de medidas infralegais, tendo a ANP, a partir das
novas competéncias recebidas por intermédio do Decreto 9.616/2018, apresentado postura proativa e
assumido certo protagonismo no processo.

47. O debate também foi progressivamente ganhando a colaboracdo de diversos entes e
instituigdes, como o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade), a Agéncia Internacional
de Energia e os governos estaduais.

48. Relata a SeinfraPetroleo que, em marco de 2019, ja no atual governo, foi anunciado que o
Ministério da Economia se juntaria aos esfor¢os institucionais em prol da reforma da industria do gas.
No més seguinte, 0 MME langou um novo programa, atualmente desenvolvido em conjunto com
aquele outro Ministério, a Casa Civil da Presidéncia da Republica, a ANP, o Cade e a EPE, intitulado
“Novo Mercado de Gas” e alicer¢ado na promog¢do da concorréncia, na integragdo do setor de gas com
os setores elétrico e industrial, na harmonizagdo das regulacdes estaduais e Federal e na remogédo de
barreiras tributarias (http://www.mme.gov.br/web/guest/conselhos-e-comites/cmgn/novo-mercado-de-
gas; acesso em agosto/2020).

49. No mesmo endereco eletronico constam informagdes diversas sobre o contexto em que
vem sendo conduzido o referido programa “Novo Mercado de Gas”, sobre os resultados esperados,
sobre as discussdes promovidas para aprofundamento das questdes afetas ao assunto e sobre os
instrumentos normativos e demais documentos relacionados ao tema.

50. Como se pode perceber, hd um grande esfor¢co no ambito do Poder Executivo Federal
voltado a superacdo dos fatores que tém limitado o crescimento do mercado de gas no Brasil e a
consolidag@o e positivagdo da matéria. Porém, ndo tendo sido ainda alcangados esses objetivos, fica
limitada, segundo concluiu a SeinfraPetréleo, a atua¢do do Tribunal de Contas de Unido (TCU) neste
momento.

51. De todo modo, na linha de entendimento da unidade instrutiva, entendo que a presente
fiscalizagdo podera contribuir tecnicamente com os debates a cargo do Congresso e do Executivo
Federal, razdo pela qual acolho a proposta de encaminhamento formulada pela equipe de auditoria
referente ao encaminhamento de copia do resultado deste Acompanhamento ao Congresso Nacional,
ao Conselho Nacional de Politica Energética, ao Ministério de Minas e Energia, ao Ministério da
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Economia e a Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis, a fim de subsidia-los nas
suas respectivas fungdes institucionais de defini¢do de diretrizes, implementacdo de politicas, estudos,
regulacdo e proposi¢des legislativas para o setor de gas natural.

52. Além disso, este trabalho representa importante insumo para que esta Corte de Contas
possa promover, em momento oportuno, a¢des de controle especificas, na medida em que permitiu ao
Tribunal aprofundar seus conhecimentos sobre tema tdo complexo e importante para o pais,
descortinando os detalhes que permearam o marco regulatorio ainda vigente e os motivos pelos quais
ele ndo logrou sucesso em promover o adequado desenvolvimento do setor.

53. Informe-se que a atuagdo do Poder Legislativo em relacdo a matéria ganhou recente
impulso. Em 29/7/2020 foi aprovado na Camara dos Deputados requerimento de lideres — identificado
pelo nimero 2.996/2019 — para inclusdo automatica, na Ordem do Dia daquela Casa, do PL
6.407/2013 (https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=593065;
acesso em agosto/2020), o que torna bastante oportuna a apreciagdo, pelo TCU, nessa assentada, da
matéria em tela.

54. Registre-se, por fim, a existéncia de auditoria em curso voltada a anélise da estratégia de
planejamento dos projetos de investimento da Petrobras no cenario de abertura do mercado de gas
natural.

55. Trata-se do TC 002.279/2020-7, da relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues, cujo
resultado por certo permitird ao TCU se aprofundar ainda mais no tema em comento e, dentro de suas
possibilidades e competéncias, novamente colaborar com os 6rgdos e entidades que vém se dedicando
a presente matéria.

56. Com essas consideragdes, encerro meu pronunciamento acolhendo a proposta da
SeinfraPetréleo de se classificar como sigiloso o contetido integral do Apéndice A do Relatorio de
Auditoria (pega 12, p. 45-47), classificagdo esta que, a meu ver, merece ser atribuida também ao item
162 do aludido Relatorio, eis que contempla dados e valores extraidos daquele Apéndice. Por essa
razdo, alias, suprimi o referido item 162 da transcrigdo feita no Relatorio precedente.

Ante o exposto, acolho com pequeno ajuste a proposta de encaminhamento formulada pela
SeinfraPetréleo e VOTO por que o Tribunal adote a deliberagdo que ora submeto a apreciacdo deste
Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 26 de agosto de
2020.

AROLDO CEDRAZ
Relator
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DESPACHO N° 421 /2020 - NPJUD/ADVOSF
Processo SIGAD n° 00200.009354/2020-15
TCn*034.057/2017-0

Cuida-se de Aviso n° 1123 — GP/TCU, de 27 de agosto de 2020,
encaminhado pelo Presidente da Corte de Contas a Presidéncia desta Casa, no qual
remeteu-se, para conhecimento, copia do Acdrdio n°® 2270/2020!, exarado nos
autos do TC n® 034.057/2017-0 — Relatorio de Acompanhamento -.

Os referidos autos versam sobre fiscalizacao na modalidade

acompanhamento, Registro Fiscalis 497/2017, com objettvo de acompanhar e

diagnosticar as politicas publicas, a regulacio e as demais competéncias dos 6rgaos e
entidades que atuam no setor de gas natural no Brasil, em especial as mudancas em
curso até a posse do novo governo federal.

A partir do objetivo geral do trabalho formularam-se diversos
objetivos especificos, dentre os quais, o de maior relevo para esta Casa versa sobre a

implantacao de novo marco regulatorio na area de gas natural.

Em sintese, a Semfra Petroleo tracou a trajetoria do ordenamento
juridico patrio desde as Emendas Constitucionais n® 5, de 15 de agosto de 1995, e n®
9, de 9 de novembro de 1995 — relacionadas, respectivamente, aos servigos locats de
gas canalizado e ao fim do monopdlio legal da Petrobras -, passando pela edicao da
Let 9.478, de 6 de agosto de 1997 (Lei do Petrdleo), do Decreto 3.371, de 24 de
fevereiro de 2000 (Programa Prioritario de Termeletricidade — PPT) e da Lei
11.909/2009 (Lei do Gas Natural). Registando, ao final, a percep¢io da equipe de
auditoria no sentido de que as reformas constitucionats dos anos 90, assim como a

Let do Petroleo, foram essenciais para estabelecer o fim do monopélio estatal sobre

1 Recebido em 2 de setembro de 2020.
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a industria de Oleo e gas, tendo o PPIT, enquanto programa de incentivo a
construcio de termelétricas a gas, proporcionado importante folego a matriz
energética brasileira.

No que tange a Les do Gas, ressaltou a unidade instrutiva que, embora
esse diploma seja um marco regulatério especifico para o setor e tenha inovado em
fatores como o Consumidor Livre, ndo produziu os resultados almejados. Na

ocasiio, o Relatério de Acompanhamento assim dispos:

() a titulo exemplificativo, mencionou-se no Relatorio de
Auditoria que, ap6s a promulgacio da aludida Lei
11.909/2009, nenhum gasoduto de transporte foi concedido,
nio tendo também sido observado aumento significativo do

numero de agentes na industria (...)

O que levou o Governo Federal a miciar, em 2016, um movimento de
discussio e elaboracao de um novo marco regulatorio, o qual foi capitaneado pelo
Ministério das Minas e Energia com o lancamento, do que se denominou Gds para
Crescer, cujo objetivo consistta na proposicio de medidas concretas de
aprimoramento do arcabouco normativo do setor de gas natural, tendo em vista a
reducdo da participagiao da Petrobras nesse setor.

Como resultado dessa miciativa do Executivo, foi1 enviada ao
Congresso Nacional proposta consolidada que acabou servindo de subsidio para a
apresentacio de um substitutivo ao Projeto de Lei n° 6.407/2013, conhecido como
o PL da nova Lei de gas.

Entre os temas que foram discutidos no bojo do Gds para Crescer, a

Seinfra Petroleo destacou:

() o modelo de tarifagdo por entradas e saidas mencionado
alhures, utilizado com sucesso em outros paises — especialmente
na Unido Europeia, que possui um mercado de gis natural similar

a0 brasileiro — e consistente na alteracdo da forma de contratacdo
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de capacidade, deixando-se de focar na contratagio de uma
determinada movimentagdo entre um ponto de entrada A e um

ponto de entrega e/ou retirada B.

Nesse novo modelo de tarifagdo, contratam-se em separado uma
capacidade de entrada em um ponto A e outra de saida em um
ponto B, ignorando-se, portanto, a referencia de um deslocamento
fisico de molécula, o que mcentiva a maximizagdo do nimero de
agentes aptos a negociar entre si, possibilitando, assim, alcangar

uma maior robustez do mercado. (..)

A unidade técnica apontou, ainda, para a existéncia de consenso entre
especialistas do setor sobre a vantajosidade desse sistema para o mercado nacional
de gas, inobstante a existéncia de alguns pontos que demandardo especial atencio
dos orgios de controle, como a politica de formacio de tarifa e a criacao dos pontos
virtuais de negoctacao.

Contmuando-se a analise, nos termos do que for apresentado pelo
Relatorio de Acompanhamento, o Projeto de Lei apresentado ao Congresso
Nacional tem como espeque o livre acesso de terceiros a capacidade disponivel de
gasodutos de transporte, escoamento e de mstalacbes de processamento de gas
natural, mediante remuneracio ao titular das instalacoes, cabendo a Agéncia
Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) a resolucio de
eventuais conflitos, o que se revela, segundo experiéncia internacional, como
condicio necessaria - embora nio suficiente - para permitit a competicio e a
diversidade de agentes no mercado.

Outros dois aspectos sobre o marco regulatorio foram abordados pela

Seinfra Petréleo, veja —se:

Foram, ainda, abordados pela Seinfra Petroleo outros dois
importantes pontos que vinham sendo sopesados nas discussdes
acerca de um novo marco regulatério para o setor de gas no

Brasil, relacionados a necessidade de harmonizagdo (1) entre as
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regulacbes estaduais e federal em face das competéncias
estabelecidas nos arts. 25, § 2° e 177, mncwsos I, III e IV, da
Constituigio Federal de 1988, e (i1) entre o mercado de gis e o
setor de energia elétrica, haja vista a predominiancia da
hidroeletricidade na matriz energética brasileira e a consequente
consideravel variabilidade nos despachos termoelétricos e na
demanda de gis natural para a geragdo térmica, com reflexos,

ainda, no sistema de transporte dessa commodity.

Apesar das miciativas do Governo Federal voltadas a discussdo e
elaboracao de um novo marco regulatorio, verificou-se grande dificuldade em se
atingir um consenso na apreciacio do PL n°® 6.407/2013, razio pela qual o entio
Presidente da Republica, em sua ultima quinzena de mandato, expediu o Decreto
9.616, de 17/12/2018, em alteracio ao Decreto 7.382, de 2/12/2010, que dispde
sobre as atividades de transporte de gas natural e sobre as atividades de
processamento, estocagem, liquefacio, regaseificacio e comercializacio de gas
natural.

A referida alteracio normativa viabilizou a adocio de medidas
infralegais em conformidade com a agenda regulatéria discutida na iniciativa Gs
para Crescer, com destaque para a criacdo do conceito de Sistema de Transporte de
Gas Natural, a partir da definicio desse sistema, o decreto introduziu o modelo
tarifario de entradas e saidas.

Em que pese o PL n° 6.407/2013 nio ter avancando no Congresso
como almejava o Governo, a reforma do setor segumu cammhando mediante
realizacao de estudos, dialogos publicos e a ado¢io de medidas infralegais, tendo a
ANP, a partir das novas competéncias recebidas por mtermédio do Decreto
9.616/2018, apresentado postura proativa e assumido certo protagonismo no
processo.

Ante o exposto, é inegavel que ha um grande esforco no ambito do

Executivo voltado a superacao dos fatores que tém limitado o crescimento do
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mercado de gas no Brasil e a consolidacio e positivacio da matéria. Contudo, ndo
tendo sido ainda alcancados esses objetivos, fica limitada, segundo conclumu a
Seinfra Petroleo, a atuagio do Tribunal de Contas de Unido (TCU) neste momento,

veja-se:

De todo modo, na linha de entendimento da unidade instrutiva,
entendo que a presente fiscalizagio poderd contribuir
tecnicamente com os debates a cargo do Congresso e do
Executivo Federal, razdo pela qual acolho a proposta de
encaminhamento formulada pela equipe de auditoria referente ao
encaminhamento de cépia do resultado deste Acompanhamento
a0 Congresso Nacional, ao Conselho Nacional de Politica
Energética, ao Ministério de Minas e Energia, a0 Ministério da
FEconomia e a Agencia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustivets, a fim de subsidid-los nas suas respectivas
fungdes institucionais de definicdo de diretrizes, implementacdo
de politicas, estudos, regulagdo e proposicdes legislativas para o

setor de gas natural.

Do presente estudo, concluiu-se que a despeito do PL 6.407/2013 ter
abarcado as propostas constantes da iniciativa Gds para Crescer, o Congresso
Nacional ainda ndo deliberou a matéria.

Desse modo, ante o exposto, sugere-se o encaminhamento dos autos

a Secretaria-Geral da Mesa para ciéncia e providéncias de alcada.
Brasilia, 8 de setembro de 2020.

(assinado digitalmente)
EDVALDO FERNANDES DA SILVA?®
Coordenador do Nucleo de Processos Judiciais
Advocacia do Senado Federal

2 Elaborado com a colaborag¢io da servidora Rafaela Fernandes inscrita sob a OAB/DF n° 53.111 .
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DESPACHO N° 12/2020

Junte-se a pagina oficial da tramitacao das proposi¢des legislativas
as copias eletronicas de manifestagdes externas, conforme listagem a

seguir exposta:

—

PEC n° 186, de 2019. Documento SIGAD n° 00100.172392/2019-06

2. PECn°®65, de 2019. Documento SIGAD n° 00100.078550/2019-23

3. PLPn° 247, de 2020. Documento SIGAD n° 00100.097777/2020-11

4. VET n° 46, de 2020. Documento SIGAD n° 00100.096083/2020-58

5. SUG°9, de 2020. Documento SIGAD n° 00100.035054/2020-10

6.  PL n°2573, de 2019. Documento SIGAD n°® 00100.175312/2019-66

7. SUGn®9, de 2020. Documento SIGAD n° 00100.041562/2020-37

8.  SUGN°9, de 2020. Documento SIGAD n° 00100.041651/2020-83

9. PL n° 4476, de 2020. Documento SIGAD n° 00200.009354/2020-15
10.  PLP n° 72, de 2020. Documento SIGAD n° 00100.041556/2020-80
11.  MPV n° 932, de 2020. Documento SIGAD n°® 00100.037873/2020-00
12.  MPV n° 899, de 2019. Documento SIGAD n°® 00100.041572/2020-72
13. MPV n° 932, de 2020. Documento SIGAD n°® 00100.037647/2020-11
14.  PLn°311, de 2018. Documento SIGAD n°® 00100.029363/2020-51
15.  PECn° 186, de 2019. Documento SIGAD n° 00100.030578/2020-14
16.  PECn° 187, de 2019. Documento SIGAD n° 00100.030578/2020-14
17. PEC n° 188, de 2019. Documento SIGAD n° 00100.030578/2020-14
18.  PEC n° 65, de 2019. Documento SIGAD n° 00100.030278/2020-35
19.  PL n° 3204, de 2019. Documento SIGAD n° 00100.030266/2020-19
20.  PLS n° 232, de 2016. Documento SIGAD n°® 00100.029294/2020-85
21.  PLn° 1075, de 2020. Documento SIGAD n° 00100.051047/2020-65
22, VET n° 10, de 2020. Documento SIGAD n° 00100.055273/2020-15

N}
el

PL n° 2564, de 2020. Documento SIGAD n°® 00100.055267/2020-68
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24.  PL n° 1075, de 2020. Documento SIGAD n° 00100.055189/2020-00
25.  PLP n° 39, de 2020. Documento SIGAD n° 00100.055246/2020-42
26.  PL n° 1075, de 2020. Documento SIGAD n° 00100.055192/2020-15
27.  PLS n° 242, de 2018. Documento SIGAD n° 00100.045134/2020-83
28.  PL n° 873, de 2020. Documento SIGAD n° 00100.057764/2020-09
29.  PLn° 1166, de 2020. Documento SIGAD n° 00100.057691/2020-47
30.  PL n° 1064, de 2020. Documento SIGAD n° 00100.043381/2020-45
31.  MPV n° 932, de 2020. Documento SIGAD n° 00100.047175/2020-12
32.  PL n° 1326, de 2020. Documento SIGAD n° 00100.050958/2020-75
33.  PLP n° 200, de 2020. Documento SIGAD n° 00100.098447/2020-34
34.  PLP n° 224, de 2020. Documento SIGAD n° 00100.098447/2020-34

Secretaria-Geral da Mesa, 12 de novembro de 2020.

_ (assinado digitalmente)
JOSE ROBERTO LEITE DE MATOS
Secretario-Geral da Mesa Adjunto
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