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Resumo

VALENZUELA-TURDERA, Eduardo Mirko, Desafios da Regulacdo na Industria e no
Mercado Brasileiro da Gds Natural, Campinas,: Faculdade de Engenharia Mecénica,

Universidade Estadual de Campinas, 1997. 268 p. Tese de Doutorado.

O presente trabalho apresenta uma proposta de regulagéo para o mercado de gas
natural no Brasil. Partindo da constatagac de que o modelo do Estado-intervencionista esta
em crise, especialmente quantc ac seu papel de principal gestor de desenvolvimento do
setor energético do pais, analisa--se e discute-se 0 modelo alternativo, no qual o papel do
Estado é essencialmente regulador. Nesse modelo destaca-se a introdugao de uma
autoridade reguladora, a qual tem entre suas principais atribui¢bes criar a competitividade
sistémica, propiciar a concorréncia, evitar formagéo de monopdlios e cartéis e proteger o
consumidor. Experiéncias reguladoras em mercados gasiferos apontam para um 06rgao
regulador autdnomo e independente como condigdo sine-qua-non de garantia de total
idoneidade nas suas decisdes. O frabalho, também sinaliza o tipo de regulacdo mais
adequada na atual conjuntura da economia de mercado brasileira. Apresentam-se 0s
mecanismos de regulacdo de caracter econdmico, politico, juridico e ambiental que podem
promover a estruturagdo de um mercado de gas natural eficiente e competitivo no Brasil.
As sugestdes e propostas dao subsidios e complementam a Lei 9.478, que estabelece a
nova politica brasileira para o setor de petréleo e gas natural, cria a autoridade reguladora
e define sua competéncia.

Palavras-chave

Estado-regulador, mercado de gas natural brasileiro, regulagao.
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Abstract

VALENZUELA-TURDERA, Eduardo Mirko, Desafios da Regulacdo na Industria e no
Mercado Brasileiro da Gas Natural, Campinas,: Faculdade de Engenharia Mecanica,
Universidade Estadual de Campinas, 1997. 268 p. Tese de Doutorado.

In this work we present a specific regulation proposal to Brazilian natural gas market.
The study verify that interventionist State model nowadays is suffering a crisis sharp in its
conception. State’s role as the main actor in the energy sector development is in a critical
situation worldwide, because it does not have financial resources necessary to invest. In the
new model State will be especially reguiator. The regulator authority existence is very
important, which principal tasks are o create systemic competitiveness, to propitiate
competition, to avoid monopoly or cartels formation and to protect final-consumer.
Regulation experiences in natural gas markets have shown the imperative condition of
autonomy and independence of the regulator authority to guarantee aptness in its make-
decision. This work defines the regulation model adequate to the Brazilian market economy.
Economical, political, legal and environmental aspects are presented through regulation
mechanisms, which are able to promote an efficient and competitive Brazilian natural gas
market. The suggestion and the proposal done in this work grant regulator tools 1o complete
the Act 9478, which defines the new oil and natural gas policy and creates the reguiator
authority and its competence.

Keywords: Regulator State, Brazilian naturaf gas market, regulation
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CAPITULO |

INTRODUCAO DO TRABALHO
41.1.- CONTEXTUALIZANDO A TEMATICA DOESTADO

A idéia de Estado comegou a desenvolver-se e conceber-se, inicialmente, nas polis
gregas € nas civitas romanas, que eram comunidades humanas naturais, cujo ceme
seria a existéncia de uma ordem garantida por uma estrutura politica democratica,
aristocratica, mondrquica e mista, na qual nao intervinham os escravos’ que, por outro

jado propiciaram o arranque econdmico nessas sociedades.

Os gregos denominavam polis, termo equivalente a cidade, razéo fundamental pela
qual sua ciéncia de Estado teve gue se construir sobre a base do Estado-cidade, nao
podendo ousar a conceber o Estado-territdrio. A terminologia politica dos romanos
mostra-se similar & grega, pois, o Estado € a civitas, a comunidade de iodos 0s

cidadaos, ou a res publica, que significa “coisa comum” ao povo.

Na ldade Média (X-XV), predomina a idéia de que o Estado consistia numa relagéo
pessoal de autoritarismo e subordinacio, baseado na justificaco a priori e incondicional
da autoridade que exerce de fato o poder. Na Alta Idade Média originou-se 0 feudalismo,
que era basicamenie uma poliarquia na gual havia uma ordem hierarquica dos poderes
politicos.(DE LA CUEVA, 1993).

A patavra Estado provem do latim status, embora na Roma antiga nao tivesse sido
usada com o significado que tem hoje. Estado & um iermo genérico para duas formas:
republica ou principado. Todavia, o termo pode ser definido na idéia de que "o Estado €
o aparato gue domina a sociedade" ou numa outra definicdo, "Estado & governo”. A
concep¢ao modema do Estado como ordenamentc politico, tal qual se conhece
atualmente, comegou a desenvolver-se na Europa do Século Xlil. Caracterizava-se pela
centralizagdo do poder, geralmente mondrquico e/ou feudal, em instancias que
abrangiam todas as relag0es politicas fundamentais na epoca.

! Embora o cristianismo tivesse colocado um ponto final & concepgao de que o homem & escravo
por natureza, Justiniano, imperador de Bizancio, ratificou a divisdo enire homens livies e

escravos.
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de vista "econdmico”. Para Smith, a sociedade e sua ordem $ao possiveis porque o0s
sentimentos morais que governam o comportamento humano conduzem a interacao
positiva entre os individuos, o que chamou de "senso de dever’. Acreditava, ainda, na
acao imparcial daquilo que denominou "mao invisivel”, isto €, uma for¢a emanada do
préprio fluxo comercial, capaz de organizar o mercado sem a intervencao explicita do
Estado.

Smith, entretanto, ndo acreditando totaimente na moralidade individual, afirmou
que o Estado liberal viria ocupar uma crescente funcdo como expressdo da vontade
social e da igualdade individual. Esse economista influenciou bastante o pensamento
norteamericano atual e, sobretudo, o debate do “papel” do Estado. O pensamento de
Smith centra-se na idéia de que quanto mais o Estado for independente da vontade
geral e das necessidades materiais, major serd a sua probabilidade de agir imperfeita e
corruptamente. {CARNOY, 1988) ‘

Entre os séculos XV! e XVil, a nogdo de Estadc evoluiu, amparando-se na
concepgao mercantilista’ da economia, com marcada intervengao no desenvolvimento
comercial. No século XVIi, surgiu a idéia do Estado liberal, com ¢ ideologo Hobbes que
introduziu a abstracéo I6gica do estado de natureza. Este seria uma condig@o hipotética,
na qual ndo haveria poder comum para controlar os individuos, nem lei e nem coagado de
lei, ou seja, a liberdade estaria acima de tudo. Contudo, Hobbes considera indispensavel
a criagdo de um poder comum que mantenha a imperatividade das convengdes e
preserve a paz. Segundo eles, & preciso que todos os homens confiem a totalidade do
seu poder ¢ fortaleza a um deles ou a uma assembléia capacitada para reduzir a
unidade das vontades de seus membros. Hobbes foi o autor que mais enfatizou a
condi¢cao do soberano.

No periodo compreendido entre o final do século XVIil e o inicio do século XIX,
conhecido como a "Era das Revolugbes', estruturou-se a idéia de Estado- Nagao. A

convergéncia da economia de mercado, no plano econdmico, com o estado de direito,

2 Embora ¢ mercantilismo tivesse como obietivo principal promover o controle da economia,
percebe-se, também, o propdsito de aumentar o poder das nagdes a expensas das nagdes rivais.
Nio causa surpresa que juntamente com esta doutrina econdmica se desse a ascensao do
absolutismo. O mercantilismo e o absolutisme durariam até finais do século XVill, quando
entraram em crise.



no ambito politico, langou as bases de uma nova ordem, a chamada ordem liberal, que
huscava estabelecer limites precisos para o Estado, levantando barreiras ao exercicio do

seu poder.

Locke foi o primeiro tedrico do governo da burguesia. Ele defende a liberdade
frente ao poder absoluto e arbitrério, sendo este tdo necessario para a preservagao do
homem quanto aquela. Contudo, em nenhum momento chegou a defender cu proclamar
a igualdade politica dos homens, nem acreditava na necessidade de uma estrutura
democratica. Locke, embora, concordasse com a filosofia do "estado de natureza”,
divergiu de Hobbes quanto a concentrar o poder num individuo s6 (natureza do
soberano) e acrescentou ainda que, na sociedade politica, 2 monarquia absoluta €
incompativel com o governo civil (DALLARI, 1977).

Montesquieu idealizou a separag&o dos poderes como a unica forma de por fim
aos absolutismos e despotismos a fim de garantir os direitos do homem. Rousseau, por
sua vez, viu a formacéo da sociedade civil como produto da voracidade do homem. Para
ele o Estado é uma criacdo do rico para assegurar sua posigao como classe dominante.
Assim como para Locke, o poder do Estado reside no povo, que renuncia a liberdade em
favor do Estado e este, por sua vez, representa a vontade geral. Rousseau nao era
defensor do /aissez faire e via a intervencgao direta do Estado como meio de assegurar

um certo grau de igualdade entre os homens, o que denominou de "Contrato Social".

Durante o século XIX, a tese da soberania popular, com raizes em Housseau,
ganhou importancia com o surgimento do fendomeno nacionalista, segundo o qual a
lealdade fundamental do cidaddo devia se manifestar, antes de mais nada, para com 0
Estado-Nagdo. Em decorréncia disso, o poder do Estado se fortaleceu na Europa,

consolidando-se com base no nacionalismo.

Por outro tado, Marx considerava as condicdes materiais de uma sociedade como
sendo a base de sua estrutura social e da consciéncia humana. A estrutura do Estado,
portanto, emerge das relagbes de producéo, nac do desenvolvimenio geral da mente ou
das vontades humanas. Assim, {ais relagdes ndo representam ¢ bem comum mas sim a
expressdo politica da estrutura da classe inerente & produgao ( KUNZ,1993).



A teoria do Estado fundamentada na perspectiva marxista, postula o Estado como
expressao das relagoes sociais de classe e estas implicam dominagao de um grupo por
outro. A classe ecgnomicamente dominante exerce um poder politico decisivo ou, em
outras palavras, explora a relacdo entre poder politico e poder econdmico. Em
conseqiéncia, o Estado € ao mesmo tempo produto das relacdes de dominagéo e seu

modulador.

paradoxalmente, Marx na formulagdo da sua teoria, j& enxergava a busca da
concorréncia como um mecanismo dindmico e necessario & engrenagem social.
Afirmava ainda que somente a concorréncia, como uma "coagdoc muda" do sistema
produtor de mercadorias, atuando sobre o individuo, poderia pdr em movimento de modo
tao genérico as forgas produtivas, ainda que num processo contraditorio de destruicao e
emancipagao (KURTZ, 1994 ).

No entanto, o nivel de concorréncia existente no mercado, na maioria das vezes,
nao garante atendimento ao interesse publico. Verifica-se que nessas condigdes a
participagdo do Estado, a despeito do que desejaria, deve ir além de uma agao
organizacional, ampliando seu poder. Contudo, OFFE (1 084) ja advertia sobre o risco que
o Estado incorria ao assumir essas tarefas, ou seja 0 de imiscuir-se na troca de bens ou
mercadorias por meio de estruturas juridico-formais. Alertava, também, sobre 0S perigos
da ampliagdo de sua esfera teleoldgica, que poderia gerar em suas agbes, sérios e
agudos conflitos e discrepancias politicas, comprometendo a relacdo de
complementaridade funcional entre o sistema econdmico e a moldura politica fixada pelo
Estado

A medida que o Estado foi crescendo, tomando consciéncia da sua funcao, das
suas responsabilidades e de seu alcance, foi desenvoivendo, também, complexas
relacbes e interrelagbes sinergéticas. Na verdade, a razon d'étre do Estado, tal como
hoje é conhecido, nasceu em meados do século XiX, porém consolidou-se no inicio do
século XX e adauiriu o atual perfil somente apos a Segunda Guerra Mundiial.

A ‘'complementaridade’ entre Estado e agentes privados amadurecia €
consolidava-se no pensamento politicc-econdmico a partir da década de 30 e manteve-

se até finais da década de 60. A politica econdmica que prevaleceu no periodo {oi



baseada nas teorias do economista inglés John Maynard Keynes, que buscava uma
saida para a crse de 29. Na teoria keynesiana, o Estado deveria influenciar a
"oropensdo a consumir, em pare atraves de seu esguema de taxagao, em pare atraves
da fixac@o da taxa de juros’. Keynes propunha maior participacao do kstado, mesmo
que financiado pela emissao de moeda ou de tituios da divida publica, cujos efeitos,
ainda segundo a interpretacdo mais conservadora, seriam as pressoes inflacionarias e o

crowding-out do setor privado (BIVEN, 1990).

No século XX, o Estado tem atravessado profundas mudancgas, entre elas a
"astadolatria" dos totalitarismos fascistas e comunistas, que foram derrotados na
Segunda Guerra Mundial. Porém, logo apos, surgiu um pericdo de marcada rivalidade
entre as duas poténcias politicas hegemonicas, os Estados Unidos e a Unido Sovietica,
principalmente, por sustentarem duas concepgoes ideoldgicas opostas guanto ao papel
do Estado e/ou quanto ao modo de atuagao.

E exatamente no final da Segunda Guerra Mundial que se comegou a discutir o
projeto de sociedade “democratica”, estimulado pelcs paises vencedores (forgas aliadas,

exceto a Russia) para evitar que se repetissem experiéncias como a do nazismo.

Hoje, para seu funcionamento, o Estado tem se aparelhado de uma diversidade de
instituicoes. Corpo Legisiativo, que inciui o Congresso e Assembléias Parlamentares;
Corpo Executivo que inclui escritdrios governamentais e departamentos ou secretarias
de Estado, e Corpo Judiciario - principalmente tribunais de justi¢a - e ultimamente drgaos
reguladores, todos eles, com responsabiiidade para fazer cumprir e, por meio de suas
decisdes, desenvolver a lei (HAM e HILL, 1983).

1.2.- A JUSTIFICATIVA DO TRABALHO

Como conseqiiéncia do auge da economia de mercado, assiste-se a retragéo do
Estado como principal ator do desenvolvimento econdmico e impuisionador de setores
considerados estratégicos, cedendo lugar & iniciativa privada expandir sua ingeréncia
nesses tradicionais redutos estatistas. Esse avango ja € evidente e, inclusive, bem
sucedido em industrias como a de telecomunicagdes, que por ter um grande e continuo
dinamismo tecnoldgico tem sido atrativa para empresas privadas. Porém, o selor

energético por n3o ter essa caracteristica tecnoldgica inovadora estd tendo uma



passagem do Estado para a iniciativa privada muito mais vagarosa e, em alguns casos,
muitc mais conflitante que o esperado. Evidenciando as vezes distorg0es quanto ao
caracter monopolistico que as companhias energéticas do servigo publico detém (energia
glétrica e de gas natural).

Nas grandes empresas de servigo publico, salvo excecoes, a privatizagao tem
seguido a estratégia da transferéncia de monopdlios publicos as maos privadas, nao
sendo explicitos os mecanismos mediante 0s quais a concorréncia entre empresas se
tome efetiva. Contudo, a privatizacdo, a priori, ndo & necessariamente ruim, apesar dos
recentes resultados deste processo n&o estarem atingido as expectativas, afetando os
argumentos esgrimidos para sua implementacdo, em especial, em relagdo a
concorréncia e aos beneficios ac consumidor. Por isso, ainda € legitimo debater os
efeitos da simples compra/venda das empresas do setor energetico, propondo ampiliar
as discussOes, centrando-as na mudani;:a das reformas do setor energetico como um
todo.

Como a retracdo do Estado tém adquirido uma dimensdo importante,
consequentemente o processo de alienagdo das empresas publicas enconira-se
pastante avancado na grande maioria dos paises. Contudo, isto ndo tem impedido que
setores contrarios a politica de privatizacdo tenham apontado sérios problemas em sua
implementacéo, porém, tem se imposto a iinha que advoga que esta politica € a unica
saida para melhorar os problemas de investimento das companhias energeéticas publicas
nos paises que enfrentam dificuldades para manté-las. Muitos governos tém decretado
iiteraimente a caréncia total de recursos financeiros do Estade para continuar
sustentando empresas e companhias de sua propriedade, muitas dessas deficitarias
pela funclo social que desempenham, outras por ingeréncia politica e, finalmente,
algumas pela ma administragao a que foram submetidas, ndo sendo possivel drenar, dos

cofres do erdrio os vultosos recursos de que precisam para seu funcionamento.

Na busca de equilibrar os gastos govemamentais, o Banco Mundial tem sugerido
que para melhorar a situag@c especifica do setor energético, primeiro 0s govemos
deveriam decidir sobre a estruturagio de um novo sistema que devera vigorar no setor,
logo depois definir o marco regulador no qual se estabelecera e definird a nova forma de

propriedade das companhias para, posteriormente, resolver sobre a legislagdo. Ja no



que tange explicitamente & execucao, Os passos a serem dados sao; legisiagao,

requlagéo, implementacac da nova estrutura e, por ultimo, a mudanga de propriedade.

Para atingir estes objetivos 0s governos precisam rever seu papel, assumindo a
nova fungao de Estado-regulador, mediante a implementagao de politicas reguladoras
transparentes e claras para os mercados, onde a correlacao de forcas nem sempre é
equitativa. As industrias de energia elétrica, de petrdlec e de gas natural sao os alvos
desta acéo reguladora do Estado. Este novo fato no contexto mundial, e em especial no
Brasil, despertou um interesse particular no autor da presente tese, que foi confirmando-
se conforme o trabalho avancava. Pode se dizer que o estudo e andlise da regulagao na

industria de gas natural no Brasil nasceram como convergéncia dos seguintes fatores,;

» a atual conjuntura econdmica que estd sendo vivida em todo o planeta, a qual
temn motivado uma verdadeira revolugéo tecnoldgica e administrativa em diversos setores

da economia, inclusive o setor energetico.

s 0 momento de transicdo que o setor energético esta atravessando no Brasil.
Nesse setor, antes de exclusivo controle estatal, ha a necessidade de fazer uma
reestruturacdo para sair da crise e a estagnagao pela qual atravessa, para iss0 estao
sendo elaboradas novas propostas guanto a sua revitalizacao.

s 0 surgimento do gas natural come um energetico, cujo uso ira crescendo de
forma extraordinaria nos préximos anos em todo o planeta, tal qual estimativas feitas por
empresas e 0rgaos nacionais e internacionais, e a possibilidade do Brasil vir a ser o

principal consumidor num provavel mercado de gas natural na regido do Mercosul.

e a guase inexplorada ou inexistente cuitura da regulacao, concebida sob e égide
de um 6rgéo regulador especifico encarregado de organizar, supervisionar e fiscalizar as
industrias do setor energético, particularmente no caso da indUstria de gas natural. Esse
provavelmente seja o maior desafio a enfrentar na abordagem do trabalho, o que
obrigou mergulhar no assunto de tal forma a entende-lo e, posteriormente, fazer
apreciacdes as atuais propoestas para depois esbogar uma proposta de regulagéc para o
setor gasifero brasileiro.



industrias do setor energético, particularmente no casc da industria de gas natural. Esse
provavelmente seja o maior desafic a enfrentar na abordagem do trabalho, o que obrigou
mergulhar no assunto de tal forma a entende-lo e, posteriormente, fazer apreciagdes as
atuais propostas para depois esbogar uma proposta de regulacdo para o setor gasifero

brasileiro.

1.3.- A IMPORTANCIA DA REGULACAD COMO ASSUNTO DA PESQUISA

O Estado, com o receio de acontecerem dificuldades no fornecimento de bens
energéticos, inicialmente criou empresas publicas para garantir a oferta de energia
elétrica, petrélec e gas natural, isto tem sido uma praxe comum em quase todos 0s
paises, com excegdo dos EUA. No entanto, nos Uitimos anos, problemas endodgenos e
exdgenos de natureza econémica, incidiram diretamente no financiamento da expansao
do setor energético. Esse fato tém colocado ao Estado a necessidade de buscar
investimentos de capital privade para atender as necessidades energéticas do mercado,
Dessa forma, se esta assistindo a uma gradativa reducdo do Estado como principal

agente investidor no setor energético

A crise do Estado intervencionisia-nacionalista tem reduzido o significado poilitico da
presenca do governo nas instancias de propulsor do desenvoivimento econdmico com
pretensdes, paralelamente, de acrescentar bem-estar a populacao. Dessa forma, antigos
mecanismos polifico econdémicos manipulados para obter esse bem-estar, no qual
empresas publicas serviam para esses objetivos, estdo sendo substituidos
paulatinamente, propiciandc o surgimento, nc panorama politico, de instituicdes
independentes do governo central, nas tomadas de decisdo, as quais estdo emergindo

com grande forga.

Dentre estas instituicdes, corpos reguladores independentes como bancos centrais
independentes, cortes de el (Corte Suprema), tribunais administrativos e 6rgaos
reguladores de bens e servicos, a quam se atribul a caracteristica comum de "instituicbes
ndc majoritérias”. Estas instituicdes publicas, por seu arranjo institucional, caraterizam-se
pela independéncia de suas decisCes e, estdo destinadas, paulatinamente, a ocupar
espacges que normaimente eram tomados por entidades diretamente subordinadas ao
Estado.
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direta (subordinada ac governo) que possam ter as mesmas. Atuaimente, na
Comunidade Européia e nos Estados Unidos o0s orgaos reguladores detém enorme
poder, mesmo gue a eles ndo tenham sido outorgados pelos eleitores ou pelos
responsaveis oficiaimente eleitos (Presidente e Congresso). Como este exercicio de
poder podera ser controlado, a resposta, em ultimo caso, depende do modelo de
democracia que se adote. (MAJONE, 1996)

A poiitica reguladora esta emergindo com grande forga nos paises capitalistas
desenvolvidos, abrangendo todas as areas econdmicas. A Europa esta fazendo grandes
reformas neste sentido, Majone (1996), exemplificando como a regulagéo esta presente
em areas que vdo desde a saude e bem estar até o transporte. Contudo, a reguiacao
nao & nova, os Estados Unidos tem uma tradicdo de mais de cem anos em regulagao
privada e & nesse pais onde maior sucesso tem tido o setor energetico num ambiente de
economia de mercado e de concorréncia: Obvio que este fato se deve em grande parte a
existéncia de um ¢érgao regulador, que chega a ter poderes tao grandes quanto o

legislativo e o judicidrio, por isso nao raro ser chamado de quarto poder publico.

Resumidamente, o escoiha da regulag@o como assunto da pesquisa no trabaiho
desenvolvido decorre dos seguintes aspectos:

e inexisténcia da cultura reguladora no Brasil
ssurgimento do Estado-regulador
» mudancas na estrutura da inddstria de gas natural

enecessidade da elaboracdo de mecanismos reguladores no novo mercado

A grosso modo, uma politica reguladora enfrenta os seguintes problemas; a
existéncia de subsidios cruzados nos precos e nas tarifas, provaveis obstaculos de
concorréncia devido, entre outros, a presenca de uma empresa de forrma monopdlica,
provavelmente pelo tamanho reduzido dos mercados intemos, e as consequentes
inelasticidades nos pregos, disposi¢bes exclusivas das concessionarias no atendimento
de uma determinada regi&o, risco de colusdo entre 6rgéc regulador e setor regulado e a

legitimidade do ¢rgdo reguiador perante a Constituicdo para exercer suas fungoes.

O esforgo de reguiagéo que devera realizar-se no setor energético brasileiro € uma
tarefa de grande magnitude. A tarefa de regular € intrinsecamente dificil e muitas vezes
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conflitante, capaz de por em provagao a integridade dos mais zelosos reguladores e 0S
administradores governamentais mais experientes. As fathas até agora detectadas em
paises que ja tém passado por esta fase, deverao servir de alerta para corrigir marcos
regulatdrios a serem implementados. Os orgaoss reguladores tém de ser dinamicos e
flexiveis perante a nova e rapida evolucao tecnoldgica (telecomunicacoes) e as técnicas
de gerenciamento de empresas € setores menas dindmicos (setor energeético, transporte,

servicos de satde, eic.).

1.4.- A ORGANIZACAO DOS CAPITULOS

Como o assunto contempla dois temas amplos e abrangentes, a regulacao e a
industria de gas natural, inicialmente s&o apresentados por separado. A inteng@o €
introduzir e familiarizar-se com conceitos rotineiros usados ao longo do trabalho
desenvolvido, de forma a facilitar a leitura e desenvoiver a estrutura da tese o mais
dindmica possivel.

Com este intuito, no segundo capitulo, faz-se um histdrico sobre o papel do Estado
no desenvolvimento do setor energético. Com tal pano de fundo, apresentam-se as duas
versbes do Estado como sdo entendidas neste trabalho: Estado protecionista-
intervencionista e regulador.

Com o delineamento do Estado-regulador, paralelamente introduz-se a teora da
regulacao, para logo especificar sua aplicacdo no setor energético, definem-se as formas
de regulagdc mais divulgadas, as atribuictes do orgao regulador, os objetivos da
requlacdo € 0§ mecanismos a serem implementados pelo orgdo regulador para um
eficiente desempenho da industria regulada.

No terceiro capitulo, apresenta-se a estrutura da industria de gas natural atual e as
partes que a compdem. Neste capitulo, sobretudo enfatizam-se definices de carater
técnico sobre a exploragéo, produgao, transporte e distribuicdo da cadeia gasifera. S&o
rambém discutidos o papel dos dois principais agentes participantes na cadeia gasifera;
as companhias € 0 govemo, e & importancia fundamental de um relacionamento
harmmonioso entre ambos para viabilizar os mercados de gas natural.



O mercado de gas natural €, precisamente, 0 assunto do quarto capitulo, no gual
definictes econdmicas e singularidades sobre a formacac dos trés principais mercados
gasiferos sao apresentadas. Usualmente. a estruturacdo de um mercado envolve, a
existéncia de reservas para desenvolver a produgao e atender a demanda. Comenta-se
a formacéo do prego do gas natural e como este €, normalmente, atrelado as flutuacdes
do preco do petrdleo. Apresenta-se, também, os tipos de contratos existentes para a
compra/venda nos mercados de gas natural. O capitulo da o perfil econdmico da
industria gasifera. Ainda nesse mesmo capitulo, descreve-se os mercados internacionais
de gas natural hoje existentes. Carateriza-se cada um desses mercados, tragando seu
perfil, o que implica identificar o transporte mais utilizado, o pre¢o do gas natural que
rege os contratos que vigoram na sua comercializagao e os paises que estao presentes
em cada um dos trés mercados. Fecha-se a capitulo apresentando 0 emergente
mercado do Cone Sul.

Conhecendo ja 0 que € a regulagao, a industria de gas natural e a estruturagao dos
mercados, apresenta-se, no guinto capitulo, come esta sendo aplicada a regulagédo na
industria de gas natural em alguns mercados. Trata-se na realidade de quatro paises,
cuja especificidade dos seus mercados, seja na estrutura fisica da rede, ou na
participacéo dos agentes, diferem na pratica um do outro embora, conceitualmente, haja
objetivos comuns quanto a intencdo de regular a industria. O intuito desse capitulo ac
analisar os mercados dos Estados Unidos, do Reino Unido, da Argentina e da Franga, €
ter elementos de avaliacdo para serem posteriormente recuperados quando se discute a
regulagdo da industria de gas natural no Brasil.

O capitulo sexto é o que apresenta o perfil da inddstria de gas natural brasileira,
comecando por um apanhado histérico da sua formacao, a qual ja tem mais de cem
anos de existéncia e, no entanto hoje, o consumo de gas natural apenas chega a intimos
3% da energia consumida total. Apresenta-se as reservas existentes no pais, a
potencialidade do mercado no que tange ao consumo de gas natural e as grandes
expectativas no medio e logo prazo, sdc tambeém discutidos dois assuntos que ainda
estdo no terreno das hipdieses, a definicdo do prego do gas natural e a estruturacéo do
mercado futuro.
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No setimo capitulo, relata-se a experiéncia reguladora no setor energetico
brasileiro. Apresenta-se um histdrico sobre o alcance que tiveram, e tém, os 0rgaos
designados para a regulamentagdo, mas nao reqgulacdo, das industrias de
hidrocarponetos, energia elétrica, e dlcool. E discutida, também, a proposta
governamental que trata sobre a criagao da agéncia requladora para o setor de petroleo
e gds natural. Finaimente, esboca-se uma proposta de regulagdo para o industria de
gas natural gue vise a estruturacao dinamica e eficiente do mercado gasifero dentro do

nove contexto energético brasileiro.

No oitavo capitulo € feito um balango da implementagao da regulacao e os efeitos
que podem vir aparecer como decorréncia de sua aplicacdo no mercado de gas natural

do Brasil e do exercicio das tarefas da autoridade reguladora.



CAPITULO Il

O ESTADO: DA INTERVENCAO A REGULACAQ
2.1.- INTRODUCAO

O desenvolvimento econdmico observado neste secuio teve o Estado como principal
gestor, independentemente das correntes ideoldgicas que o tenham sustentado. isto
porque todos os regimes entenderam que, para promover um crescimento dinégmico na

economia, era necessaria a intervencao do Estado como seu agente fomentador.

Apesar da permanente atuacgéo do Estado nos mais diversos setores da sociedade,
delimitar suas acbes ndo € tarefa trivial. Estudiosos tém se debrugado para entender até
onde compete ao Estado intervir nos direitos individuais, com o intuito de satisfazer a
coletividade sem, no entanto, interferir na privacidade, ou mesmo, sem fazer permear por

tras dessa acéo interesses particulares dos grupos de poder.

A intervencdo do Estado no setor publico tem acontecido de trés maneiras
fundamentais: como ator direto através de empresas publicas, onde € afor econdmico, e,
sobretudo, politico; como representante do interesse geral, atraves da seguranga publica,
da prote¢do ao meio ambiente, da ameaga aoc lemitorio, da elaboragado de politicas
econdmicas e sociais, atividades que o Estado tem a obrigacdo de exercer sem
discriminacao; e, ultimamente, como regulador de mercades, organizando a concorréncia,
inclusive no setor energético.

A atuagdo do Estado firmou-se a medida que a sociedade ia crescendo demandando
um conjunto complexo de servigos publicos. No entanto, esta complexidade tem se tomado
tdo intensa que vem obrigando ¢ Estado a realizar mudangas nas suas atividades. Estas
atividades passaram, entde, 2 abranger desde o controle social em questfes basicas como
a agriculiura e cresceram até se inserir na participagac de tecnologias sofisticadas. Hoje, no
entanto, vem enfatizando-se as atividades, denominadas reguladoras, onde busca-se
propiciar equanimidade na concorréncia, proteger ao consumidor, preservar o meio

ambiente, e evitar a formac&o de monopdlios e cartéis na exploragdo de servigos publicos.
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Diante desta nova conjuntura, o Estado, outrora intervencionista-protecionista,
encontra-se diante do dilema entre insistir na sua ja desgastada onipresen¢a ou aceitar a
sua limitada capacidade para acompanhar a dindmica das mudangas do setor produtivo
como um todo e do energético em particular. Em decorréencia desse impasse surgem
propostas para seu distanciamento do aparato produtivo, passando a exercer um papel
apenas regulador.

Este capitulo tem por objetivo apresentar, ainda que de maneira sucinta, um
panorama sobre o papel do Estado na conducao de atividades de produgdo, em especial
na exploragéo dos servigos publicos, bem como o papel gue a politica econdmica neofiberal
pretende Ihe atribuir nos dias de hoje. Quanto a esse novo papel, traga-se um perfil sobre o
qué se entende por Estado-regulador e os mecanismos que deve utilizar para legitimar suas
acoes. '

2.2.- CONSOLIDACAO DO ESTADO INTERVENCIONISTA- PROTECIONISTA
2.2.1.- EVOLUCAO AMPARADA NA POLITICA DO"WELFARE STATE"

Sob a dptica econémica, pode afirmar-se que a concepgéo contemporanea de kstado
é¢ um amadigama dos Estados intervencionista e nacionalista. A fusdo destas duas
caracteristicas ja estava dada no sécuio dezenove, e arraigou-se na virada do sécuio,
quando muitos paises viram no apelo nacionalista, uma saida para satisfazer suas
ambicBes politicas e econdmicas e cujos extremos se deram na Alemanha, Japao e ltalia.
No entanto, essa onda nacionalista ndo acabou com o fim da Il Guerra Mundial, embora
desta vez fosse dirigida mais para desenvolver e proteger a industria nacional do
concorrente estrangeiro.
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A influéncia de fatores como a guerra ideoldgica capitalismo versus comunismo, 0
nacionalismo e o militarismo contribuiram para consolidar o Estado intervencionista. Este
ampliou sua atuagdo escorado na idéia de que o ‘monopolic natural" de setores
estratégicos (energia, telecomunicagdes, correios, bancos) devia ser detido pelo Estado e
exercido por empresas publicas.' Eis entdo que, sob esse principio, o Estado caraterizou-se

por ser intervencionista no apareiho produtivo e nacionalista ao protegé-lo.

Por conta disso, a presenga do Estado foi macica em quase todas as areas que
envolvam atividades econOmicas ou sociais. £ssas areas de intervencao cobrem uma
ampla faixa de servigos, freqientemente referidos como "welfare state", tais como
educacdo, salde publica, seguranga social, abastecimento de eletricidade e agua, salario-

desemprego e moradia e também, agdes que envolvem controle e operagao na economia.

Tal concepgao de Estado tem seus fundamentos tedricos na proposta de Keynes. Por
um lado, o propdsito do pensamento keynesiano era aumentar a participagcao do Estado
através de maior controle das decisbes de despesas, por outro, tal intervencgéao deveria
manter intactos os principios fundamentais do sistema capitalista, a comecar pela
propriedade dos meios de produgdo. O objetivo da reforma de Keynes (no sentido de
buscar solugdes que néo alterassem os principios basicos do sistema) fica claro a partir da
defesa, por ele proprio, de suas idéias.

... Eu defendo o crescimento das funcées do governo.(..).como a unica maneira
de evitar a destruicdo do sistemna econdmico vigente na sua integridade e como

condicdo do funcionamento bem-sucedido da iniciativa privada. (C. BIVEN, 1990)

' Em se tratando da administracdo de empresas publicas ou privadas, desde o comego houve
diferencas quanto a sua concepgho. Consideragbes de cunho politico e social muitas vezes
confrontaram-se com o fato de os administradores ptiblicos ndo tentarem maximizar os beneficios da
empresa, além do gue ndo exista um controle rigoroso sobre os gastos e 0 desempenho das
empresas que muitas vezes, acabam se acomodando ao paternaiismo governamental. Estes fatores,
de pouca relevancia no passado, comprometeram a sobrevivéncia nao s6 das empresas publicas

como do Estado de forma geral.
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Na realidade, o perfil politico-econdmico do Estado intervencionista-protecionista se
firmou em consegiéncia dos delineamentos internacionais da economia em Bretton Woods
(condado dos Estados Unidos). Eles deveriam ser capazes de alentar 0 desenvoivimento,
sem obstacuios, do comércio entre as nagdes dentro das regras monetarias que
garantissem a confianga na moeda-reserva, 0 ajustamento no deflacionario do balango de

pagamentos e o abastecimento de liquidez requerido para as transagoes de expansao. ?

Para tais fins foram criados o Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional (FMi),
que juntos deteriam uma capacidade ampliada de provimento de liquidez ap comeércio entre
os paises membros e, seriam mais flexiveis na determinagao das condi¢bes de ajustamento
dos déficits do balango de pagamentos. O espirito economico de Bretton Woods pretendia
modificar o papel do Estado, ndo somente garantindo produtividade como, tambe,
planificando sua dindmica, seja estimulando o consumo dos assalariados atraves de

transferéncias sociais, seja sustentando investimentos produtivos (BELLUZO, op. cit).

Surgia, dessa forma, uma macica intervencac do Estado no aparelho produtivo
econdmico em todo o mundo. Nesse novo modelo da ordem internacional, sob a égide e o0s
interesses dos Estados Unidos,® com supremacia econdmica e militar no planeta,
despontou a denominada "golden ages” (MARGLIN, 1992) da expansdo capitalista,
conhecida também como a "era keynesiana". No entanto, ja no comego dos anos 70,
turbuléncias e instabilidades econdmicas comegaram a alertar sobre a estagnacao, ou
melhor, sobre o esgotamento do modelo estruturado em Bretton Woods, também conhecido
como fordisia.”

Pela teoria keynesiana, a influéncia estatal no desenvolvimento econdmico cresceu

além do postulado em Bretton Woods, 0 que se tornaria mais tarde, um pesado fardo para

2 0 sistema monetario de Bretton Woods ndo satisfez a expectativa criada em torno dele em relagao
A econormia mundial e foi muito menos internacionalista do que pretendia. © morno emplacamento do
FMI em relacdo as idéias originais para as quais foi criado, representou a entrega das funcoes de
regulagao de liquidez e de emprestador de ditima instancia ao Federal Heserve dos Estados Unidos,
de tal forma que este orgac passo a definir a polftica econdmica mundial.

3 Estes interesses, que tinham objetivos estratégicos econdmicos e financeiros, funcionaram como
um regulador do sistema capitalista. Os Estados Unidos cumpriam o papel de fonte auténoma de
demanda efetiva e emprestador de titima instancia.

4 Em aluséo a H. Ford inventor e idealizador da produgéo de carros em série. A analogia estd ligada a guestdo desse
modelo enfatizar sobretudo a economia de escala na produgao.



a administragdo govemnamental, impedindo ¢ Estado ter o dinamismo necessario para

acompanhar transformacdes tecnolégicas, economicas e sociais.

2.2.2 .- CRISE DO PARADIGMA DO ESTADO INTERVENCIONISTA

A crise do Estado comecou em agosto de 1971 com a suspenséo, feita por Nixon, da
conversibilidade do délar a uma taxa fixa com 0 ouro e a substituicdo do sistema de
paridades fixas de Bretton Woods por um sistema de flutuagoes. Em outras palavras, 0
ouro deixava de ser a garantia das reservas monetarias e a obtengao de divisas passava a

reger a forma de garantia, enfatizando-se a relacao exportagao-importacao.

A este fato, acrescentaram-se problemas de déficit orgamentario e aumento da divida
publica interna e externa. A maioria -dos paises estd sendo obrigada a fazer ajustes,
principalmente nas empresas pubiicas; reduzindo as demandas de financiamento, A
reducdo de gastos e os ajustes das tarifas tém sido, inicialmente, os instrumentos mais
importantes para reformular o desempenho financeiro das empresas publicas. >

No campo energético, esse panorama de turbuléncia na economia mundial refletiu
nos denominados "choques do petrdleo” (1973, 1979), onde a ascensdo do prego do barril
chegou a valores sequer imaginados antes. Os paises centrais adotariam medidas para
mitigar a pesada dependéncia que tinham do petréleo importado.

Estas crises levaram a uma débécle econdmica no ambito internacional (inicios de 80)
e politica (final de 80 e comego de 90) no ambito governamental, tanto nos paises sob a
égide da economia centralizada quanto nos paises periféricos da economia capitalista -
toda a América Latina -, desmoronava-se o Estado intervencionista protetor, “timao” do
desenvolvimento econdmico nesses paises.

Como decorréncia dessas transformacgdes politicas, sociais e econdmicas, comega a
ser discutido o novo papel do Estado. Nesse momento, o Estado torma evidente sua

exaustdo como agente financiador dos grandes projetos nacionais e estando fortemente

s A deterioragio das empresas publicas, na América Latina, comegou no final da décadade 70 e
piorou ao lenge dos 80, quando tiveram que enfrentar um ambiente operacional exiremamente
competitivo. Os governos centrais; para manter em funcionando estas empresas, tentaram estabilizar
os custos e reduzir despesas no funcionamento do setor publica
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sujeito a fatores exdgenos como reflexo da globalizagao da economia mundial. Isto o coloca
numa situacdo de fragilidade, até entdo difici de imaginar pelos gestores do
intervencionismao.

O contexto de mudancas acima descrito, acabou por colocar em xeque a presenga do
Estado intervencionisia, mesmo em setores considerados  "monopdlios naturais”.
Paralelamente, perante a critica situagao que a economia mundial atravessava, elaboraram-
se e amadureceram novos modelos sobre o papel do Estado. Esses modelos incorporavam
teorias econdmicas cuja ideologia pregava a retragdo do Estado na economia como um
todo. Entre elas, veio a tona a corrente monetarista preconizando forte restrigao dos gastos

governamentais a fim de equilibrar as finangas internas e evitar a inflagao crescente.

QOutro fator gue favoreceu a chegada ao atual estagio foi a revolugac vivida nos
campos empresarial, financeiro, techolégico e industrial, isto &, a denominada
competitividade econdmica que busca a melhoria do produto, menor custo na produgao,
maior presenga do mercado e a obtengdo de maior lucro. isto tem dado resultados
satisfatérios no gue tange ao comércio de bens denominados commodities. Porém, no setor
energético, cujo dinamismo nao se baseia atualmente na constante inovagao tecnoldgica,
mas sim na criacdo de novas formas de transacdo (contratos, vendas) para ganhar
mercado, a permanéncia do Estado ficou dubia.

Com essas impiicagOes, apologistas da privatizagdo passaram a defender que o
Estado apenas deveria circunscrever-se a instancias estritamente de apoio sociai (saude,
educacdo, seguranga), embora muitos ja questionem sua presenca também nestas areas.’
Isto tudo fortaleceu a tese do Estado "minimo", ou melhor, do Estado Regulador.

2 A.- SURGIMENTO DO ESTADO REGULADOR

A idéia de um Estado reguiador surgiu nos Estados Unidos como algo inerente a
atividade govemamental. Econdmica e politicamente falando, a regulagéo, segundo Musolf
{1968), baseia-se em trés tipos de motivagao. O primeiro, é 0 desejc de refrear abusos do
grupo econdmico predominante. O segundo, menos punitivo e mais construtivo, € o desejo

de moldar a economia segundo linhas consideradas compativeis com o espirito da

® £ o denominado "Consenso de Washington"
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democracia. Finalmente, a regulacdo tem tido, as vezes, especiaimente na area estadual
(EUA), o proposito de proteger ocupagdes e profissoes ja existentes por meio de restricges

quanto a0 seu registro e padries de desempenho.

Em termos ideoclogicos, a regulagdo tem se alimentado da crenca de que ela
representa 0 meio termo entre o /aissez-faire e o socialismo . Em termos constitucicnais e
legais, a regulacéo aparece como poderosa atividade governamental por causa da elastica
interpretagéo que the tem sido dada pelos tribunais. A regulacdo permite, e até mesmo
incita, a abordagem pragmatica, gradativa, dos problemas especificos de diretrizes publicas
que parecem ajustar-se, em muito, ao temperamento nonte-americano, mentores da

regulagéo na atividade produtiva (Musolf,1968).

Com o Estado intervencionista-protecionista atravessando grandes dificuidades para
promover o crescimento economico, comecaram a ser cogitadas alternativas para supera-
las. Entre elas a abertura total da economia, deixando o mercado reger a lei de
oferta/demanda ou permilir a pariicipagao do capital privado nos setores produtivos em
parceria com o govemo; em ambas as situagoes, poder-se-ia apresentar o Estado como
agente regulador e nao mais como agente produtor.

Excluindo as areas de saude, educagdo e seguranga publica, onde a presenca do
Estado & fundamental e ainda parece imprescindivel, nas outras areas pode, apds uma
reforma constitucional, perceber-se gue o Estado regulador surge como a alternativa

conjuntural neste periodo convulsionado da economia mundial.

Pode afirmar-se que o Estado regulador estd, sendo prioritariamente, peloc menos
intimamente relacionado com a idéia de evitar abusos de monopolios e cartéis, organizando
e promovendo a concorréncia no mercado entre detentores de um determinado bem, a fim

de assegurar sua disponibilidade a populagéo.
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A figura do Estado regulador € mais relevante quando a industria ou setor regulado
esta sob controle majoritario da iniciativa prévada.? Normalmente esta, devera manier ou
melhorar a eficiéncia do setor, visando melhoria da produtividade. Para isso faz mudancas
no perfil de qualificagGes do quadro de pessoal e implementa uma cultura mais competitiva
e orientada ao cliente. (ASPIAZU e VISPO, 1994).

Para a reforma do Estado regulador, tomar-se-a como marco 0 esquema eshogado
por PRZEWORSKI (1996), no qual sao focalizados trés tipos de mecanismos: 0S que
relacionam o Estado com os outros agentes economicos privados, 0s que relacionam o
cidaddsc com o Estado e os que relacionam diferentes agentes estatais entre si. Estes
mecanismos refletem de forma concisa, a sinergia que tem de existir entre esses trés

agentes sOCio-econondmicos.

identificam-se, usualmente dois comportamentos do governo em relagéo ao cidadao.
Por um lado os governos s&o “responsaveis”, quando sado capazes de controlar as acgbes
econdmicas dos agentes, em outras palavras, 'a responsabilidade politica® n&o
necessariamente devera traduzir-se numa protecdo dos interesses do cidadédo. Cita-se
como exemplo a estabilizagdo da moeda no Brasil, cujos objetivos sdo preservar e garantir

o equilibrio da atividade econémica do Pais, mesmo a pregos sociais altos ( Fig 2.1).

No contraponto estd a “responsividade", ou seja a agdo do govemo em defesa dos
principais interesses dos cidad&os, mais especificamente, realizando politicas que uma
assembiéia de cidaddos, tdo informados gquanto o Estado, escolheria por votagao

majoritaria.

' Cinco formas destacam-se para ampliar a participac¢ao do capital privado: por contratos com
agéncias publicas, pela concess&o de monopolios do setor publico, por contratos de geréncia, por
cooperativas de consumidores e por vauchers’. (ROTH, 1987).
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responsabilidade responsividade

cidadao

Agenles econdmECos
privados

FiGURA 2.1 RELACOES: AGENTES ESTATAIS- AGENTES PRIVADOS - CIDADAO

Os dois conceitos acima descritos, sdo de grande importancia para discernir a fungéo
do Estado regulador e devem ser incorporados na estrutura reguladora que qualquer
governo tente implementar. A “responsabilidade” na elaboragao de um marco regulader que
organizara a concorréncia entre as empresas e propiciara um terreno fértil para atrair
investimentos, assim como a "responsividade" para evitar o abuso dos prestadores de
servigo nos setores que detém monopdlio natural sobre o cidadac comum. 8

Na concepcgdo da economia contemporénea, quando ha grandes custos fixos e
pequenos custos marginais, se alcanga a situagdo conhecida como monopdlio natural.
Varian (1994), define-a como a situagdo em que "a indistria monopolizada opera num
ponto no qual o preco & maior que o custo marginal, portanto, em geral 0 pre¢o sera mais
aito e o produto menor se uma firma se comportar como um monopolio do que se

comportar competitivamente”.

Uma situac@o de monopdlio natural se da quando o custo para produzir uma unidade
adicional decresce em funcao do aumento da produgdo, de forma continua na escala em
consideracdo. isto corresponde a um custo marginal decrescente. Em tais condigbes uma

empresa monopolista pode praticar pregos menores do gue muitas empresas concorrentes,

® Pingelli Rosa e Senra (1996) apontam as seguintes peculiaridades do monopdlio naturak a
necessidade de estabelecer critério de tarifagio ja que o mercado ndo seauto-regula para minimizar
pregos, impondo-se a regulagéo pelo Estado para ligar os pregos aos custos; a necessidade de
distinguir a curto prazo onde a curva de custo pode mudar pois o parque de equipamentos varia; a
necessidade de fiscalizacdo e conirole de custos por um 6rgao publico regulador que expresse os
interesses da sociedade, inclusive quanto ao uso de recursos naturais, de alternativas tecnologicas e
a conservacgao de energia; a necessidade de se ter cuidade com a transferéncia da propriedade
ptiblica para a propriedade privada.
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obtendo ainda assim lucros crescentes. Embora comum durante a agdo do Estado
intervencionista, quando era proprietario da companhia que explorava a industria, essa
situacdo pode provocar grande risco em termos de onerar a populagao quando a industria

passar ao capital privado e este nao tiver controle regulador governamenta! eficiente.

2 5 . PAPEL DO ESTADO NO SETOR ENERGETICO
2.5.1.- A ENERGIA COMO UMA QUESTAO ESTRATEGICA

A acao do Estado-intervencionista na administragao publica tem sempre pesado
sobre as escolhas energéticas, inclusive em paises que proclamam com fervor o liberalismo
econdmico de suas economias {EUA, Gra Bretanha). Para Martin (1992), o setor da energia
é imprescindivel ao desenvolvimento da atividade economica. Desse modo a presenga do
Estado se da:

e Para garantir o abastecimento - O risco da interrupcao no fornecimento de carburantes,
combustiveis ou de eletricidade sempre tem um custo alto. Assim garantir a seguranga
do abastecimento energético seria uma missdo inalienavei do Estado, do mesmo modo
que a defesa militar. Contudo, essa seguranca pode ser procurada por diferentes meios;
nem sempre compativeis entre si e com outros objetivos perseguidos pelos Estados,
principalmente com relagdo & competitividade econdmica. Do ponto de visto técnico €
pela importancia da coordenagao da operagao do setor energético, havia a necessidade,
tanto de vultosos investimentos quanto do planejamento da expansao.

« Para a gestdo dos recursos naturais - Mesmo guande néo ihe pertenca legalmente o
subsolo (nos Estados Unidos, por exemplo), o Estado € responsavel pelas condigdes de
exploragdo dos recursos naturais no territdrio nacional. Poucos fatores tiveram uma
influéncia tdc grande nas escothas energéticas quantc as oscilagfes de legislagao
relativa & mineracée, na maioria dos paises em desenvolvimento. A auséncia do marco
legislador favoreceu, em primeira instancia a implantacdo de companhias transnacionais
nesses paises. Posteriormente, houve uma escalada do nacicnalismo petrolifero gragas
a imposicio de legislagbes rigorosas para companhias estrangeiras e a criagéo de
sociedades nacionais para participarem da inddstria energética. A Uitima década,

contudo, caracterizou-se por um retomno a legisiacdes mais moderadas que pretendem
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conciliar principios de soberania nacional com a eficacia pela qual as companhias

internacionais organizam a exploragao do petroleo.

+ Para a protegdo dos consumidores - As infra-estruturas fixas, tais como ocleodutos,
gasodutos e redes elétricas, s&o muito sensiveis as economias de escala, o que explica
a relativa dificuldade de estabelecer concorréncia. Isso gera a existéncia de um
monopdlio, com todos os possiveis abusos que tal situagao pode acarretar. ¢
As peculiaridades de um monopdlio natural muitas vezes inibem um mercado competitivo
de energia desejavel, mas que levaria a duplicagéo nos gastos dos empreendimentos de
grande escala. Conseglientemente, a tendéncia € haver ou uma empresa estatal, ou

monopolio ou oligopdlio de grandes empresas.

« Externalidades e irreversibilidades - A maioria das atividades energéticas caracteriza-se
por ser predadora dos recursos naturais, acelerando a degradacdo do meio ambiente.
Como conseqiiéncia, a preocupagdo com o impacto ambiental esta levando a imposigao
de rigorosos mecanismos de controle, seja atraves de regulamentagles, taxas ou

normas, as companhias envolvidas em toda a cadeia energética.

De forma geral, as estruturas institucionais da area de prestacéo de servigos publicos
no setor de energia elétrica, tém experimentado um fongo periode de estabilidade. As
reformas dos anos trinta e guarenta confirmaram a posicao terrtorial das empresas
elétricas; reforcando a funcdo desenvolvimentista do Estado e dos mecanismos de
coordenacéo e planejamento para favorecer a expansédc acelerada do sistema elétrico, a
gestéo racional da malha ou rede e a universalidade do servico, justificando sua presenca
(FINON, 1994).

Referido quadro comegou a reverter-se no final da década de 70, beirando faléncia no
infcio de 90. Varios sdc os fatores que tém levado a atual estado critico do setor elétrico,
entre eles a falta de capital de giro para investimentos das empresas sob a tutela do
Estado, o produtc das baixas tarifas e subsidios favorecendo determinados segmentos e a

: Diante desse dilema, os Estados foram levados a controlar ¢ funcionamento das industrias de
rede. Eles estabeleceram ¢ regime juridico da concessédo de servigos publicos que garante um
monopdlio terriforiai & empresa concessiondria, privada ou publica. Em contrapartida, ela esta

submetida a um controle de suas tarifas e/ou de seus investimentos pela administracac publica.
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excessiva ingeréncia dos govemnos motivando gestoes deficitarias que se foram

acumulando em pesados endividamentos.

Perante essa delicada e precdria situagdo das empresas publicas, o setor eigtrico
comegou a deteriorar-se, pois os investimentos necessarios para manter a demanda
minima estavam comprometidos pela critica situagao das finangas governamentais. £ssa
problematica vem sendo contornada com a privatizagdao (venda) das companhias publicas
estatais, opgdo adotada tanto nos paises centrais (Inglaterra, Nova Zelandia, Bélgica) como
nos paises periféricos (Argentina, Bolivia, Chile, Paguistao e outros).

No que tange ao setor petrolifero, apenas nos anos 70 ocorreu uma entrada macica
das companhias nacionais de petrdleo (CNP's), ' fazendo com que a presenca do Estado
crescesse, de modo a poder atuar e a destacar-se no aprovisionamento e canalizagao de
fundos para projetos de petréleo e gas natural. As CNPs tém se mantido bastante ativas
nos paises em desenvolvimento, quase sempre em parceria com o capital privado, atraves
de varios tipos de joint-ventures e/ou contratos de servico com as multinacionais do setor
(RAZAVI, 1996).

Desde o inicio, a industria de petrdleo contou sempre com uma majoritaria presenca
do capital privado, o que facilita de certo modo, a carateristica internacional do mercado.
Porém, tal peculiaridade tem contribuido para que o setor esteja mais sujeito a
instabilidades conjunturais externas (choque do petrieo, guerra do golfo, eic.) que a
ajustes internos da politica energética local. Contudo, o panorama do setor de petidleo e
gés natural hoje ¢ diferente do setor eletrico, porque ha longo tempo vem se observando
um dinamismo nos investimentos, a jusante (upstream) e a montante (downsfream) da

cadeia e uma abertura de canais ao financiamento.

9 Na América Latina em geral, a nacionalizacao da indistria de petréleo tinha acontecido algumas
décadas antes.
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As companhias nacionais de petroleo e gas naturai tambem estao passando por uma
reestruturacdo. Muitas delas estdo sendo privatizadas,” conceitualmente, pelas mesmas
razdes expostas para o caso das empresas do setor giétrico. Por isso mesmo companhias
locais, detentoras de grandes reservas no seu pais ou que possuem mercados intemos de
grande porte, parecem necessitar de investimentos de capital privado. Contudo, apesar de
necessarias as reformas, devido a serem industrias com caracteristicas proprias, a forma
como se realiza a reestruturag@o deve ser analisada caso a caso. As reformas no setor
energético, de forma geral, confirmam a emergente relevancia do Estado regulador e a
necessidade de estruturar arcabougo regulador, amparado constitucional e legalmente, a

fim de lhe fornecer o poder adequado as novas circunstancias.

2 5.2.- REFORMANDO E ORGANIZANDO C MERCADO ENERGETICO

Nos EUA existem evidéncias de que o Estado participava da reguiagao do setor
energético desde o final do século XIX (considerando-se as taxas impostas as companhias
de petrodleo). Ressalte-se, tambem, que a regulacao, nesse pais, como apontado antes, foi
crescendo gradualmente, até tomar-se um exercicio usual dentro do aparato

governamental.

No setor energético, é fundamental que os propésitos do Estado, através do orgéo
regulador pertinente, se voltem para organizar o mercado, promovendo a concorréncia. Isto
evitaria conseqiéncias desfavordveis para o consumidor advindas do monopdlio e da
concentragdo de poder em uma ou poucas empresas na industria, discipiinando-as a
realizar os investimentos gue garantam a qualidade do servigo. Tais servigos levariam 0s

precos cobrados a promover uma remuneragaoc justa, mas nao abusiva.

Como decorréncia da aguda fase que atravessavam as industrias estatais de energia
elétrica e algumas de petroleo e gds natural em varios paises, houve uma reestruturacac
das mesmas. A nova politica para o setor energético publico contemplava a participagac do
capital privado. O govemo, nesse novo contexio, promove o investimento de capital privado

num setor que, tradicionaimente, requer a inverséo maciga de capitais. { LOCK, 1995}.

" Algumas devido a problemas sistémicos do aparato produtivo do pais e a questdes politico-
ideolégicas, muito mais que ao desempenho em si das empresas.
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Contextualisando o marco energético, econdmicc € ambiental no qual o mundo esta
imerso, extrai-se alguns pontos de analise focalizando a margem de amplitude de uma

reestruturacao na insergdo do setor energetico:

e avancos tecnoldgicos estao possibilitando o acrescimo das reservas provadas de
netréleo e gas natural,

s restricbes na atuacdo do E£stado no que tange a exploragdo e a comercializagio de
recursos petroliferos e gasiferos, como consequéncia da incapacidade de canalizar suporte
financeiro para 0s novos projetos,

» necessidade de parcerias entre empresas govemamentais € as de carater privado
para novos empreendimentos na area energética,

 a sutil, porém, contundente presenga nos projetos energéticos de porte de uma elite

de empresas e companhias transnacionais que detém o monopdlio tecnoldgico,

e a crescente deterioracac do meio ambiente pela presenga de gases nocivos indica

uma mudanga na producdo de energia a partir de fontes menos poluidoras,

s+ as energias alternativas, assim como o gas natural, virdo a ter um peso maior no mix

energético,

s 0s requerimentos da mio de obra especializada nos empreendimentos fuiuros de
energia constatam gue estes tero um impacto social muito menor do que antigamente,

confirmando-se as caracieristicas da nova divisao internacional de trabalho.

No atual ambiente de acirrada concorréncia, ¢ Estado tem enfrentado séras
dificuldades de financiamento e reinjecdo de capital nas empresas do setor energético,
principaimente de petréleo, gds natural e energia eiétrica. A estrutura do Estado
intervencionista-protetor, baseada no modelo de economia dirigida, vem perdendo espaco

para outro tipo de modelos econbmicos mais dindmicos e participatives.

2.5.3.- ALTERNATIVAS DE ATUACAOC DOESTADO
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2.5.3.- ALTERNATIVAS DE ATUACAO DOESTADO

Os paises de economias centralizada (Europa Oriental antes 1990} e os paises da
periferia capitalista {América Latina, Asia) tém optado por trés modelos para revitalizarem o
crescimento da sua economia no setor energético (ver Quadro 2.1): a) Economia Auténtica
de Mercado, quando a administragdo publica se retrai ao minimo possivel, normalmente
pela venda (privatizagdo) de patrimonio estatal, e nesse caso, a funglo do Estado é
essencialmente reguladora; b) Economia Virtual de Mercado, onde o Estado atua como
agente regulador, mantendo bases legais de uma economia dirigida; ¢) Economia Virtual
Mista, quando o Estado propicia a co-produgao junto aos investidores privados. Esses

regimes e marcos legislativos basicos variam de industria para industria.

O setor energético se enquadra nos diferentes regimes econdmicos, segundo mostra
o Quadro 2.1. No lado esquerdo se especifica o tipo de economia que rege o setor e no
lado direito, as funcdes que cabe ao Estado exercer nesse tipo de economia. O Estado
como agente Unico da producdo aparece nas denominadas Economia Auténtica Dirigida e
Economia Virtual Dirigida. Este modelo prevaleceu, no munde, em forma majoritaria ate
1990.

Pode-se afirmar que a Economia de Mercado Auténtica no setor energético € aplicada
com maior abrangéncia nos Estados Unidos. Quando opta-se pela economia de mercado,
a existéncia de um 6rgdo regulador eficiente e dinamico ¢ fundamental. Este deve estar
dotado de todos os poderes e prerrogativas para organizar o mercado, promover a
concorréncia e agir drasticamente no cumprimento estritc das leis e regras, a fim de evitar
abusos ou monopdolios.

2 Nao cabe nesta analise ponderar qual a verdadeira “concorréncia” existente entre as empresas
numa economia de mercado, pois grandes conglomerados e grupos econdmicos possuem evidentes
vantagens competitivas perante grupos menores ou em formagao, que tentam ingressar ao mercado.
Mais ainda; recentemente, t&m acontecido fusdes de poderosos grupos de companhias para formar
uma maior e mais sélida corporacao, provavelmente com o intuito de economizar esforgos para
atingir o mesmo alvo, mas também, sem divida, para manter e/ou estender seu poder e influéncia no
mercado, criando perigosos monopolios.



6o

JOpELOdSURIE-0D
nofe Jonpoid-0o
OWIOD OpeIST T

gnfioy
opeIsg O

opes o
Joinpoid oo

(sipuoIDBUIaI
L EouRUB®l ap
isojuod ep searnR)
| [eNIA OpRdIBIN

TYNLAIA VOLLNZLNY
0JlWoUO038 awibal

9661 D0 e (g INOS

eugrasuan oederado

- 0BONIISU0D 0dl $80SSAOU0D ap SRARNY ..
OAIIUB3UL 8D BULIO OLLIOD

d'B7 W 051AI18S o SOBAU0D 8p SeARNY

seb ep ogdinquIsIl
sel op suodsurr;
sef op OJUSIBSSE0Id Bid
oednposd & oedeloidxa 4v3

BISIA

OpEDIAIN

eptbing

BUOUGDY Bp sedijsiajoeien

BILIOUGIT ap odi|

ODILZOUANT 801G OQ OOINONODT ANIDEY [L°¢ oMavnD)



30

A outra alternativa € a Economia Virtual de Mercado, que tem bases legais da
economia dirigida (o Estado detém ainda participagao preponderante), por isso nao requer
investidores privados, nem como operadores nem como acionistas. Na Economia Virtual de
Mercado requer-se pontos de referéncia internacionais sobre produtividade e pregos. A
idéia & que, com essas referéncias de valores e precos sobre os recursos (classificados
segundo pregos internacionais), podem obter-se as mesmas eficiéncias que se obtenam
num mercado aberto (BAKER,1996). Em outras palavras, grupos operacionais da companhia
pesquisam os respectivos pontos de referéncia internacional de produtividade e precos.

Aicancar esses pontos significaria atingir a capacidade de competir no mercado. *3

A modalidade da Economia Auténtica Mista considera o arrendamento ou a cessao de
algumas partes da cadeia energetica. Paises como a Venezuela e a Franga permitem
participagdes de empresas privadas na exploracao e producao de petrdleo e gas natural,
embora por diferentes razdées. No caso venezuelano, tempos atrds, predominava a
denominada "politica rentista”; hoje, ha uma politica visando ao *mercado externo"." No
caso da Franca, a presenca de empresas privadas se impde porque todo o gas natural
provém de mercados foraneos.

Ha outra modalidade, ¢ da Economia Virtual Mista, ainda nao implementado nem
experimentado e que poderia adaptar-se bem em paises que relutam em abrir mdo das
suas empresas estatais de energia. Nesse tipo de Economia Virtual Mista, o objetivo € atrair
fundos de investimento para a producao de petrdleo e gas natural, transporte e outras
atividades a jusante da industria gasifera.

O conceito de "mercado virtual' pode ser aplicado na logica da economia mista.
Sendo assim, na Economia Virtual Mista, o capital privado ficaria a servico da empresa
estatal de petréle, em caréater de contratista em todos os bragos da industria. Na exploragac

e producdo, os contratistas contribuiriam com capital, servigos de desenvolvimentoc e

'3 a empresa estatal mexicana de petréleo PEMEX desenvolveu e praticou este modelo econdmico
nos programas de modernizagao da empresa entre 1989-94, durante o governc Salinas deGortari.

4 A Venezuela, entre 1943-57, limitou-se a arrecadar, na medida do possivel, o extraordinario ganho
pré-existente através da politica fiscal sobre as companhias petroleiras que operavam no pais.
Nesses anos imp&e-se a rendamonopdlica, através da legitimacao do destino dos recursos
petroiiferos. Apds a nacionalizacéo e a criaco da empresa PDVSA em 1975, continuou com forga a
apropriagdo da renda proveniente do setor. { Cordova K. Evelugdo da Matriz Energética Venezuelana
e suas Implicagdes Socio-Econémicas 1970-30 Disserta¢ao de Mestrado, 1996).
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gerenciamento de jazidas, sendo estes remunerados atraves de incentivos baseados nos
coeficientes de custo e do desempenho do trabatho realizado. As empresas contratadas no
refino e transporie e adjacentes, complementariam o orgamento da empresa com
investimentos tipo concessao, na qual o contratista se responsabiliza peia construgédo e

operagao durante um periodo estipulado.

Dentre as alternativas possiveis para o novo papel do Estado no setor energético,
cabe inserir uma nova modalidade de abordagem. Trata-se do Planejamento integrado de
Recursos - PIR -, que &€ um conceito que possibilita as empresas concessionarias de
energia elétrica, bem como &s de gas natural e aos 6rgdos reguladores do respectivo
servico publico, uma avaliagio consistente de ampla gama de recursos, tanto do lado da
oferta como da demanda, capazes de satisfazer com eficiéncia as necessidades
energeticas dos consumidores. |

Nesse tipo de planejamento analisa-se, de uma forma explicita e equitativa, um
grande numero de opgdes de suprimento e de agbes sobre a demanda, tenta-se internalizar
custos sociais e ambientais associados as diferentes opg¢des, incentiva-se a participagéo do
publico interessado no planejamento de recursos disponiveis e efetua-se uma avaliagao
dos riscos e incertezas oriundos de fatores externos ao exercicio de planejamento e dos
decorrentes das opgOes analisadas. Busca-se, dessa forma, um consenso na preparagaoc e
avaliacdo dos planos de expansao das empresas concessionarias de energia elétrica ou
géas natural {BRITISH COLUMBIA UTILITIES COMISSION, 1993).

BAJAY et al. (1996) descrevem as principais atividades envolvidas no PIR, cujos
objetivos estratégicos s@o econdmicos, financeiros, sociais e ambientais. Os autores
também mencionam quais os obstacuios na implantagido do PIR, sendo 0s mais usuais:
faita de informacdo, barreiras institucionais e legais, barreiras financeiras, barreiras
tecnoldgicas e de infra-estrutura e, finalmente, nivel e estrutura tarifaria. Essa nova
abordagem certamente beneficiard o desempenho do setor elétrico e provavelmente do gas
natural, por prever que este Gitimo poderd ter uma forte ligagao com a primeiro através das
termelétricas.
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2.6.- REGULACAO: TEORIA E MODALIDADES

No dicionario AURELIO (1995), a acao de regular e entendida como "sujeitar conforme
as regras, esclarecer e facilitar por meio de disposigcdes a execugdo da lei e tambem
estabelecer ordem e parcimonia". No entanto, € na lingua inglesa, através do dicionario
WEBSTER (1995), onde se define regulag@o de forma mais apropriada como “0 estado de
ser regulado e/ou uma regra ou ordem emanada por uma autoridade ou agéncia do
governo que tem todo ¢ apoio e a forga da lei para tazer cumprir aquela regra ou ordem”. E

esse sentido que sera considerado na discussao a ser desenvolvida ao longo desta tese.

A reguiacao hoje, ndo se limita a apenas organizar oferta/demanda do produto gas
natural, eletricidade ou qualquer outro energetico, mas se estende até a protegado ac
consumidor. Em outras palavras, nao se restringe a promover simplesmente concorréncia
empresarial, mas também a zelar pela qualidade do servigo formecido ao consumidor e pelo

menor impacto ambiental possivel no fornecimento do servigo.

Acredita-se que no fluxo constante de dados da industria para o 6rgao regulador se
encontra o ceme da regulagéo. As condigbes de informagdo, particularmente a assimetria
ou seu descompasso entre o regulador e a industria regulada, sao vistas como um grande
obstaculo na estruturacdo de uma regulagéo eficiente. VICKERS e YARROWS (1991)
descrevem a necessidade de especificar estrategias, objetivos, ordem e condi¢bes de

informacéo para se evitar essa assimetria:

cabe a industria tomar decisbes scbre precos, niveis de produgéo,
investimento de capital, capifal do produto, investimento e redugdo de custos,
inovacdo de produfos e outros. O governo lratard de regular algumas destas
variaveis (preco, tarifa, qualidade de produto, beneficios) e, a menos que esteja
bem informado sobre as condigbes e comportamento da industria, é improvéavel
que possa abranger a regulacdo de forma precisa sobre todos 0s aspectos das
atividades da industria.

No caso das atividades econdmicas, ha anomalias na operacao dos mercados que

devem ser mediadas pela regulacio, tornando esta necessaria, A seguir sao comentados
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alguns pontos que mais influenciam na relagao entre o regulador e a industria regulada (KAY
g VICKERS, 1988; VICKERS & YARROWS 1891):

a) A informacdo assimeétrica - se o orgao regulador tiver acesso aos dados sobre as
condigbes e o comportamento da industria como um todo ou da empresa a ser regulada,
estara em condigbes de executar uma supervisdo eficiente. Isso, entretanto, pode
transforma-lo em administrador da empresa, em vez de agente regulador. Na verdade, essa
situacdo nao se verifica, uma vez gue os administradores do setor regulado conhecem
muito mais que os reguladores as dificuldades que enfrentam, de forma que o regulador

ndo pode observar nem interferir em todos os aspectos do comportamento da industria.

b) Sensibilidade da demanda - é guando existern segmentos (industrial e comercial)
nos guais 0s pregos s&o divididos segundo faixas de consumo e/ou verifica-se flutuagao da
demanda diaria ou sazonal. Tais segméntos devem ser tratados com maior cuidado em
relacdo a estrutura dos precgos, refletindo a sensibilidade a demanda a fim de evitar o

racionamento.

c) franquias” .- Este tipo de concorréncia possui caracteristicas peculiares, em
especial, quando o produto de que trata tem uma especificagdo simples. Nos sistemas de
servicos publicos mais complexos, porém, € provavel gue seus meritos sejam superados
pelos problemas de licitagdo ndo competitivos, a transmiss&o de ativos fixos e a suspensao
do contrato. Qutro aspecto € o da concorréncia das unidades reguladas em mercados
pouco remunerativos, onde ha possibilidades de entrar em conflito pela ag@o do mecanismo

regulador.’

d) Externalidades.- occorrem guando o bem-estar de um agente econdmico (industria
ou consumidor) é diretamente afetado pelas agdes de terceiros. Um exemplo tipico é a
emissdo de poluentes por usinas termelétricas ou por processos de transformacgéo do gas

natural. Esses efeitos ndc sdo contabilizados como custos pelos responsaveis por sua

*® franchising e Contracting out - formas representativas de {ransparéncia da administracao e da
operagéo de atividades para o setor privado, sem a renuncia ao controle estatal que se expressa via
“|ailes, doacdes, contratos, concessdes, trocas sfou fransferéncia de dividas, além de varias
combinacoes destas formas. No Brasil conhecido como concessoes de permissao, ou
permissionarios.



geragéo. Podem entdo, nas externalidades, ser vistas divergencias entre a avaliagao
orivada e a social de custos e beneficios. Além disso, tais efeitos podem ser apontados
como um exempio de mercados ausentes para a solugdo das divergéncias entre os agentes
afetados.

e} Poder do Mercado.- existem ineficiéncias do poder do mercado quando, por
exemplo, companhias com posicdo dominante se sentem tentadas a cobrar pregos acima
dos custos marginais associados a oferta. Concretamente se esta talando de: atribuicdo de
recursos. Mesmo guando um mercado & disputdvel em principio, as autoridades devem
estabelecer uma regulacao efetiva e direta do prego e da qualidade dos servigos das
companhias que operam no mercado, para incrementar tanto eficiéncia dos recursos como
equidade soctal na distribuigao do servigo.

As situacdes de monopolio natural, onde a economia de escala ou de escopo, fazem
com que a concorréncia envolva custos mais elevados ou duplicacdo desnecessaria de
esforgos. DistorgBes proprias do monopdiio, qualquer seja sua origem, tém provocado
questionamentos & respeito dos limites no exercicio da elaboracao dos custos logo, na
aplicacao do prego do energético.

Teorizam-se varias formas de regulagdo das atividades economicas, cada qual para
atender finalidades especificas. Ressalta-se que as regulagdes para compensar falhas do
mercado ndo constituem, de modo algum, tendéncia socializante ou desvio estatizante e

nem novidade na teoria econdmica.

Na literatura sdo reconhecidos trés lipos de regulagdo, usualmente exercidas nos
mercados de formecimento de servigo publico como 0s expiorados por companhias de
energia elétrica, gas natural, telefonia e agua. Estes trés tipos saoc denominados de

estrutura, da conducio e do desempenho (KAY, 1988).

A reguiagdo da estrutura é aplicada quando se quer especificar quais empresas ou
tipos de empresas podem realizar determinadas atividades. Podem ser especificados a

'8 Nominalmente, a slevagdo do prege permitida nia regiso A paderia depender, em parie, da
evolugio dos custos nas regides B e C.

” Experiéncias praticas t&ém mostrado lucros exorbitantes no caso de rmonopdlios privados e subsidios
inaceitaveis no caso de empresas estatais que detém monopdiio.
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iorma do relacionamento comercial, o numero de empresas paficipantes, ¢ tamanho dos

competidores bem como as relagOes comerciais a serem estabelecidas no mercado.

Enquadrados nesta modalidade, normalmente os servigos cujo fornecimento deve ser
universal como o de energia elétrica - exigindo-se estendé-lo a areas ou em situagdes em

que naoc € economicamente rentavel.

A regulacdo da conducao € exercida atraves da imposigéo e fiscalizagdo de pregos,
tarifas ou taxas as inddstrias. Usualmente € exercida por medidas de estimulo, via politica
de pregos efou farifas, a fim de incentivar o uso e/ou controlar determinadas atividades
produtivas e o consumo de determinados bens. A regulagdc da condugado visa
supervisionar diretamente as actes de operagao e investimento das companhias reguladas.
A forma mais conhecida e divulgada € o sefvigo pelo custo {cost of service), mecanismo
pelo qual, basicamente, se garante o retorno do investimento, por isso tambem & conhecida
como reguiagéo da taxa de retorno.

A tarifa pelo custo de servigo estabelece uma remuneracao em forma de taxa de
retorna sobre o custo total investido. O reguiador fixa a renda globai das companhias como
sendo igual aos seus custos totais. Os custos totais sdo constituidos pelos gastos de
operagéo, de capital de investimento, da amortizagao, da depreciagdo dos equipamentos e
dos custos originais. TENENBAUN et al {1892) apontam que ha consenso em concluir gue na
regulagdo do custo de servico ha uma total auséncia de incentivar a eficiéncia,
principaimente porgue as taxas ndo sac ajustadas automaticamente para refietir as
mudangas dos cusios.

Um tipo de regulacdo da condugac que TENENBAUN et al {1992) denominam de
"requlacdo verde” é o planejamento integrado de recursos PIR, que € uma pesada forma de
intervencicnismo da regulaclo, baseadc na crenga de que as companhias estao
produzindo o produto errado. Isto é, no caso da industria de energia elétrica, sustenta-se
gue 0s objetivos de uma companhia elétrica deve ser produzir servicos de energia, nao

simplesmente eletricidade. ™

* A elefricidade estaria subvalorizada porque as companhias que prestam esle servico e seus consumidotes néo estac
ievando em conta o custo ambientai da operagdc das piantas de geracéo.
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Um outro tipo de reguiagdo da conducgdo tem sido estimulado pela introdugdo da
competicdo ou concorréncia. Isto pode tomar varias formas. Nos EUA, por exemplo, o orgao
requlador da detalhados delineamentos de como estruturar e conduzir objetivos

competitivos para os novos produtores na geragao de energia elétrica.

A regulacdo do desempenho € exercida para controlar o comportamento das
atividades das empresas. A regulacdo de desempenho tenta influenciar as agbes e
decisfes do setor ou da companhia reguiada, através de objetivos especificos antes que
por um controle direto do setor ou da companhia.

As mudancas direcionadas para 0 open access {acesso livre a terceiros) nas redes de
transmissao (energia elétrica), transporte (gas natural) e distribuicdo, numa industria

verticalmente integrada, & um exemplo explicito que ampliara a regulagdo de desempenho.

Uma versao da regulacdo do desempenho ou incentive é conhecida como servigo
pelo prego (cost of price), focaliza a taxa de incremento da receita. Um exemplo tipico da
versdo mais difundida é o price cap através da famosa formula RPI-X+Y criada para regular

as industrias de energia elétrica e de gas naturai da Gra Bretanha.

O primeiro termo da férmula normalmente reflete ajustes inflacionarios ou
deflacionarios se for o caso, decorrentes ao longo de um periocdo (més, ano) e €
aytomatico, ndo requerendc a intervengdo direta do regulador. O segundo termo é um
indice atrelado normalmente & eficiéncia e pode monitorar-se mediante metas tecnologicas
e ambientais, previamente fixadas pelo drgao regulador. Quando alcangadas as metas
reduz-se da tarifa cobrada ao consumidor. Finalimente, o ultimo termo incorpora gastos
endégenos nao previstos, exempio deles sdo possiveis acidentes, aumentos no custo de
indenizacées em areas onde a rede devera passar ou de gastos para desviar o tragado
original do gasoduto. Quandc os custos aumentarem, a tarfa tambeém aumenta,
necessariamente. No final de um determinado periodo, & revista a tarifa.

No caso da regulacdo do servigo pelo preco, as tarifas sac ajustadas
automaticamente para refletir mudanga de custos, porém, nfo existe garantia de que &
companhia serd permitido recuperar todos seus custos. J& no caso da reguiagao de
conducio PINGUELL!I ROSA e SERNA (1996), apontam que a desvantagem do servigo peio



37

custc & que as taxas de retorno somente poderdo cair se existir concorréncia. O prego,

entdo, por mecanismos do mercado, tende a se aproximar do custo de servigo. No caso de

monopdlio, esse mecanismo, obviamente, ndo existe.

Os elementos essenciais para que a reguiagao atinja os objetivos tragados séo os

seguintes, segundo DEVLIN (op.cit.):

@

@

Os sistemas reguladores devem ser definidos muito antes de se iniciar a venda das
industrias publicas, com o intuito de criar um histérico na nova fase reguiadora e,
possivelmente, corrigir alguns problemas operacionais mais agudos ainda durante a
posse do Estado. No minimo deveria ser evitada a privatizacdo simuitdnea de varios
servicos publicos cujos sistemas reguladores ainda nao tenham sido definidos e

aprovados.

Os sistemas reguladores devem ser regidos por normas impessoais e diretas,
claramenie definidas, tecnicamente coerenies com as capacidades administrativas dos
futuros regulados. Devem ser compreensiveis nao somente para os acionistas e os
executivos, como também para os consumidores. Esbogar um sistema regulatério
complexo pode ser atraente na teoria, porém, na pratica, pode provocar mais
dificuldades que solugdes.

Orgdos reguladores devem ser instituigbes publicas autonomas e os membros da
direcAo ndc devem ter nenhuma afinidade ou interesse acionario no setor regulado,

como também devem protelar quaisquer vinculos politicos com o govemo.

Os técnicos responsaveis pela regulagdo devem fer alta qualificagio, ser muitoc bem
pagos (em relagdo a industria que sera requlada) e, terminadas suas fungdes, estarem
proibidos de trabalhar no setor regulado durante um determinado periodo.

A clpula diretiva do 6rgao reguiador devera contar com canais fluentes de comunicagao
com a inddstria pertinente, porém, reservando-se as decisdes finais nos litigios.

. E preciso criar um férum legal e especificc para resclver as discordancias entre a

indastria e o regulador.
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A revisdo oficial da regulacdo nos diversos servigos publicos devera realizar-se em
intervalos razoavelmente eguénimes, para evitar a dispersdo temporal de esforgos e a
simultaneidade desses processos. Deve ser considerada a alternativa de inserir um
processo de controle continuo e com miniajustes similares ao do tipo do cambio maovel.
Partindo-se da constatacdo de que os incentivos para 0 mercado nao sao suficientes para

conduzir a um 6timo coletivo, inserem-se as externalidades ambientais dentro da reguiagao.

Muitas vezes a politica reguladora caracteriza-se por adotar um arranjo de
mecanismos de incentivos tais como induzir & industria agir conforme o interesse publico, o
que dependera do Governo, da tecnologia e da demanda. VICKERS & YARROWS {1991),
identificam esta regulagdo sob a optica da teoria do agente (industria ou setor regulado) e o
principal (reguiador).

Essa teoria aplica a regulagéo de incentivos e, segundo SCHMALENSE (1993), pode ser
uma saida para melhorar a eficiéncia da industria, porém, ele lembra que incentivos
somente estdo presentes quando os pre¢os ndo seguem os custos. Mais ainda, 0s
sistemas de incentivo devem provocar um tipo de pressdo entre custos e pregos, de sorte
que uma desregulacdo total pode ser um grande incentivo, embora nao reflita beneficios

ta0 bem guanto uma concorréncia efetiva.

Nessa modalidade busca-se um frade-off (ponto de concordancia) entre promover
incentivos, visando a uma produgéo eficiente, e garantir pregos que estimulem um eficiente
consumo, considerando-se, sempre, 0 ambiente em que opera a industria regulada. Cada
sistema regulador providenciard aos setores regulados incentivos a curto prazo, desde que
haja um compromisso da industria em tomar atitudes que impliquem melhoria dos seus

lucros sem precisar de incentivos.

A conclusdo de SCHMALENSE (op. cit.) sobre incentivos € que eles podem propiciar
uma regulacdo baseada em antecedentes tedricos ou conveniéncias administrativas para
otimizar o desempenho dos setores regulados. Na pratica, no entanto, a distribuicao
notencial dos incentivos de regulaglc parece relativamente limitada a esquemas que
consistem em ajudar a incentivar a eficiéncia j estabelecida pelo status queo da regulacao.
As vezes, se esta for mal estruturada, prejudicard o desempenho do setor. De forma geral a
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requlacdc de incentivos € incapaz de gerar concorréncia e os incentivos moderados tém,

também, somente efeitos moderados no desempenho.

Pode se inferir que para o mercado alcangar o equilibrio entre eficiéncia na prestagao
de servico ao consumidor e uma taxa de retorno compensadora para o investidor, €
necessario algum tipo de reguiacdo publica sobre a industria regulada. Porém, enfatizam
VICKERS e YARROWS, (1988), 0 que realmente importa, para que a concorréncia seja
verdadeira ndo é a propriedade da industria per se mas a estrutura do mercado, ou seja, se

este & competitivo ou nao.

Segundo MAJONE (1996), para a teoria econdmica, a regulagao nao enfatiza sobre a
eficiéncia de corrigir mercados malsucedidos, mas sim sobre uma redistribuig@o de renda
de alguns grupos na sociedade (tipicamente, consumidores e interesses difusos) para
outros (produtores e politicos). Isto esta baseado na suposicdo de que agéncias
reguladoras sdo capturadas por atores politicos com a fungdo ndo de fortalece-las e sim
para assegurar e manter seu poder politico.

2.6.1.- ABRANGENCIA DAS FUNGOES DO ORGAC REGULADOR

No setor energético sdo, basicamente, as industrias de servigo de energia elétrica,
gas natural, carvéo e petréieo que estdo sendo reestruturadas, reformadas, desintegradas
e privatizadas. Para organizar a concorréncia entre elas, o papel do regulador toma-se mais
"diverso e abrangente dentro do propdsito, porém, ndo necessariamente mais
intervencionista no processo” (LOCK, 1995). Ou em oulras palavras, ampiia as tarefas de
fiscalizacdo, mas deixa livre a industria para arranjos de funcionamento do mercado.

Uma comissac reguladora deve ser dinamica, mentaimente aberta e possuir uma
constituicdo adaptavel, que responda rapidamente ao desenvolvimento ditado pela
concorréncia. O 6rgéo reguiador deve proteger o consumidor do monopdlio abusive e do
fomecimento de um servico precario; assegurar seguranga e bom desempenho no
atendimento; impor a disciplina comercial nas empresa, nos consumidores e na relagéo
entre eles; proteger os investimentos feitos no setor, garantindo as empresas condicdes
para que possam auferir um fluxo de renda suficiente para melhorar sua capacidade de

investimento para expandir ou reabilitar seus sistemas segundo as necessidades; impedir,



40

mediante mecanismos de competicdo de mercado, possiveis abusos do monopdlio de

energia que alguns setores poderao ter.

Para reunir esse amplo leque de competéncias, o regulador precisa ter a autoridade e
o poder para levar a cabo seus rigorosos deveres; necessarios a uma regulagao efetiva. A
comissao reguladora também precisa estar disposta a esclarecer questdes estatutarias,
garantir que seus poderes sejam exercidos, zelar pelo interesse publico e finalmente, estar
propensa a realizar revisbes objetivas, cu a viabilizar a cassacao da concessdo, quando

necessarias.

Para isso, o regulador precisa ter autonomia e ndo sofrer ingeréncias politicas,
embora, como um apéndice do governo, nunca podera estar totalmente divorciado de sua
politica. E importante que um conjunto claro de regras de regulacao seja desenvolvido para
se saber onde e como o governo € o regulador podem interagir e, além disso, demarcar e
definir uma linha precisa entre os assuntos da politica govemamental geral (a qual ©
regulador deve seguir) e a execugao de tarefas reguladoras {(nas quais o govemno néo deve

interferir).

£ fundamental que nas decisdes reguladoras, os deveres especificos do reguiador e
os objetivos do esquema regulatéric estejam claros, a comegar pela criagdo de um estatuto
regulador. LOCK (op. cit.) afirma que o ceme do regime reguiador & servir ao interesse
pablico. Para tal, a comissao ou grgéo reguiador tem o poder de:

« estabelecer um regime apropriado de licenciamento ou algo equivalente para garantir
que cada instituiclo do setor de servigos publicos leve a cabo a responsabilidade de
garantir um suprimento seguro, confiavel e adequado através da regulacdo da qualidade
do servigo;

e regular para garantir um planejamento e uma operagéo eficientes, técnica, econdmica e
ambientalmente mente, do servico fomecido;

«- regular pregos e tarifas para proteger o consumidor de encargos excessivos devidos a
um comportamento monopoiista ou ineficiente & pemmitir a recuperagdo dos custos com
taxas razoaveis de retorno dos investimentos feitos peias entidades reguladas;
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e encorajar a concorréncia onde for apropriada e adaptar a regulag¢do de tal forma a

discipiinar o comportamento econdmico e garantir a eficiéncia;

e licenciar programas de investimento, assuntos organizacionais, disposi¢ao de fundos,
fusbes e aquisicoes onde for preciso, para garantir uma reguiagéo efetiva e eficiente no
setor energeético;

». impor rendicdo de contas uniformes e repartir requerimentos e licengas, garantindo a
recuperacgao suficiente de renda através do licenciamento para atender a tarifa padréo

de recuperagao de todos os gastos necessarios incorridos no investimento feito;

« demarcar a politica reguladora, permitindo que outros participantes do setor energético,
tais como governo, sociedade em geral e investidores, atinjam 0s objetivos estatutarios
reunidos;

« evitar distorgbes ao consumidor em relagdo aos pregos cruzados e aos subsidios

incorporados, os quais destroem e desvirtuam a concarréncia e a eficiéncia.

» garantir meios para a propria subsisténcia autbnoma de modo a evitar decorrente do
aporte de recursos.

Apesar da autonomia para decidir, pouco usual no contexto das instituicdes da
estrutura govemamental, um orgaoc regulador independente pode ter graves problemas de
legitimidade politica. Estabelecer a credibilidade nos processos € fundamental como marco
para as tomadas de decisdc que sejam favoraveis ao interesse publico. Os mecanismos
para legitimar esses propésitos devem ser as audiéncias publicas, como uma forma de
referendar as decisbes de peso, com processos transparentes, cuiminando com iexios

claros e legiveis, decistes bem justificadas, dando oportunidade a participagéc nos
processos de decisdo da malor parte dos grupos que representam os atores envolvidos.

Uma regulacdo efetiva requer poderes completamente legais para garantir que o
regulador possa obter toda a informagéo necessaria para tomar decisGes acertadas e fazer
cumpri-las. Para complementar esses poderes, 0 6rgédo regulador deve ter autoridade para
delegar tarefas, propor agdes e exigir decisbes em assuntos menos conflitantes para
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comissdes independentes e inclusive para que o sfaff esteja imune a responsabilidade

pelas conseqiéncias econdmicas das ag¢des legitimas consumadas.

Considera-se, de forma abrangente; que naoc deveria haver um "contrato" entre o
orgéo regulador e as industrias reguladas. Assim, o staff do 6rgéo reguiador nao estaria
fimitado a si mesmo, nem comprometeria seus sucessores a seguir uma politica particular
no futuro. Essa diferenca tem implicagtes importantes para o arranjo de uma regulacao de

incentivos socialmente desejaveis e em consonancia com as metas nacionais.

O 6rgao ou comissao reguiadora deve observar o desempenho em tempo habil da
industria regulada, o que depende de trés coisas, nao tao evidentes, Estas sdo: o esforgo
devotado pela administragao da industria (gas, petroleo, energia elétrica) para reduzir
custos de longo prazo; as caracteristicas dos equipamentos e outros eventos aleatorios e,
finaimente, os parametros de funcéo de custos da indstria ( SCHMALENSE, 1993).

Dentro da analise de alguns principios basicos nao se produziu, por enquanto,
nenhuma panacéia, quanto a férmulas ou lineamentos, por aqueles que tém estado
procurando guiar a estrutura de pregos de industrias reguladas. Ainda, o principio segundo
o qual todos o0s custos deveriam estar baseados nos custos marginais € o melhor
mecanismo, porém alguns principios basicos, antes mencionados, dever@o governar a
formulacdo de um sistema de regulagao.

Politica reguladora devera refletir o balango implicito de poder entre interesses
econdmicos. Assumindo como tal, uma corrente de controle para modelar o comportamento
de politicos e instituicbes burocraticas, que sempre operam para fornecer uma tradugao fiel
e refinada dos interesse privados desta politica.

A teoria do agente-principal € um reflexo disto. O agente usualmente tem mais
informacgéo gue o principal {regulador) em relac@o aos detalhes das farefas incumbidas a
ele, bem como em relagdo de suas proprias agdes, capacidades e preferencias. Agentes
podem levar vantagem do alto custo de ponderar suas caracteristicas e desempenho para
engajar-se num comportamento oportunista. Tal comportamento oportunista, implica em
custos ao principal, quem esta interessado em monitorar o comportamento do agente e
estruturar um contrato de tal forma a reduzir o "cusio do agente”.
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A aplicagdo desta teoria ao problema de controle politico decorre em duas hipéteses
chaves MAJONE (1896). Primeiro os agentes (publicos) burocraticos séo limitados por
contratos para servir, principalmente aos eleitos democraticamente; seu primeirc dever €
uma implementacéo fiel da lei. Segundo, com o tempo, interesses de politicos e burocratas
tendem a divergir. Isto porque objetivos politicos mudam de aquele existente quando os
principios democraticos adotados para um determinado programa politico e, também,
porque burocratas desenvolvem interesses separados como resultado de pressoes
institucionais e externas. Assim, quando politicos tentam controlar a implementagao politica,

burocratas, freqientemente, tentam eludir essas demandas.

As novas teorias institucionais da regulacdo mostram precisamente que 0$ 0rgaos
reguladores podem ser monitorados e mantidos politicamente responsaveis somente por
meio de uma combinagao de instrumentos de controle como: supervisao por comités
especializados do Congresso, poder presidencial de nomeagéo, estritos requerimentos de

procedimento, padrbes profissionais, paricipagéo publica e revisao judicial.

Quando todos esses sistemas funcionam corretamente, ninguem controla uma
agéncia independente, ainda que a agéncia esteja "sob controle". Agéncias reguladoras
sdo0 também importantes para garantir continuidade na politica reguladora, que os
gabinetes, por causa das eleigbes, param, enquanio que o exercicio de uma tomada de
decisdo por uma agéncia, devera prover flexibilidade nac somente na formulagéo da
politica, mas também na aplicagao de poiiticas para circunstancias particulares.

Considerandec o modelo majoritario, a unica fonte de legitimidade e responsabilidade é
a proveniente dos votantes ou dos seus representantes eleitos. Medidos por este padréo,
agéncias independentes correm o risco de ser vistas, unicamente, como anomalias
constitucionais, as quais nao se adequam bem dentro da estrutura tradicional de controle,

mesmo como desafios aos principios basicos da teoria democratica e do constitucionalismo.

Segundo HENRY (1997), a confianga que um mercado competitive consiga passar
para uma das partes (consumidor-companhia ou companhia-companhia) pode resultar da
capacidade do Orgéo regulador de exercer sangbes, o suficientemente dissuasivas, para

gue a outra parte tenha o comportamento esperado dentro do clima concorrencial, ou pela
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convicgdo que as partes envolvidas assumam um comportamento marcado pela ética da

reciprocidade.

Contudo, sem ser prisioneiro de formalismos juridicos, o ¢rgdo regulador deve
sempre observar regras de conducdo que deverdo manter sua independéncia. No entanto,
pode ocorrer, as vezes, que a implementagao de restricbes grandes e pesadas, afastem ao
requlador de seu objetivo principal, que é de impedir toda ineficiéncia economica
importante, em particular as que vao em detrimento dos consumidores, nos mercados onde

a concorréncia nao se desenvolve o suficiente.

Um primeiro equilibrio a ser adotado pelos drgacs reguladores € entre analise
econdmica e as tomadas-de-decisao politicas e administrativas. Os orgaos que reguiam o0s
mercados tém importantes decisbes a tomar, proibigbes a definir, e em alguns casos
sangbes a impor. Estas tomadas de decisdo devem ser baseadas, acima de tudo, em

analises validas e definidas. "

Neste intuito, um esforgo concentrado com os principais atores economicos
envolvidos & uma grande ajuda para a definicao da norma e de sua eficacia. Pois, segundo
MAJONE (1996) "ndo ha nada mais vao que uma norma teoricamente coerente mas
praticamente inaplicavel”. Por esta razdo as autoridades responsaveis da regulacao do
mercado devem favorecer um caminho de cooperagdo e agao conjunta com o0s agentes
econdmicos, como um meio de colocar regras efetivas para a economia em vigéncia. Ac
mesmo tempo, os reguladores devem sobreviver a agao destes ou outros agentes, as
vezes mesmo recorrendo & imposigdo de penalidades. Em dltima instancia, a eficacia da

regulagao depende, sobretudo, do balanco exiraido entre estas duas fungoes.

O segundo equilibrio € a necessaria independéncia das autoridades responsaveis da
qualquer tipo de regulagdo (desempenho, estrutura ou condug@o) ou a menor necessidade
de reter algum grau de controle sobre elas. Os meios para garantir este equilibric sao
organizacionais e a maior parte praticos.

" Por exemplo a criacéo de um Centro de Compras, o que é uma forma de concentragéo do poder,
pode ter um favordvel impacto no consumidor final, com uma possivel reducao de precos, embora
muitas vezes possa agir de forma prejudicial & livre concorréncia. Neste contexto, a eficiéncia de uma

norma de concorréncia esta diretamente ligada a sua prépria e rigorosa definigao.
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Muitos detalhes aparentemente triviais tém uma importancia simbdlica e pratica.
Assim por exemplo, 0 modo de nomeacdo do presidente do Orgdo regulador, a
possibilidade de impeachment, os acordos de poder futuros sobre a nomeacgac de

colaboradores e finalmente as formas de financiar a instituicao.

O estabelecimento da independéncia de um orgao regulador, baseado no estrito
halanco entre autonomia e controle, assenta-se ndo somente sobre questdes
organizacionais mas, também, sobre experiéncia pratica e pericia técnica, as guais vao
formando, lentamente, um gradual processo de adaptagao.

Para achar este equilibrio, DEMARIGNY (1996} tem acrescentado o equilibrio entre
consideracdes legais e conceitos econdmicos. Ele percebeu que advogados costumam
colocar grande atenc¢éo ao balango gerat do poder na sociedade, ao controle da cumulagao
de poder e a uniforme aplicagéo das Eeis" As pessoas que enfatizam o lado econdmico, por
outro lado, focalizam o desenvolvimento econdomico relacionado a decisées em assunto de
competicao, freqiientemente negligenciando suas conseqiéncias distribucionais dando por

entendido o fato gue eles podem maximizar "bem-estar agregado”.

PILGRETTI (1995) resume que ¢ 0rgao regulador deve assumir varios papeéis: de juiz,
porgue deve julgar cuidadosamente a veracidade e a idoneidade do contrato de concessao;
de executivo, porque tais contratos envolvem o Estado e os empresarios que tomaram para
si a prestacdo dos servigos publicos e, finalmente, de legisiador, porque determina as

regras de carater técnico, de seguranga, econdmicas e comerciais.

2.7.- COMENTARIOS

A medida que a sociedade tem evoluido, vem participando cada vez mais ativamente
nas decisbes em seu meio. O Estado, por sua vez, ampliou sua legitimidade e poder, mas,

também, adquiriu deveres e obrigacdes a fim de garantir os direitos do cidadao.

Na transicdo que se observa do Estado intervencionista ao Estado reguiador, a parte
mais dificil ndo estaria na venda de empresas publicas de energia ou na outorga de
concessdes, nem sequer na elaboragéo das atribuices e dos objetivos do orgao regulador.
A maior dificuldade encontrada em paises gque vivem a experiéncia reguladora € muitas

vezes a problematica conciliag@o de interesses das empresas economicamente poderosas
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com o exercicio das atribuicbes do 6rgao regulador o qual representa, teoricamente, 0
consumidor. A firmeza e idoneidade dos membros da comissao reguladora devem tomna-la

incolume a pressoes de qualquer natureza.

Dois questionamentos podem ser feitos em relagdo as forgas competitivas do
mercado: as forcas potenciais da concorréncia operam com a eficiéncia suficiente para
eliminar ou reduzir as necessidades da requlagdo? as politicas de liberaliza¢ao requerem

na verdade a intervencao publica para garantir que a concorréncia potencial seja eficiente?

Aqui vale a pena colocar a tese de que a economia de mercado implica um sistema
de mercado auto-regulével e este supde que o lucro possa ser o tinico motivo da agao e
comportamento humano. Essa suposicdo estd levando a uma inversdo do papel do
mercado nos sistemas econdmicos. O que até entdo era acessdrio da vida econdmica (esta
por sua vez, determinada pelo sistema social), transforma-se agora em determinador do
sistema social. A inversdo & melhor compreendida pelo fato deste incorporar, como
mercadorias, o trabalho e a terra.

A idéia de colocar o trabatho e a terra como mercadorias oferece um principic de
organizagdo vital em relagdo a sociedade como um todo para a imposicao do mercado
auto-reguiavel. As instituigbes e os comportamentos humanos deveriam moldar-se de forma
a nao impedir o funcionamento do mecanismo de mercado nas linhas de maximizagao do

tuero.

Assim, o mercado assumird ¢ papel de dnico dirigente do destino dos seres humanos
e do seu ambiente natural, trazendo uma mudanga na organizagdo da prépria sociedade.
Dentro desse quadre a sociedade humana acaba se tormando um mero acessoério do

sistema econdmico.

Sintetizando e respondendo as duas perguntas formuladas, pode afirmar-se que sim,
é necessaria a interveng&o publica supervisionada por um 6rgéo regulador rigorosc na

aplicagio das regras que garanta a concorréncia e zele pelos direitos do consumidor.

A saida & crise do Estado intervencionista apresenta diversas alternativas. As

mudancas que tem acontecido no &mbito politico e econdmico a partir dos anos 90, tem
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enfraguecido a soberania e o poder do Estado intervencionista e fortalecido entidades
supranacionais, externa e internamente deverd repercutir também no fortalecimento de
entidades reguladoras.

O Estado regulador antecipa-se como 0 novo paradigma politico para o secuio XXI.
Contudo, o amadurecimento dos governos com pouca ou nenhuma experiéncia, deve ser
enfatizada e assimilada da forma mais eficiente e equanime. Estruturando orgaos
reguladores justos e eficientes o Estado pode garantir ainda um papel de extrema
relevancia nas diretrizes do desenvolvimento dos paises.
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CAPITULO 1l

O GAS NATURAL NO CENARIO ENERGETICO MUNDIAL

3.1.- INTRODUCAO

Neste capitulo apresentam-se 0s principais segmentos onde o GN & utilizado com
maior intensidade, bem como um breve relato da histéria do gas natural GN e a descrigdo
da paulatina ascensao de sua utilizagao no contexto dos recursos energéticos destacando
a importancia que 0s recursos naturais tém adquirido para o desenvolvimento econdmico e
tecnoldgico dos paises.

Constituem-se, também, os dois agenies que desempenham papel fundamental na
industria de GN, nominalmente, © governo e as empresas, analisando-se a importancia de
cada um deles na execucao dos projetos gasiferos e na criacdo dos mercados de GN.
Finalmente, comentam-se 0s mecanismos de financiamento mais utilizados hoje em dia na
industria de GN e a interrelagao entre 0 Estado e as companhias privadas com as agéncias
financiadoras internacionais.

3.2.- FATORES DETERMINANTES NA ESCOLHA DO GAS NATURAL COMO ENERGETICO

Desde os primérdios da Revolugéo industrial, o papel exercido pelos energéticos, tais
como o carvédo, num primeiro momento, e 0 petréleo, posteriormente, tem sido fundamental
para o desenvolvimento tecnoldgico e industrial. Pode se dizer que o crescimento
econdmico e industrial tem estado sempre atrelado a disponibilidade e ao consumo de

recursos energeticos.

A contribuicdo do carvdo para o desenvolvimento industrial foi fundamental em
nacdes como a Inglaterra, nos séculos XVHl e XIX (Martin,1990). Na Primeira Revolugao
Industrial, o uso do carvdo esteve presente em todos 0s meios de produgao. A grande
disponibilidade de jazidas carboniferas na Gra Bretanha (principaimente em Gales e na
parte oeste da Inglaterra), tornou-a precursora do desenvolvimento tecnologico no século
XIX, com uma primazia esmagadora. Os Estados Unidos e varios paises europeus
{(Alemanha, Franca, Bélgica, Holanda, Suécia, Poldnia, Russia} entraram, anos mais tarde,
no processo de industrializacdo sustentadc pelo carvao, muitos dos quais mantém a

vanguarda industrial no desenvolvimento de tecnologias de ponta até os dias atuais.
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O carvac mineral tem sido, até poucas décadas atras, o energeético utilizado em maior
escala, deslocando a lenha gue sofreu um declinio de 70% na panicipagao, em 1860,
caindo para quase 20%, em 1900. O abandono do carvao vegetal nao foi devido a
escassez de recursos, nem a seu rapido esgotamento, mas ao fato de que a exploragao da
huiha era relativamente barata e sua abundancia nas jazidas europeéias possibilitaram um
aproveitamento mais vantajoso desse recurso energético bem como sua potencialidade

energeética.

A presenca do carvao no topo dos insumos energéticos manteve-se até o século XX,
Nessa época, no entanto, ja se observava nitidamente a importancia gue outras fontes
energéticas vinham adquirindo. A queda (percentual) do carvdo comegou a evidenciar-se,
da mesma forma que ocorrera com a lenha, 70 anos antes, embora 0 seu uso para a
geracdo de eletricidade tenha se mantido crescente até a década de cinqlienta do presente

seculo.

O final do século XIX e o inicio do século XX assistiram a uma reformulagéo da
matriz energética mundial com a descoberta da eletricidade e do molor a combustdo. A
industria de eletricidade, bem como de petrdleo, estao intrinsecamente ligadas a inovagéo
tecnolégica. No caso do petrdleo, o motor a combustao desencadeou um aumento no
consumo sem precedentes em relagao a qualguer outro energético no mundo inteiro em um
espago de tempo relativamente curto (Gréfico 3.1).

A expioracdo e comercializacio do petrdleo desperiou 0s mais ousados sonhos de
enriquecimento. A visionana lucidez de uns ou a habilidade negociadora de outros, fizeram
com que todo o comeércio mundial de petréleo ficasse restrito ao controie de um grupo de
(sete) empresas de capital privado, cujo poder foi crescendo na direta proporgao em que as

necessidades do novo energéetico aumentavam.
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GRAFICO 3.1: PARTICIPACAO HISTORICA DAS FONTES DE ENERGIA PRIMARIA NO
CONSUMO GLOBAL {MTEP)

Fonte: Martin, p. 42, OGS, p 57, 1996

A exploragdo do petroleo em grande escala emergiu nos EUA, em 1859, com a
descoberia de jazidas de grande porte na Pennsilvania. Nascia, desta forma, uma das
industrias mais bem sucedidas de todos os tempos, - a industria do petrolec -, cujo principal
artifice foi Rockefeller, presidente ¢ fundador da Standard Oil Company, a maior e mais
lucrativa companhia de petréleo até seu desmembramento forcado pela lei anfi fruste,

editada em 1913 pelo governo norte-americano (YERGIN,1993).

O desenvolvimento de novas tecnologias direcionadas para o uso do petrélec e seus
derivados incorreu na paulatina substituicio do carvdo. Com a invencdo do motor a
combustao, em 1803, foi dado um salto tecnolégico gigantesco e apontada uma mudanca
estrutural na economia mundial (GALBRAITH,1977). Estava nascendo a Segunda Revolugéo
Industrial, que determinaria o uso, em grande escala dos hidrocarbonetos, particularmente
do petréleo e de seus derivados.

Fatores de carater técnico, tais como o alto poder calorifico do petrélec e de seus
derivados, aliados 3 facil combustdo dos mesmos, se comparados com o carvao, e fatores
de carater econdmico, como o alto lucro proveniente da relacdo custo/renda, culminaram na
ascendente e rapida presenca do petréleo como a principal fonte energética mundial. A
difusdo do seu uso e a adaptagdo e tfransicdo da tecnologia no setor de transpories
(especialmente na aviagdo, hoje o maior consumidor de produtos refinados de petrdleo),



quimico e farmacéutico, consolidaram o petréleo como a fonte energetica mais eficiente e

econdmica.

O crescimento exponencial na utilizacde dos hidrocarbonetos, principaimente do
petréleo e seus derivados, apds a Primeira Guerra Mundial, deve-se, em grande parte, a
dois motivos: tecnoldgico, pela constante melhoria dos equipamentos quanto ao
rendimento, a eficiéncia, a rela¢do de combustivel usado e a poténcia instalada (kJ/kW); e
por motivos econdmicos, pois o0s custos de transporte do petrdleo facilitam o

desenvolvimento de mercados gue o utilizam.

Apo6s a Segunda Guerra Mundial, os requerimentos mundiais de petrolec cresceram
vertiginosamente, atingindo patamares preocupantes, tanto pela constante ameaga de
escassez (embora as reservas ndo tenham parado de crescer anuaimente) como pelos
efeitos secundarios (principaimente ambientais) provocados por seu uso. N&o obstante a
crescente utilizacdo do petréleo, ¢ GN comegou a penetrar de forma discreta em varios
segmentos do mercado energetico. Porém, a ndo disponibilidade de uma tecnologia
apropriada para seu aproveitamento resultou em desinteresse pelo seu uso e,
consegllentemente, na sua queima ou reinje¢dc nos pogos de petrolec onde se mostrava

presente.

A utilizacdo dos hidrocarbonetos em grande escala tem ocasionado inumeras
modificagGes no planeta, seja de carater econdmico, energético e/ou ambiental. O produto
mundial bruto cresceu 20 vezes desde 1900, enguanto a poluigdo ambiental triplicou no
mesmo periodo - quase 200x1 0° t de H.80. e NO, adicionais estdo presentes na
atmosfera e a queima de combustiveis gera um acréscimo de 25% no didxide de carbono,
principal gas causador do efeito estufa -, e o consumo de combustiveis fosseis cresceu 10
vezes desde aquele ano.

A intensa utilizacao dos hidrocarboneios comegou a se manifestar no meic ambiente,
de forma preoccupante, nas duas ultimas decadas.! As pesguisas t&m demonstrado um

incremento da presenga de CO. na atmosfera terrestre, provocando mudangas climaticas

1 Segundo trabalhos apresentados na MontrealWorld Energy Conference em 1992, as emissbes de
CO, incrementar-se-80 de 20,2 biihGes de fon., em 1987, para 31 bilhdes, ne ano 2020, um acréscimo
de 50% (Eberhard, 1991).



em todo o planeta.? Estima-se que a concentragdo de CO, na atmosfera cresceu de 275
ppm, em 1720, para 350 ppm, atualmente (BECHMAN E KLOPIES,” 1991). Esses fatos
propiciaram um contexto favoravel para a utilizagao do GN, pelas vantagens que poderia
outorgar em muitos dos processos que usam, normaimente, derivados de petroleo,

possibilitando sua substituicdo e a adicional redugao de poluentes na queima.

As caracteristicas do gas natural, entre elas sua toxicidade minima, baixa emissao de
poluentes na queima, além do facil controle da chama, tém sido argumentos técnicos
importantes para o consumo em residéncias e, hoje, na geracao de energia elétrica e em

segmentos industriais e comerciais

Ha algumas decadas atras, seu uso era restrito, por ser considerado escasso, sendo
direcionado para mercados onde sua carateristica premium? seria mais vantajosa para a
sociedade. No entanto, volumosos investimentos tém ampliado as reservas de gas natural e
mudado a disposi¢ao de incentivar o consumo do mesmo, em especial no fildo gas natural -
energia elétrica.” Tais mudancas estdo acontecendo em paises pertencentes a OCDE
(Organizagédo de Cooperagédo para o Desenvolvimento Econdmico), ¢ generalizando-se em

quase todos os paises que tm acesso ao gas natural.

Os realinhamentos dos pregos do petrdleo em 1973 e em 1979, imprimiram uma
reestruturagdo da matriz energética da maloria dos paises industrializados, cuja forte
dependéncia do petroleo poderia levar-los ao desequilibrio da balanca comercial. Desta
forma, para enfrentar essa nova realidade, os paises europeus da OCDE procuram novas
fontes energéticas e novos fornecedores. Planos com énfase na alternativa nuclear foram

adotados por varios paises,” enquanto cutros buscaram alternativas menos onerosas e

2 Em geral, os resultados indicam que em 2040, a quantidade de didxido de carbono presente no ar
pode dobrar, o que traria como conseqiéncias um aumento médio da temperatura global de 2 a 3°C.
Nas regides polares, ¢ incremento seria muito maior (Robinson, 1984).

3. O crescimento exponencial coincide com o comego da Segunda Revolug&o industrial (1880). Os
autores consideram a variacdo do ciclo de carbono e as mudangas da relacéo CO/CO no ar duranie
as passadas eras geologicas.

4 De alto contetido energéiico & maior eficiéncia na combustao

5 Diversos paises usavam outros combustiveis nas centrais termelétricas, entre eles, o carvao ou
slementos pesados do ciclo da energia nuclear, em vez do 6N,

5 Membros da OCDE: os paises da Europa Ocidental, mais os Estados Unidos, Canada, Japéo,
Australia e Nova Zelandia.

7 O parque elétrico da Franga, atuaimente, € 70% de origem nuclear. Bélgica, Japao, Suécia e Gra
Bretanha possuem também uma participac&o significativa.
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arriscadas. Embora existisse um permanente estado de guerra fria entre Ocidente e
Oriente, foram assinados contratos comerciais de compra de GN com a ex-URSS, para
atender boa parte da demanda desses paises, onde também estéo incluidos a Argelia e a
Noruega como fornecedores.

A razdo deste pujante crescimento na demanda de GN se deve, ao crescimento das
suas reservas em todo o mundo, avaliadas em torna de 150.000 10° m® (150 Tm®), quase
90% das reservas mundiais de petréleo hoje conhecidas. Esta disponibilidade de reservas
gasiferas pode garantir uma oferta equivalente a sessenta anos de GN mantidas as atuais
taxas de consumo. Esse quadro tem levado 05 governos a induzir 0 seu Consumo sem o

risco de uma interrupgdo no suprimento.

Ha ainda outros fatores que estdo pesando a favor da opgao do GN. A tecnologia de
extracdo, desenvoivida nas dltimas décadas esta possibilitando a disponibilidade de
reservas em grande escala. Observam-se também notaveis melhorias na eficiéncia dos
ciclos térmicos das centrais a gas natural. A termeletricidade, principaimente alimentada
pelo gas natural, vem alcancando rapido crescimento em todas as regibes onde exisie uma
demanda crescente e insatisfeita, e um excedente na oferta desse energético. O baixo
custo de capital e a rapida instalagio séo atrativos de uma nova onda de investimentos na
industria de eletricidade a gas natural.

A preferéncia mundial pelo GN, devido a razbes ambientais (embora, de forma
paradoxal, 0s processos de sua elaboracgéo, tenham efeitos poluidores) e, finalmente, mas
nem por isso menos relevante, pela dificuldade de achar negocios de GN rentaveis, nos
paises de mercados consolidados, como antigamente, tem atraido os produtores a lugares
onde ainda é possivel obter lucros significativos.

3.3.- EVOLUCAO DO GAS NATURAL COMC ENERGETICO

A industria de gas ndo utilizava iniciaimente o GN mas, sim, o gas manufaturado a
partir da queima do carvio. Este combustivel foi introduzido nas grandes cidades a partir de
1812, na inglaterra. Em 1916, os Estados Unidos comegaram a utilizar o gas pela primeira
vez numa cidade; cinco anos mais tarde, o primeiro uso do GN era registrado em Fredonia,
New York (EUA), possibilitando toda uma nova distribuicBo na inddstria. G primeiro



gasoduto de longa distancia (14 ou 16 polegadas e 600 km) foi colocado em operagac
entre Louisiana e Texas, em 1925, fato que pode ser considerado como o inicio da

moderna indastria de gas natural ( BANKS, 1987)

A abundante disponibilidade de GN na América do Norte e a crescente demanda
energética do setor industrial e residencial determinaram o desenvolvimento de tecnologias
adequadas para o aproveitamento do GN em cada segmento. Em 1950, estabeleceram-se
as primeiras redes de transporte de GN para estados carentes deste recurso e com forte
demanda de energia, como é o caso da California. A construgdo de uma rede extensa e
internacional entre os E.U.A ¢ 0 Canada, em décadas posteriores, resuitou na constitui¢ao
do primeiro e maior mercado gasifero mundial, cuja estruturagdo sufi generis tem sido
motivo de constantes regulacdes no transporte e na comercializacdo do lado norte-

americano (Yergin, 1982.)8

Como consequéncia do aumento do consumo de GN em todo o mundo - seja por
razbes ambientais, econdmicas ou estritamente estratégicas - vém surgindo novos
mercados, somando-se aos ja consoiidados norte-americano € europeu. Enire eles,
destacam-se o mercado da Asia-Pacifico e o embriondrio mercado do Cone Sul, na
América Latina. Os mais promissores mercados regionais em expansao e em formacao

situam-se entre os ultimos e sao, respectivamente, Japao ¢ Brasil.

No final da década de 60 foram descobertas grandes reservas de GN no Mar do Norte.
A sua descobenia foi conseqiiéncia da busca de petréleo (embora este fenha sido achado
mais tarde) e, posteriormente foi tomando caracteristicas estratégicas para os paises donos
dos campoes gasiferos, uma vez gue ihes conferia alio grau de independéncia energetica e
permitia alterar a matriz constituida predominantemente & base de carvdo.®

A bem sucedida penetracdo do GN no mercado energético nas duas ultimas décadas
tem sido possivel gracas aos avanc¢os tecnologicos ocorridos, tanto a jusante quanio a

montante da cadeia gasifera. A montante, tecnologias na area de exploragdo, em

8 O capitulo V aborda a experiéncia reguladora nos Estados Unidos desde oGas Policy Act, de
1938, até a Ordem 636, de 1992. Por outro lado, no livro "Future Energy", o autor comenta corm rmaior
detalhe a origem das primeiras regulamentagdes da industria de GN.

¢ Nominalmente, Noruega, Holanda e Gra Bretanha passaram a fornecer oy em grandes quantidades
para seus pares do continente europsu



compiementagdo com estudos e levantamentos geoldgicos via satélite, estao viabilizando a
descoberta de novos recursos gasiferos, tanto no off-shore quanto no on-shore, resultando
no aumenio das reservas de GN em todos 0s continenies. No {ransporte, a economia de
escala no escoamento de grandes volumes (transporte e distribuig&o) do GN e, a jusante, o
melhoramento de tecnologias desenvolvida dos equipamentos de GN, tém contribuido para
permitir-ihe substituir eficientemente a propria energia elétrica e alguns derivados de

petroleo.

A participagdo do GN na matriz energética primaria mundial foi incrementada de 19%
para 23% nos ultimos vinte anos. Nesse mesmo periodo, o petroleo declinou de 49% para
40% e o carvao caiu de 30% para 27%. Os 10% restantes correspondem a uma fatia de

diversos energeticos.

3.4.- DEFINICAO DE GAS NATURAL

Gas natural (GN) é a designacédo reservada a uma mistura de gases localizada em
acumulacoes subterrdneas, composta principalmente de hidrocarbonetos (contem so
hidrogénio e carbono), nas quais predomina ¢ metano (CH, ). Fracionalmente ha outros
menores mas também importantes, dentre eles o etano (C;Hs), o propano (CsHg) € 0 butano
(CaHio), fazem parte da mistura. A maior parte da &gua, componentes sulfurosos,
nitrogénio, dioxido de carbono e outras impurezas encontradas no GN sdo removidas em
véarias etapas do processamento. Seu equivalente energético médio ¢ de 9.800 kcal/m®
{1.000 BTU/f%), sendo que 830 mil toneladas de petrdleo egiiivalem a 1 milhdo de m ° de GN.

O GN ja era conhecido e usado na China, antes do nascimento de Cristo. A palavra
gas, do grego khaos, pelo latim caos, foi inventada pelo quimico holandés J. B. van
Helmont, em 1609, embora a expressdo gas natural tenha sido cunhada pelo italiano
Lazaro Spallanzini. O termo metano € atribuido ao quimico alemao August Wilhelm von

Hofmann, e sua férmula (CH,) foi estabelecida pelo cientista sueco Jons Jacob Berzelius.

Os reservatérios naturais de petrdleo contém, quase sempre, GN dissclvido ou
associado ao petréleo, mas a reciproca nao € verdadeira. Nos ultimos anos, as descobertas
de campos de GN nao associado tem aumentado consideraveimente. Associadc ou nao ao
petréleo, 0 GN & constituido por metano, em proporgdo gue oscila entre 70 e 85% do



volume da mistura gasosa (OGAWA,1987). Na pratica comercial, GN & metano tornaram-se
sindnimos. Os componentes da fracdo ndo metanica, com valor de uso propric (em
particuiar o butano e o propanc), costumam ser separados da mistura, logo apos sua
extragcao, para comercializagao especifica. Separacao quase obrigatéria pelo fato de esses
componentes se ligiefazerem facilmente ao contato com a atmosfera. Como
tradicionalmente o butano e o propano s&o obtidos da industria petrolifera a partir do GN

associado, generalizou-se para eles a designagéo de gases ligiefeitos de petroleo { GLP).

A origem do GN ainda € terreno para muitas teorias, embora a tese da origem
organica dos hidrocarbonetos seja a de maior aceitagdo. De acordo com essa tese,
organismos aquaticos das bacias marinhas ou lacustres, vegetais carregados pelas
correntes fluviais, microrganismos que se encontravam nos sedimentos depositados, todo
esse material acumulado ao fongo dos milénios em certas situagdes geoldgicas acabou por
rearrumar-se numa espécie de hidrocarboneto primordial, o querogéneo. Este foi se
transformando progressivamente, em resposta a condigbes de pressdo e temperatura
crescentes, até dar origem ac metano seco. O processo descrito retrata muito bem a origem
do petréleo. Quanto ao GN uma vez que ha tambem gases naturais de origem bioguimica,
ndo é possivel uma determinagao tao precisa de sua origem.

3.5.- CARACTERIZACAO DA CADEIA GASIFERA

As trés principais atividades funcionais da industria de GN s&0 a exploracao-producao,
o transporte e a distribuicdo. As pecuiiaridades de cada uma das atividades séo descritas a

sequir.

3.5.1.- OPERAGAO IDENTICA DO GAS NATURAL E DO PETROLEO NA EXPLORAGAOE
PRODUGAOQ

As atividades exploratérias das fontes de gas natural sdo as mesmas das fontes de
petrdleo, e séo incumbidas de localizar formagtes geoclogicas que potencialmente possam
conter reservas de GN. Essas atividades seguem progressivamente trés etapas principais
(Energy Alternatives, 1975).

s levantamento regional para identificar quao promissoras sdo as condigtes geoldgicas.

» levantamento detalhado justificando as avaliagdes de areas especificas



e perfuracdo exploratoria para determinar guanto gas natural esta na verdade presente
nessa area especifica.

Os levantamentos regionais, aerotransportados ou embarcados, incluem medicbes
referentes a mudancgas no campo magnetico terrestre e variacdes locais da gravidade da
terra. Estas medicbes ajudam a identificar irregularidades no subsolo e estruturas
geologicas nas quais o GN ou o dlec podem estar acumulados. O propdsito dos
levantamentos regionais € identificar areas onde atividade exploratoria de maior detalhe
pode se justificar.

Caso haja necessidade de investigagbes detalhadas de uma area em particular,
levantamentos sismicos e perfuragdes no centro da area sdo as técnicas mas utilizadas.
Exames sismicos consistem na geragdo de ondas de som as quais sdo refletidas e
refratadas pelos camadas subterraneas dos estratos geoldgicos. Os ecos séo recothidos
por detetores acusticos e registrados em fitas magnéticas. Esses dados s@o digitalizados e

processados em computador para preparar mapas seccionais cruzados de area.

O GN pode ser obtido desde pogos em associagédo com petroleo, (gas associado e
dissolvido) ou predominantemente de pogos de gas (gas nao-associado). Aparentemente,
reservatdrios de GN nao-associado e associade podem ser localizados a partir de
informacoes sismicas off-shore. Exploracdes perfuradoras off-shore usam as mesmas
técnicas que as de on-shore, exceto que a plataforma deve estar provida para sustentar o
equipamento de perfuragBo e ouiros equipamentos sobre lamina d'agua. Pogos
exploratérios sdc usualmente perfurados para atingir uma formacéo geoidgica que se
acredita contenha petrdleo ou GN.

A producdo consiste em uma seqguéncia de passos gque comega no momento em que
é confirmada a presenga de GN numa jazida. O segundo passo € a requisicdo de
investimentos em equipamentos de perfuracdc e plataformas de produgéo {(se os
reservatoros forem off-shore). Uma vez determinados o0s investimenios iniciais, o GN
comeca a ser exiraido gradualmente até atingir o pico (produgdo maxima do pogo), para
posteriormente entrar em declinio e chegar ac ponto de exaustdo (econornicamente

inviavel). Nesse caso, 08 custos relacionados & exiragéc de GN de um pogo em deciinio



podem chegar a ser maiores gue 0s custos de servico ou de manutengao, e porianio,
somente serdo mantidas as operagdes se as condigdes econdmicas justificarem o
profongamento da produc&o { BANKS, 1987).%0

Uma vez produzido o GN, as tecnologias de processamento diferem significativamente
daquelas empregadas para o petroleo. O processamento selecionado para o GN, em
particular, depende de fatores tais como seu lipo e sua composicao, a localizagao
geografica da fonte e a proximidade de suas linhas de transporte. Também, aiguns
processos podem ser incrementados para que o GN seja apropriado para escoamento via
gasodutos ou pronto para ser vendido, enquanto que outros processos sao feitos para
recuperar produtos de alto valor comercial, incluindo uma ampla gama de liquidos
hidrocarbonetos (Energy Alternatives, 1975).

O gas natural “associado’, descoberto nas operagbes de prospecao de petrdleo - com
pouco ou nenhum uso no inicio - tinha como destino a reinjecao, depois do tratamento, e
recompressao dentro da jazida, a fim de manter sua presséo. Esta operagao era necessaria
para produzir ¢ maximo de petrdleo e, inevitavelmente, nesse momento, o excedente era
queimado na tocha. No entanto, conforme o GN foi ganhando espago e diversificando sua

utilizagdo, o balango desta reinjegéo veio a colocar em confronto ¢ GN e o petréleo.

A diminuigdo de perdas de GN associado devido a queima (flaired) na boca-do-pogo
de produgdo é uma das significativas melhorias dos dltimos tempos da inddstria do GN no
mundo e se explica pelas medidas de racionaliza¢éo introduzidas por numerosas empresas.
Por outro lado, a crescente expansao dos mercados locais, principalmente, e uma infra-
estrutura mais sofisticada, aliados a equipamentos de melhor desempenho, coadjuvaram na
diminuigdo da queima de GN na tocha.

Na exploragdo e producao, a industria de GN é semelhante a do petréleo. Em fungao

dessa relacdo, no caso do GN, essas atividades séo realizada pelas mesmas companhias

10 Conforme a recuperacao anual de um poco represente 1/5 do totai das suas reservas recuperaveis,
considera-se que esse campo poderia ter 15 anos de periode de exaustio. Esta producao no periodo
do maximo aproveitamento, pode durar menos de quinze anos, embora o fiuxo de gas extraido do
reservatério seja mais de quinze anos, se for levado em conta ¢ periodo de crescimento antes de
alcancar o pico (build-up). O objetivo desta andlise é a possibilidade de focalizar dois pontos - a altura

do pico do pogo (produgdo maxima) e sua produgéo.
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que produzem petréleo. Entretanto, como as incertezas gue cercam a industria de GN sao
grandes, conseqglentemente, as informagbes sa&o incompletas e inadequadas, a
concorréncia entre companhias esta longe de ser perfeita e cada companhia de GN, mesmo
pequena, detém certa quantidade de poder no mercado. Face a riscos tdo grandes e
imperfeigbes téo significativas nessa industria, € natural que as companhias engajadas no
desenvolvimento de GN a montante esperem, um retomo do capital investidc muito mais

alto que o mero custo de oportunidade { DAVISON, 1988).

TaBeta 3.1: Os 20 Maiores PropuToRES MUNDIAIS DE GAS NATURAL
Produgao Participagao

PAIS {(10° m®) (%)
ex-URSS g0y '
EUA
Canada
Holanda
Reino Unido
Indonésia
Argélia
Arabia Saudita
Ira
Noruega
Maldsia
México
Austriiia
Venezuela
Argentina
italia
Roménia
Alemanha
Paquistac
india

Total dos 20
Outros

Total Mundial

FONTE: 0GJ, Margo, 14, 1996 p.60-62, CEDIGAZ 1995

A tabela 3.1 lista os vinte maiores produtores de GN em escala mundial, e quanto eles
representam do total da produgdo mundial. A ocorréncia de GN € um pouco mais distribuida
no planeta, fato que se reflele na sua producdo em paises periencentes aos cinco
continentes. Contudo, a tabela 3.1 revela que 20 paises detém mais de 80% da producgao.
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3.5.2. - INVESTIMENTOS NO TRANSPORTE DE GAS NATURAL

O GN é transportade in natura desde o campo até o ponto de uso final. Ainda que o
transporte de pequenas quantidades por caminhao seja tecnicamente possivel, transportar
implica, pela baixa densidade do GN, a necessidade de compressao, liquefagdo e
containers para o armazenamento, inviabilizando economicamente tal espécie de

transporte.

Em contraste, petrdleo € consumido em forma de produtos derivados e nao cru. S&o
necessarios dutos, caminhdes ou barcos para transporta-lo desde o campo até uma
refinaria ou um terminal de exportacdo. Para sua distribuicAo utilizam-se oleodutos,
tanques, caminhdes ou barcagas. Os produtos derivados do petréleo podem ser faciimente
difundidos nos inumeros mercados existentes.

Decorrente disso, identificam-se para o fransporte de GN somenie duas altermnativas
praticas, restringindo grandemente sua versatilidade em rela¢do ao petréleo. Estas duas
formas de transporie sdo, através de gasodutos ou mediante tanques metaneiros. Ambas
formas de transporte requerem tecnaologia especifica e geralmente de alto custo, pois, para
escoar GN nos dutos é preciso manter uma pressao constante ao iongo da linha mediante
estacbes de compressédo, além do mais, gasodutos requerem didmetros maiores para
movimentar a mesma gquantidade de energia equivalente em petrdleo.!' Quanto ao
transporte por tanques criogénicos, esta € uma tecnologia muito mais cara por requerer
estacgbes de liquefacéo e regaseificacdo nos pontos de envio e recepgao, respectivamente.
12 Esta alternativa € conhecida come fransporie de Gas Natural Liglefeito (GNL).

A produgéo, o comercio e o consumo mundial de GN continuo crescendo em 1996,
segundo as Gltimas estimativas da Cedigaz. Exciuindo a ex-URSS, 429,31 10° m® foram
comercializados, denotando um incremento de 10% em relagdo a 1995. Desse total ©
transporte através de gasodutos chegou a 423,88 10° m®, incluindo o comércio entre as
republicas que formavam a Unido Soviética, tal cifra representava 80% do volume total

comercializado internacionalmente. No mesmo ano, 0s barcos metaneiros transportaram

‘1 Um oieoduto pode transportar 15 vezes mais energia que um gasoduto do mesmeoe didmetro.
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102,43 10° m® em forma de GNL, com um crescimento 11,3% em relacdo a 1995, o
transporte por GNL vem crescendo de forma evidente em todo o mundo e ja representa
20% do total comercializado. No entanto, as redes de gasodutos, ainda s&oc responsaveis

por 92% de GN consumido, se séo consideradas as redes nacionais.

A tecnologia do transporte de GN por dutos, no seu escoamento e compressaoc dentro
das linhas, € ha muito tempo conhecida. Tecnologias secundarias incluem a mediggo e a
automacdo do controle da vazdo nos gasodutos. Os progressos técnicos permitem
atualmente transportar GN a 80 vezes a presséo atmosférica e conduzi-lo por dutos de ate
140 cm (56") sobre distancias da ordem dos 4000-6000 Km (com a existéncia das estagdes
de compressao tecnicamente alocadas ao longo da rota). No caso da liquefagdo, 0 GN é

resfriadc a -160 Celsius, comprimindo-se em 1/600 do seu volume em estado gasoso.

De uma maneira geral o sistema de redes de gasodutos consiste em uma ou mais
linhas de grande diametro (12 a 56") e espessura (1 a 5"}, de ago selecionado, em
concordancia com os codigos padronizados de gasodutos. O GN € escoado nos dutos pela
pressdo obtida na sua compressao. A capacidade de um gasoduto e a quantidade que
pode ser transportada pode ser incrementada pelo uso adicional de estagbes de
compressdo (2500 a 20000 ou mais HP), construidas a cada 80 ou 160 km ao longo da
finha.

A necessidade das estacdes de compresséo ao longo da linha principal do gasoduto
contribuem para aumentar os custos de fransporte do GN. Uma estagéo de bombeio numa
finha de peirdlec usa energia para amenizar as perdas. Ja uma linha de GN requer uma
grande parcela de energia para comprimi-ic nas estagtes de compressaoc e para manter a
pressdo ao longo da linha, precisam-se de varias dessas estagbes. A construgao de
gasodutos prevé ainda despesas como direitos de passagem, mao de obra, compra de

material, equipamento e outras.

No transporie de Gas Natural Liglefeito (GNL), normalmente, sio identificadas as
seguintes fases: transporte desde o campo produtor de GN até a planta de liguefacao, uma

12 Refere-se ao transporie por metaneiros, no caso do GNL, onhde a construcdo de estagbes de
pressurizacao, nos porios de embarque e desembarque, além de lanques de armazenamento,
elevam o custo.
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planta de liquefagéo, tanques de armazenamento, lecnologia de carregamento, porto que
facilite a exportagdo, transporte inter-ocednico por metaneiros, descarregamento e
armazenamento no porto de recepgao, planta de regaseificacao e transporte da planta de
regaseificacdo até o gasoduto principal. A experiéncia tem demonstrado que para uma
distancia superior a 6000-6500 Km o transporte de GNL & economicamente viavel. E, de

toda maneira, a Unica opgao valida, tratando-se de comeércio interoceénico.

Os custos de ftransporte de GNL saoc geralmente altos porgue contemplam
investimentos de grande porte,’® seja nas plantas de compressdo (porto no pais
exportador) ou de regaseificacdo (porto no pais importador) principalmente porque a
tecnologia do GNL mostra dificuldades reais nessas etapas basicas da cadeia. A
possibilidade de vazamentc de metano e de sua ignicao expiosiva, ao libertar-se das

pressbes extremas em que € mantido nos dispositivos criogénicos, é real.

O grafico 3.2 mostra a escala de custos para a liquefacdo, o transporte e a
regaseificagdo de GNL em fungao da distancia. Nela, observa-se o custo em tomo de US$
3,0/MMBTU para distancias entre 3000 e 6000 km e gue podem chegar a US$ 4,0/MMBTU,
se for inciuida a fase da producao e exploracdo para os precos atuais que 0s consumidores
estdo dispostos a pagar, particularmente a Europa Ocidental e os EUA ( BALLOT, 1994}

A maior parte desses custos deve-se essencialmente & capacidade da usina de
liquefacdo e dos metaneiros. O conjunto dos investimentos numa cadeia do GNL de ©
Gm*/ano esta por volta de 4 a 5 bilhdes de dolares. Apesar do elevado custo, novos
empreendimentos de utilizagéo de GNL estao sendo cogitados para serem construidos (0GJ
1996). Como mostra o grafico 3.2, estabelece-se que, para parametros de distancia de
transporie e de volume anual transportado, o custo de transporte por gasocduto aparece
mais alto que aguele tido para a cadeia de GNL, desde que as disténcias de transporte

sejam grandes.

13 Para uma capacidade de escoamento de 10 Gm°rano, estimativas de investimento estao na faixa
de US$ 1.7 bilhdes, para paises na orla do Golfc de Arabia; dobrando este valor para outyos regices
do planeta {Banco Mundial: US$ 2.0 - 2.8 bilhdes e Nagdes Unidas: US$ 3.9 - 4.5 bithGes) Natural
Gas World, 1991.
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CARNOT-GANDOLPHIE ef. al. {1995) acreditam que, reduzindo o custo da planta de
liguefacdo, a qual representa quase 50% do investimento total, os custos totais de um
projeto de GNL cairdo. As mudangas aconteceriam na tecnologia e na dimensaoc dos

equipamentos,'* apontando para a economia de escala.

Em paises de dimensdes continentais, o gasoduto tem sido de facto, se n&o de jure,
um monopdlic sobre os servicos de transporte a mercados nacionais e regionais, enguanto
gue o GNL possui um carater mais multinacional, porque requer um alic grau de

coordenacdo internacional para colocar o projeto em pratica.

Grandes redes de gasodutos foram construidas na América do Norte, para interligar
os centros de consumo as fontes. Na Europa Ocidental, t&m predominado os gasodutos de
longo comprimento, que ligam as distantes fontes de produgdo fora do continente aos

cantros de consumo continentais,

14 Com a substituicBo de turbinas de gas de 26 MW por outras de 78 MW, por exemplo, poderia
reduzir-se em 20% 0s custos; trocadores de calor de ago inoxidavel, aumento da presséo de SMPa
para 15 MPa reduz a quantidade de energia em 30% & se for para 30 MPa a reducdo e de 50%.



O transporte de GN envolve, atualmente, paises de todos os continentes. Até a
década de 50 a interligagdo através de gasodutos de GN se restringia a existente entre os
Estados Unidos e o Canada. Porém, apos a construgao do gasoduto transeuropeu, um
mercado “internacional” passou a se estruturar na Europa. Os desequilibrios regionais da
oferta e da demanda deverdo obrigar a aumentar o transporte atraves de gasodutos até
seus limites técnicos, econdmicos e, inclusive, politicos, pouce importando os pesados
investimentos a serem realizados.

3.5.3.- Os DIVERSOS USOS NA DISTRIBUIGAO

A distribuico de GN ocorre desde qualquer ponto do gasoduto, ao contrario do que
ocorre com todas os demais energéticos, através de ramificacées. No entanto, deve-se
proceder a uma adaptacdo especial € a-uma medigao nesse local para contabilizar o fluxo
de GN. A distribuicdo na pratica comega na estacao receptora dos grandes dutos, chamada
de city gate, ate os consumidores finais. A tecnologia envolvida na distribuicdo de GN €

conhecida ha quase um século, nao sofrendo modificacdes de concepgéo basica até hoje.

Em funcdo da presenga de impurezas solidas ou liguidas nas canalizagbes, o
transporte apresenta riscos de desgaste ou de entupimento dos equipamentos, ¢aso nao
seja prevista sistematicamente uma protegdo para obtengac de um fluido livre dessas
impurezas na saida dos gasodutos.

A rede de distribuicéo é conseqiéncia direta do mercado consumidor. O sistema de
distribuicdo € operado de forma a apresentar pressdes em cascata. O recebido em alta
pressdo flui através do tronco, a pressao nestas linhas, oscila garantindo uma
armmazenagem resefva para as variagbes diarias. A rede de distribuicdo tem origem no
gasoduto de transporte, através de uma linha principal, que se desdobra em seguida em
varios ramais secundarios. Esses por sua vez se subdividem em ramificacdes menores de
modo a atender os bairros ou distritos.

As estagdes de redugéo de presséo asseguram o abastecimento de redes industriais

a pressGes controladas (4kgi/cm®) e de redes domiciliares e comerciais (1 kgiem®) . Os

Quanto aos metaneiros, sua envergadura passaria dos 120000 a 135000 nf hoje existentes de
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gonsumidores sdo abastecidos por ramais gue saem da rede e levam o GN a0s conjunios
de medicéo, regulagem e protegao, instalados nos dutos. Nestes conjuntos, a pressao é
novamente reduzida para a pressao de distribuicac intema, correspondente a 120-240

mmca nas residéncias e comércio e a 0,3-1 kgf/cm ? nas inddstrias e grandes consumidores.

Existem trés grandes receptores na distribuicdo de GN: os consumidores finais de
grande porte, as centrais termelétricas, em varios paises, ambos grupos podem comprar
diretamente dos produtores e, as companhias distribuidoras que revendem aos
consumidores finais de porte médio e pequeno. A seguir sdo descritos 0s principais

segmentos da demanda que utilizam GN em maior quantidade.

3.6.- SEGMENTOS RECEPTIVOS AO USO DO GAS NATURAL

A reparticao do consumo mundial- de GN por setor difere segundo as politicas e os
objetivos tragados pelos govermnos (centrais e/ou estaduais). Porem, de modo geral, a
indiistria detém sempre a maior fatia do consumo (28%), independente da regido
geografica, excecéo feita ao Japao, onde a participagdo no setor & de infimos 1,5%. Em
sequndo lugar, e com tendéncias a aumentar sua participagao, vem o setor da geragao de
energia elétrica, com 26% do total. Novamente o Japédo € o pais que foge a regra,

centralizando o consumo neste setor em 69,5% do total consumido no pais.

Na Europa Ccidental, os setores residencial ,comercial e terciario consomem 46,5%.
Em escala mundial, esses setores detém 26% da fatia do consumo (0 Jap&o néo usa GN
nestes setores). O setor energélico, que compreende a produgdo, tratamento,
processamento e fransporte de hidrocarbonetos, incluinde as plantas de aquecimento
distritais consome, 15% do total produzide noc mundo. Finalmente, o uso do GN como
matéria prima perfaz 5% em nivel mundial, despontando a América Latina, cujo consumo &
de 10,5% (grafico 3.3)

O GN é apontado como ¢ hidrocarboneio de menor indice de emissao de CO,, em
torno de 0,58 toneladas por tonelada equivalente de petrdleo (t/tep) (MARTIN, 1993), quando

comparado com os derivados de petroleo concorrentes, inclusive o carvao vegetal.15 A

capacidade para 165000 ou 200000 .
15 Valores em Vtep: biomassa 1,04; éleos de sintese 1,82 e Glecs de xistc 1,98 (Martin, 1893).
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utiizac@o do GN nos diferentes segmentos industrial, residencial, comercial ou de geracdo
de energia elélrica, pode viabilizar-se através da elaboracdo de uma regulagdo especifica
para cada segmento, (na qual seriam analisados contratos, custos e tarifas) e ndc uma
regulag@o normativa. Ultimamente, tem sido propostas taxas sobre as emissfes de CO,,

S0;, NO, e CO, provenientes das industrias, que nfo se ajustam ao regulamento

existente . }®

TOTAL 1755 tep

Energédlice o
Matéria prima 15% Inddstriz
59 28%

Res-Com-Ter

26% Energia Hetrica

26%

GRAFICO 3.3: DisTRIBUICAO DO CoNSUMO DE GAS NATURAL

POR SETOR NO MUNDO EM 1993
Fonte: CEDIGAZ 1985

Como consequéncia da preocupacgdo ambiental, 0 seu consumo devera aumentar,
istc porgue € cada vez maior a aplicagdo de uma rigorosa fiscalizac&o ambiental por foros

cientificos & politicos, seja no nivel governamental ou por entidades né&c governamentais. 17

A inserg@o do G no mercado devera ter, como tudo indica, no segmenio da geracéo

de energia elétrica a grande propulsora do aumento de seu consume. Este segmenio do

16 Entre as novas teorias e paradigmas econdmico-ambientais propostos, cita-se o baseado nos
direitos da propriedade {fax polfufion) ou do modeio de balango de matérias, que reconhece a
poluiglo como um fendmeno ruim porém, inevitavel (devido & segunda lei da termadindmica),
todavia, tem-se a pretendida Implementacio de politicas macroambientais através do fixed sfandard
g, finalmente, a aplicacio do conceito custo/beneficio, todas estas detalhadamente explicadas por
Pearce {1994).

17 A Agenda 21; editada na conferéncia do Rio 92, € um claro exempio da forga que vem ganhando a
discuss&o ambientai no cenaric mundial e do peso gue esta adquirindo na elaboraco de projetos
energéticos, urbanos, rurais, de transporte g outros. A definicBo do Desenvolvimenio Susientdvel,
nesse intuito, pretende englobar o nove paradigma de crescimento para o proximo século.
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mercado, até pouco tempo atrds, era visto como esbanjador de um energético considerado
nobre. Paises europeus chegaram a proibir a producao de eletricidade através da gueima
de GN, reservando-o integralmente para fins comerciais e residenciais. Porem,
comprovadas as abundantes reservas, e suas peculiaridades vantajosas, verifica-se um

incremento constante do uso do GN no contexto global das fontes energéticas.

3.6.1.- DESPONTANDO O SEGMENTO DA GERACAO TERMOELETRICA

O mercado de energia eiétrica em continuo crescimento propiciou as companhias
desse setor a opgao pela alternativa de gerar termeletricidade, através da queima GN,
verificando-se, nos ultimos anos, o desenvolvimento de uma grande e vantajosa parceria
entre companhias de GN e a de eletricidade. O alto risco envolvido na construgao de usinas
nucleares, o incremento das reservas gasiferas e os altos indices de eficiéncia verificados
nas centrais de ciclo combinado de GN, tém contribuido para esta simbiose empresarial gés
natural - energia elétrica.

O aumento na geragao termelétrica a GN deve-se a fatores como a questao ambiental,
onde, comprovadamente, 0 carvao e outros derivados de petrolec como o piche, betume e
mesmo o Oleo Diesel, liberam maior quantidade de poluentes em suspensao quando
queimados. Um outro argumento, ndo menos importante, em favor do GN na producao de
eletricidade é 0 baixo custo nos sistemas de ciclo combinado,!® em especial hoje, quando

as dificuldades antes existentes com esta tecnologia estao sendo superadas.

A eficiéncia na conversac energética, alcancada pelas novas centrais de GN de ciclo
combinado, e nas plantas de cogeragdo tem implicado melhoramentc competitive da
posicdo do GN na geragdo de energia elétrica. A promessa de pregos competitivos nesse
mercado e a melhoria das tecnologias a GN, estdo criando uma sinergia gue esta
transformando algumas companhias de gas natural integradas em companhias de energia

integradas .

Os indices técnicos auferidos nas unidades termelétricas de recente fabricacao tém
mostrado que parametros como; eficiéncia energética, relagdc de combustivel usado para

gerar um KW, perdas de calor no equipamento e, principalmente, baixos teores na emisséo
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de SO,, NO, e CO,, contribuirdo para que se cogite um amplo uso de gas no setor elétrico.
No entanto, & valide advertir que os ganhos na relagdo custo/beneficio so evidentes
apenas em centrais termelétricas de porte medio para cima e em grandes instalacGes
comerciais (ROSSWALL, 1991).

Como ilustragdo desse fato, comparam-se dados técnicos de emissGes atmosfericas
anuais enire dois sistemas de geragdo, o convencional e o de cogeracgdo, para uma usina
termelétrica de 11 MW de poténcia, consumindo 9 toneladas de vapor por hora e operando
70% de sua capacidade. O sistema de cogeragdo de turbina a GN elimina virtualmente as
emissées de SO,, reduz as de NOy em dez e as de CO, em 50% (Tabela 3.2).

TABELA 3.2: EMISSOES ATMOSFERICAS DE UMA USINA DE COGERACAO (TONS/ANC)
Tipo de Usina Particulados S0, NO co,
Sistema Convencional i s
- vapor por queima de 6leo +
eletricidade por queima de
carvao*

Sistemas de Cogeracao
- turbina a vapor - carvao®
- turbina a vapor - gas
- turbina a gas natural
FONTE: Nelson Hay, American Gas Association, e World Banki Papers, 1993

A eficiéncia energética em torno de 50% pode chegar a valores mais altos (55-60%)
se a usina € do tipo ciclo combinado. Ainda que as emissdes de CO, em uma termeilétrica a
GN sejam mais baixas, € necessario lembrar que ¢ tempo de vida do CO, na atmosfera ¢
muito maior gue ¢ tempo de vida dos outros dois poluentes (NO,, SO,), 6 que recoloca a
necessidade de diminuir ainda mais as emissbes de CO .

Para mostrar as vantagens de uma central termelétrica a GN, a tabela 3.3 mostra
variaveis fisicas de uma usina de 450 MW gue consome carvao, petroleo e GN. A planta de
ciclo combinado, que gueima GN evita problemas de acumuiagac (500 ton. de rejeitos
sélidos por dia), reduz o desperdicio de calor em 25%, elimina as emissbes de SO; e reduz
a metade as de CO.,.

TABELA 3.3: ATIVIDADE DIARIA DE UMA CENTRAL TERMELETRICA DE450 MWE

12 Ciclo Combinado: aproveitamento do GN gueimado em uma turbing, e do vapor excedente a alta
pressao numa outra. (Apéndice 1)
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Eficiencia Custo do Combustivel Rejeitos Emissdes Emissdes Emissoes
Combustivel Energética invest. Usado Solidos S0, NOx CO,
% {tons} {tons) (g/kWh) {g/kKWh) {g/kWh)

9 60-900

Carvao

Oleo
Contetido de Enxofre 1% para o carvio, e 3,5%, para o 6leo
FONTE :Natural Gas in Developping Countries World Bank 1993, Girault, Revue de l'energie, No 471,

No Japdo, 21% da energia elétrica & proveniente de centrais termelétricas
alimentadas a GN e, em termos percentuais, quase 70% do GN importado € usado com esse
fim. No mundo inteiro prevé-se uma elevagdo da geragao termelétrica alimentada a GN,
deslocando inclusive combustiveis tradicionalmente usados para atender a base da curva
de carga da demanda de eletricidade.!” O maior crescimento da demanda de GN verificar-
se-a na regiao da Asia-Pacifico, comn 500 GW de poténcia; América do Norte, com 200 GW;
Europa, América Latina, Russia, e Oriente Médio, com 100 GW cada. Outras regibes
complementaram os 1200 GW de poténcia instalada prognosticados para o ano 2013
(KOEN,1994).

Nos EUA a demanda de GN para geracio de energia elétrica foi de 140,7 milhdes de
m® (4300 x 10° BTU) no ano de 1994, gerando negocios de US$ 60 bilhdes. Mas, a maior
companhia geradora de eletricidade atraves da queima de GN em centrais de ciclo
combinado - ENRON -, estima que esse consumo poderia atingir 330,9 milhges de m°
(10100 x 10° BTU) no ano 2010. Foram vendidos 2.200.000 MWh pela ENRON, sé na
primeira metade de 1985, colocando-se no topo das produtoras independentes de
sletricidade (XOEN,1995).%2¢

Estes fatores tecnoidgicos, econdémicos e ambientais indicam a viabilidade do GN
como um energético de substituicAo em termelétricas ou de complementacado na rede do
sistema elétrico. No entanto, apesar da contundéncia dos argumentos técnicos, nao se
deve perder de vista que as principais restricdes para © uso de GN no setor elétrico,
dependem criticamente dos custos de suprimento de GN, da tarifa de venda para a

concessionaria e, em muitos paises, do perfil da curva de carga que se deseja ter.

19 A Gra Bretanha, esta optando por esta alternativa, embora gerando polémicas e criticas, por
deslocar o carvéo, provocando nao somente desemprego nas minas carboniferas como
comprometendo uma fonte que ndo ¢ t&o abundante quanto o carvao nesse pais

20 £sta mesma companhia é o principal sécio do governo boliviano no projeto do gasoduto
Brasil/Bolivia, com interesse no desenvolvimento dessa fatia no mercado brasileiro.
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3.6.2.- As VANTAGENS DO SEGMENTO RESIDENCIAL E COMERCIAL

O segmento residencial e, especialmente, o comercial sao considerados mercados
premium por exceléncia para o GN. Para aplicagbes tais como cozinhar, muitos
consumidores preferem o GLP a energia elétrica. Para aquecimento de espacos, também ¢&
uma solucdc muito conveniente: ndo precisa armazenar, € limpo e providencia rapido
aquecimento. A principal razao aduzida € que 0 uso residencial seja geralmente limitado
para a cocgao, usando o GN somente por minutos. Mas, em certos casos, poderia ter
amplas oportunidades de uso, se a rede de distribuicao for instalada criteriosamente,
capturando todo o potencial da linha.

Comparado & queima de carvao nas residéncias, o GN é praticamente livre de
poluicao. Consumidores residenciais de diversos paises industrializados sujeitos a invernos
rigorosos, ha muito tempo ja vem desfrutando dos beneficios do GN. Nesses paises 0
segmento residencial esta ha muito tempo consolidado como um significativo consumidor
sazonal. Por outro lado, o potenciai global de uso do GN nos mercados residenciais, em
paises periféricos, parece ser muito limitado e sem grandes perspectivas de aumento
significativo, por nao existir uma rede gasifera privilegiando o consumo desse segmento,
salvo excecles como a Argentina e o Paquistao e, em menor medida, a Venezuela e a
Malasia.

Trés fatores podem melhorar a insergdo do GN nos segmentos residencial e
comercial. Primeiro, se © pais tem um inverno extremamente frio, requerendo a
necessidade de aguecer espacgos, entdo o consumo seria significativamente alto. Segundo,
consumidores comerciais consomem maior quantidade de GN que 0s residenciais, hotéis de
primeira classe, com aquecimento d’agua e ar condicionado, podem consumir 0 equivalente
a 800 residéncias. Terceiro, nas novas urbanizagdes que estdo sendo construidas, é
relativamente barato fornecer gas, especialmenie para residéncias de alto padrao. Isto
poderia melthorar significativamente as perspectivas de aproveitamento do GN (DAVISON,
op.cit.).

A expectativa de melhorias no rendimento dos equipamentos a GN, e da construgao

de sistemas iérmicos em prédios poderace incentivar a penetragdo do GN no seior
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residencial e comercial. O custo de distribuicdo residencial do GN, guando o mercado &
incipiente e a intengao é amplid-io, pode ser dispendicso para um grande numero de

pequenos cansumidores.

O desenvolvimento de tais mercados, depende, fregientemente da proximidade dos
gasodutos, 0s quais j4 teriam sido financiados através contratos de venda a consumidores
industriais ou do setor elétrico. Mesmo assim, 0 prego para o esses mercados,

considerados grandes receptores de GN, ainda ¢ alto.

TABELA3.4: INDICES DE EMISSOES NA COMBUSTAC PARA APLICACOES
RESIDENCIAL E COMERCIAL (G/GJ)*
Consumidor Particulados 50, NO

Residencial

- Carvao pesado™*
- (34s de petréleo**
- Gas Natural
Comercial

- Carvao Pesado**
- Gds de petréleo**
- 34s Natural

* 1 mmBTU = 1,055GJ

= Conteudc de enxofre ~ 1% para o carvao pesado e 8,2 % para o gds de petrdleo
FONTE: "Gas the Solution : A Route To Sustainable Developmeni” International Gas Union Julho 1991,

g

Nestes segmentos, a vantagem ambiental dos equipamentos que usam 0 GN €
evidente. A emissao de poluentes de pequenos aguecedores ou caldeiras @ muito menor
que aqueles que queimam carvdo ou oleo combustivel. O calculo destas emissoes, por
unidade de energia usada, envolve uma avaliagéo da tecnologia empregada e da pratica do
consumidor no seu usc (tabela 3.4). Do ponto de vista do consumidor
(residencial/comercial), 0 GN serd sempre mais vantajosc por nfo necessitar de nenhum
tipo de armazenamento, porém, o GN & vulneravel as estimativas na rela¢do de pregos e a

competicdo entre combustiveis (analisado em capitulos subsequentes).

3.5.3.- AS POSSIBILIDADES DE UTILIZAGAO NO SEGMENTO INDUSTRIAL

O GN pode ser usado diretamente em varios processos industriais e, indiretamente,
como combustivel nas caldeiras para elevar a pressao de vapor. E importante distinguir

essas duas fungbes guando se avaliam as projegdes da demanda.
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O mercado do GN (como combustivel) na industria divide-se em duas grandes
categorias. De um lado, existe uma ampla categoria, na qual grandes quantidades de
combustivel sdo consumidas, onde a unica aplicagdo requerida ¢ a geragao de calor; por
outro lado, existem usos mais especiais, nos quais o GN tem um valor premium. Neste caso,
os usuarios tradicionais séo as industrias de produgéo de cimento, de aco, de aluminio, de

ceramica e de metais ndo ferroso.

O problema & que tanto o 6leo como o carvao sao igualmente bons combustiveis para
a geragdo de vapor. O carvao tem de fato uma vantagem: os residuos produzidos por
ocasido da sua queima podem servir de matéria prima para outros processos. O valor
econdmico da queima de GN, numa planta de cimento, tende a ser negligenciada ou
abandonada, quando os precos do 6leo combustivel e do carvao estdo baixos {DAVISON et.
al. op.cit.).

As industrias onde o uso de GN tem um valor premium incluem a ceramica, vidro,
téxteis e fabricacdo de tijolos. Quando o GN € canalizado para uma area com este lipo de
industrias, usualmente fica por conta delas converter os equipamentos para 0 uso do GN.
Devido ao fato de o consumo ndo ser suficientemente grande, néo se justifica, por si
mesma, a construgéo especial de uma rede de suprimento de GN..

Da mesma forma acontece para uma ampla faixa de outras industrias tais como
processadoras de alimentos, bebidas e industrias de iluminagao. Essas ndo consomem,
grandes quantidades de energia, consegientemente ndo ganham nenhum beneficio
particular no uso de GN, que ja ndo teriam usando combustiveis aliemativos (incluindo
eletricidade). As perspectivas de uso dependerao fortemente da producéo e da expectativa
de consumo de energia dessas industrias.

Contudo, é bom frisar que ante a expectativa da existéncia de uma oferta garantida, o
segmento industrial tem se colocado como um consumidor importante de GN, mais ainda
em distritos industriais onde 0s custos na sua distribuicdo diminuiriam em fungéo da
concentragdo dos clientes.  Conseglentemente, 0s investimentos seriam menores,
diversificando as opgdes de uso.
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A seguir detalha-se os subsetores onde 0 GN € usado com maior intensidade e sob

diversas formas:

¢ METANOL E FERTILIZANTES .- O uso de GN como matéria prima para produzir commodities,
tem sido muito atrativo em paises em desenvolvimento, nos quais se produzem, por
exemplo, amodnia e/ou metanol, a partir de GN, que podem ser comercializados com
grande rentabilidade. A produgao de fertilizantes e metanol é economicamente atrativa,
quando existe produgdo em grandes guantidades de GN associado, sem alternativa de

uso e quando 0 GN é produzido a baixo custo.

e GAS NATURAL COMPRIMIDO .- O Gas Natural Comprimido (GNC) é utilizado em segmentos
nao convencionais, como o uso nas frotas de transporte publico urbanas, embora em
circunstancias limitadas. Em paricular, a aplicagdo do GNC somente se justificaria se
existissem grandes volumes de demanda do GN, podendo trazer beneficios extras, onde

ja existe uma rede de distribuicdo de gasodutos.

Em alguns casos o GNC pode ser destinado a pequenos negaocios tais como lanchonetes
ou casas de alvenaria, que nao forgcariam a ampliagdo da rede principal. Tal uso

dependeria sempre do prego relativo e da disponibilidade de GLP e substitutos similares.

Em veiculos particulares, sua aplicacdo ainda néoc é rentavel, assim, ¢ alvo potencial
parece levar as frotas de Diesel de dnibus e caminhdes, as quais na maioria dos casos,
trafegam em areas concentradas e tendem a fazer itinerarios fixos nos centros urbanos.
Estes sdo os candidatos ideais para a conversao, desde que possam ser abastecidos
num pequeno namero de locais, de preferéncia duranie a noite, o gue permitiria a mais
barata tecnologia de substituicdo a ser usada.

o GAS NATURAL LIQUEFEITO E EXTRACAO CONDENSADA.- Quando ha GN com altas
propor¢des de condensados ou propano e butano, as oportunidades para desenvolver o
campo de GN podem ser maiores gue aquelas onde ha GN seco. No ambito industrial o
gas natural liqlefeito é mais conhecido como gas liglefeitc de petrdleo {GLP} € € comum
adotar essa abreviaiura no jarg8c cofidiano. F mais barato extrair, engarratar e

fransportar condensados e GLP do gue GNC; consequentemente, pode ser mais facil
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distribui-los nas areas rurais e, ainda, atingir a demanda residencial e a de pequenos

usuarios comerciais, em lugares onde a rede de gasodutos nédo se justifica.

3.7.- OS AGENTES PARTICIPANTES DA CADEIA GASIFERA

A participagdo do Estado, representado pelo governo suas varias instituigbes e 6rgaos
e, principalmente, por suas companhias, tem sempre estado presente na maioria dos
paises onde ha um mercado de GN de importancia.?’ O Estado assumiu o papel de
propulsor da industria de gas natural na maioria dos paises do mundo, salvo nos Estados
Unidos, onde resguardou-se sempre o papel de regulador e fiscalizador.

A industria de GN tem tido, usualmente, a participagio das companhias estatais em
toda a cadeia gasifera. No entanto, essa participagdo muda de um pais a outro, em alguns
se verifica uma presenga monopolista desde a producao até a distribuicdo (Russia),
assumindo a importacdo até a distribuicdo (Franga) ou somente no transporte (Austria).
Contudo, é comum que parcerias entre companhias publicas e privadas existam no
transporte e na distribuicdo. Ha também monopdlios privados, como no caso da British Gas,
no transporte e na distribuigao.

3.7.1.- AVANGO DAS COMPANHIAS PRIVADAS

Antes de prevalecer a filosofia do "Estado minima", vigente hoje, ja era frequente que
companhias multinacionais de capital privado atuassem em todos os setores da cadeia
gasifera. Esta presenca se dava através das companhias de petrdlec que vinham
desenvolvendo a expioracdc e producéo de GN em forma paralela. Como ja foi apontado,

isso deve-se ao fato de ser usual encontrar petrdleo € GN no mesmo pogo.

Porém, o interesse das companhias privadas pelo &GN foi crescendo pois, se no inicio
da industria de petréleo 0 GN era um subproduto, hoje, consideram-no fundamental
enguanto insumo energético e matéria prima industrial. Desta forma, muitas empresas
petroleiras tem criado divisGes ou companhias especificas para ¢ desenvolvimento do GN.

Companhias de GN ja afirmadas e consolidadas no pais de origem passaram a objetivar a

21 O interesse das companhias pelo GN apolava-se na legitimidade constitucional, quando a
companhia nacional tinha direitos exciusivos sobre a prospegao, exploracéo, transporte e distribuicao.



expansdo da empresa em paises que ainda estavam comegando a desenvolver sua

industria gasifera.

Alia-se a este fato que, tendo alcangado um amadurecimento nos mercados de
origem, constatava-se que o retornos de capital nac de dava da mesma forma que nos
anos iniciais, este fato tem contribuido para que as companhias privadas se estabelegcam

nos Novos mercados emergentes.

Este motivo de carater estritamente econdmico-financeiro, junto com os de carater
politico, manifestados atraves das intengdes do Estado de retrair-se e néao participar em
investimentos no setor energético, tem motivado as companhias de capital privado
estenderem sua presenca na cadeia gasifera.

Salvo excegdes, como Franga, Argentina e Argelia, - que criaram companhias
especificas para desenvolver 0 GN,- a presenga de companhias privadas intemacionais de
petroleo, na maioria dos paises, sempre foi preponderante. Essas tém explorado
ativamente o GN, e muitas tém sido instrumento para proporcionar o desenvolvimento do
GN através de subsididrias ou em parcerias com companhias publicas. As companhias que
recebem concessdes, por parte do governo, para a exploragao e produgao das reservas de
GN e para sua comercializagéo, usualmente encontram intimeros e complexos fatores que
desfavorecem o desenvolvimento destas atividades.?? Entre eles destacam-se; a confusa
estrutura especifica legal e fiscal para o GN e a caréncia de mercados potenciais para 0 GN,
ou dificuldade de promover mercados sem nenhuma tradic2o nNo seu uso.

Os objetivos das companhias variam. Para umas, 0 mais imporante € expandir suas
reservas de hidrocarbonetos, apostando em contratos para o futuro; outras podem
perseguir um retorno mais imediato de seu investimento. Algumas podem ter ainda uma
grande disposicdo em explorar GN em paises fora do local onde esta sua matriz. Tais
companhias reconhecem, mais explicitamente que outras, que a exploragac do GN nesses

paises € uma area de negdécios a ser desenvolvida, podendo gerar lucros futurcs. Porém,

22 Na india suscitou-se, em 1985, um conflito entre o poder central desse pais e a Enron (empresa
norte-americana) sobre a construcdo de uma usina fermeletrica a aN. A Enron desistiu da construgio
porém, exige ressarcimentos dos gastos incorridos. O governo indiano, por sua parte, alegou
sobrefaturamento da obra. {Newsweek, 1995
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dentre tais objetivos,?® é importante enfatizar que numa primeira e ultima andlise de uma
companhia, o principal aspecto € o comercial e as consideragbes dominantes para gerar
jucro.24 Existindo uma reiagzo biunfvoca entre abtencéo de lucro e existéncia de risco nos

negocios de peirdleo e GN.

A precariedade dos mercados de GN, em paises que estdo acordando para seu uso,
requer grandes investimentos, principalmente onde a companhia € obrigada a administrar
rigidas rela¢bes bilaterais com o usudrio, a fim de cumprir determinagdes do govemno.
Nesses paises uma vez que o numero de formas de utilizagdo do GN ainda € muito
pequeno, a estruturagdo de uma concorréncia livre pode ser limitada por relagGes
contratuais rigidas e formacéo de mercados cativos; por conta disso, o risco do mercado

parece ganhar proporgdes maiores que o risco de exploragéo.

Uma companhia de transporte, qué pode ser tanto publica como privada, atua como
uma ponte entre a producao (upstream) e os consumidores finais, sejam estes as centrais
termelétricas, fabricas de fertilizantes, cerdmica ou as companhias distribuidoras
(downstream). A transportadora € a encarregada de manter os gasodutos; esta fungao, na
concepcdo tradicional, carregava riscos-parciais. Nominalmente, no risco de
comercializagdo, uma vez que as vendas de GN aos usuarios finais eram de sua
responsabilidade, além de arcar com o risco associado a fatores de carga e na manutencéo
da qualidade do servigo. Hoje, estas responsabilidades vem se diluindo, especialmente com
adocdo das modalidades open acces, onde a transportadora apenas cobra uma taxa em

fungdo do volume escoado pelo dutos.

As companhias de distribuigdo locais ou regionais, usualmente operam como
monopdlios publicos ou privados. Estas companhias atendem o setor residencial, comercial
e consumidores da pequena industria, mas também podem servir os grandes consumidores

industriais, quando estes ndc optam por servir-se diretamente do tronco principal do

23 Uma companhia pode estar interessada em crescer ou aumeniar sua parcela no mercado, mas
crescimento nao pode ser sustentado sem lucros, ¢ proposito de abocanhar uma grande parcela no
mercado, embora ocasionalmente incorra numa perda de lideranga, pode garantir lucros a iongo
prazo.

24 A queda dos pregos do petréleo junto a uma incerteza do panorama a longo prazo, tém tido grande
impacto tantc ne lucro como na atitude das companhias.
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gasoduto que atende a regido, o que é uma pratica que esta crescendo em muitos

mercados.

Devido a sua caracteristica de monopdlio natural, as distribuidoras de GN tém
permanecido como servigos publicos locais, semeihantes aos servigos de agua e
eletricidade. Em varios casos, sao de propriedade municipal. Se privadas, estdo sujeitas a
formas de regula¢ao dentro do interesse publico. Freqlientemente, quem se responsabiliza
da regulagao € um ¢rgéo publico estatal.

A tabela 3.5 revela o segmento da operagéo de algumas das companhias de maior
relevancia na industria de gas natural. Como foi apontado previamente, a paricipacdo de
companhias da industria de petréleo é comum na industria de gas natural. A intervengado ao
longo da cadeia gasifera pode dar-se por companhias de capital privado (Shell) ou de forma
mais corriqueira pelas companhias nacionais estatais (Petrobras, Pemex, GDF). Tambem
constata-se que sao poucas as companhias dedicadas exclusivamente ao desenvolvimento
do gés natural desde a produgdo ou importacdo até a distribuicdo (Gazprom, GDF), esta
caracteristica tinha a Gas del Estado da Argentina, porém apds sua privatizacéo foi

segmentada em varias companhias encarregadas da produgao, transporte e distribuigao.

Ainda, nesta década tem se observado o surgimento de empresas denominadas
companhias de energia, porque perceberam as vantagens da economia de escopo através
da integracdo vertical e estdo presentes nas indidstrias de gas natural, energia elétrica,
cogeracao, redes de aguecimento (Martin, 1997).

Esie € o caso concreto das companhias produtoras de termoeletricidade, as quais 550
receptoras do gas nafural nas plantas térmicas e vendem energia elétrica a rede. O
aparecimento deste tipo de companhias € crescente e inclusive estao abrangendo sua
participagao inclusive no transporte de gas natural, o caso mais evidente é a Enron, maior
companhia privada na produg&o termelétrica e hoje presente no transporte de gas natural.
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A cogeragdo esta motivando parcerias comerciais entre companhias de petroleo (BP)
ou de gas natural (Ruhrgas e Poulenc) com auto-produtores ou companhias de distribuicao
de energia elétrica. As primeiras, estdo fomecendo diretamente o gas natural aos

concessionarios a pregos menores favorecendo a expansao da industria da cogeragao.

3.6.2.- O DESINTERESSE DOS GOVERNOS COMO AGENTES INVESTIDORES NA INDUSTRIA DE
GAS NATURAL

A despeito do que ocorria nas décadas iniciais do estabelecimento da industria de GN,
quando este era queimado em grandes quantidades, nas décadas de sessenta e setenta os
governos privilegiaram o desenvolvimento de uma indistria de GN propria, desenvolvendo
previamente mercados para seu uso e promovendo sua insercao naqueles onde podia ter
competitividade. Atualmente, no entanto, constata-se pouco interesse de parte dos
govermnos para participar na industria de GN, deixando essa responsabilidade as
companhias privadas. As razbes, vao desde a ndo disponibilidade de recursos para
financiar os investimentos requeridos, até a adogao da filosofia do "Estado minimo". As
excegdes a regra sdo companhias que operam preferencialmente com petréleoc (Pemex,
Petrobras, Troll, PDVSA) e agora estdo estendendo suas atividades para o GN, €
companhias que obtém lucro desta atividade por exercerem monopdlio em boa parte cadeia
gasifera (Gazprom, Gaz de France, Enagas).

Os govemnos da Europa Ocidental, resolveram diversificar a matriz energética e
acolher o GN como um energético que amenizaria a forte dependéncia que tinham da
importagéo de petréleo dos paises do Oriente Médio. A importagao de GN da ex-URSS,
entdo politicamente mais estavel, foi a opg¢do, adicionando-se mais tarde outlros
fornecedores. Hoje, consolidado este mercado governos de varios paises da regido tem
revisto seu papel na indudstria gasifera. Desde a total privatizagéo da British Gas na Gra
Bretanha, cogita-se a venda parcial de muitas companhias publicas europeéias, com
excecéo da Franga, cuja companhia age fora do pais como uma tipica multinacional.
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Diversos paises da América Latina, Asia e Africa, no entanto, mesmo quando o
desenvaolvimento do GN parecia favorecer as exigéncias de economicidade (expectativa de
maiores beneficios que custos), os governcs, freqglientemente, pareciam hesitar, atrasando
os empreendimentos gasiferos. Em parte devido as restrigbes endogenas associadas com
o seu desenvolvimento, caréncia de pessoal qualificado e, principalmente, caréncia de
recursos financeiros. A hesitacdo em relacdo aos projetos resuita também de um complexo

entrelagamento de metas e objetivos que o governo tenta satisfazer de uma vez.

Os govemos relutavam ao desenvolvimento do GN, basicamente, pelo fato de
envolver vultoso capital a ser investido, ndoc somente no transporte, mas também na rede
de distribuicdo, sem esquecer, € claro na ponta da cadeia, os custos para 0s consumidores
na conversao dos equipamentos, adaptando-os para o uso de GN. Isso se agravava ainda
mais, quando além das implicagfes macroecondmicas do desenvolvimento da industria de

GN, apareciam também problemas regionais e sécio-econdmicos. #

Identificar o mercado de GN requer também elaboragdo de uma politica energética vis-
a-vis com uma politica industrial para o pais. Nao existe uma analise em relagao a
substituicdo dos outros combustiveis pelo GN, que se mostre intrinsecamente
antieconémica, mas ndo por isso devem ser promovidos esquemas de venda simplesmente
porque o GN esta disponivel. Em geral, os governos tém que satistazer imbricagbes muitos
mais amplas e complexas em suas metas e objetivos,?5 comparados aocs objetivos mais
lineares e objetivos das companhias privadas.

Os govemnos, avaliando todos esses fatores endogenos e exogenos, existentes na
implementacdo de uma inddstria de GN, desistiram de vez de fazer investimentos na
indgstria de GN, logo apds que os problemas econdmicos relacionados com a divida
externa, taxas de juros, e outros presentes na arena mundial que se agudizaram na década
de oitenta e atingiram de maneira contundente as economias dos paises em
desenvolvimento.

23 No Brasil, de fato, tem acontecido uma oposigdo sistemdtica da PETROBRAS ac desenvelvimente e insergéo
do an em grande escala. Os interesses, quanto ac mercado de derivados de petrdleo como o dleo Dieseie o
dleo combustivel, até pouco tempo atras, eram altamente conflitantes com os do 6N,

26 Epyolvimento de diversos interesses como os dos agentes privados concorrentes ou nao nos negdcios da
indistria de g, consumidores grandes e pequenos, etc.
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A impossibilidade dos governos de financiar grandes empreendimentos energeticos
corre paralela a exaustdo do Estado como artifice principal do desenvolvimento econdémico
em nivel mundial e, a busca de competitividade e globalizagdo inserido pela teoria

neoliberal.

Os govemnos viram-se entdo, na obrigacao de reformar sua inddstria energética. As
companhias gasiferas criadas na expectativa de divulgar o GN, mas tambem de obter
receita, enfrentaram agudos problemas para expandir-se. Muitas dessas companhias tém
sido privatizadas (Gas del Estado da Argentina), ou reestruturadas (Gazprom da Russia)

adequando-se, em ambos casos, ao jogo imposto pelo clima competitivo.

3.7.- FINANCIAMENTO E INVESTIMENTOS NA INDUSTRIA DE GAS NATURAL

E um fato que a inddstria de GN requer voiumoso capital de investimento, e para isso,
tem apelado a diferentes fontes, a fim de obter os recursos necessarios para seu
desenvolvimento. O financiamento da indastria de petréleo e GN comegou a mudar por volta
de 1950. Até entdo eram, predominantemente as companhias de capital privado as que
investiam no desenvolvimento da industria, obtendo recursos da prépria empresa. Porém,
conforme as necessidades de investir eram maiores, as companhias privadas comegaram a
obter empréstimos dos bancos ou orgéos financiadores, e € esta modalidade que prevalece
atualmente.

As fontes de financiamento relevantes diferem, dependendo em parte da companhia
nacional ou intemacional gue estd envolvida, da potencialidade upsiream, do pais que €
escolhido para receber empréstimos ou assisténcia oficial pelos bancos de desenvolvimento

g, finaimente, da natureza das empresas envolvidas; transporte, downsfream ou marketing.

Companhias que estiverem em boa situagdo financeira, com baixas relagbes
divida/titulos (equity) e/ou com folgada reserva de caixa {cash flow), estardo em condi¢des
de assumir custos em casos em que haja decréscimo na perfuragdo do pogo e,
paralelamente, queda nos precos de petréieo ou oulros de investimenio que requeira a
situagao.

Desenvolver mercados de GN nacionais depende, em boa medida, de uma grande

disposicdo dos bancos de desenvolvimento multilaterais e patrocinadores de ajuda oficiais
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que providenciem o capital requerido. As companhias estrangeiras tém mostrado grande
interesse em participar como acionistas nos investimentos da cadeia gasifera.

Para o financiamento, as companhias de petrdleo optam em geral por créditos de
exportagdo, bem como fundos de procedéncia intermna. O envolvimento do Banco Mundial e
de outros bancos de desenvolvimento tém crescido alem dos empréstimos necessarios. A
presenca desses bancos encoraja outros candidatos a participar no financiamento, devido a
sua influéncia com o governo e, porque sua participagdo pode indicar avaliagbes favoraveis
da economia do pais.

As principais fontes de capital para financiamento de projetos da inddstria de GN e
petréleo segundo critério de HUMPRIES (op. cit.) sao:

i) aumento do capital em forma de titulos - a venda de agGes das grandes companhia
- tem sido uma fonte tradicional de financiamento a longo prazo para a maioria das
companhias privadas de petréleo e GN, especialmente nos EUA e na Gra Bretanha,
para o caso da exploragéo e produgéo. Embora mercados de titulos (equity market)
sejam voldteis e exista o risco do fracasso no setor, quando 0s pregos do petroleo
estao fracos ou grande numero de companhias disputam o mercado;

ii) mercados de dividas/bdnus publicos oferecem um suplemento atrativo. As
companhias s&o capazes de tirar vantagem das taxas altas, geralmente
prevalecentes no mercado de bonus, de forma a refinanciar a divida existente e/ou
substituir uma propor¢ao dessa divida em taxas e interesse globais baixos;

iii) letras comerciais, - idealizadas nos EUA -, entre institui¢bes financeiras procurando
por instrumentos atrativos de divida a curio prazo,

iv) fundos muitilaterais e agéncias de financiamento, - Banco Mundial, IFC,
Eximbank, EBRD - capazes de canalizar projetos de petrdleo e gas em paises em
desenvolvimenio;

v) finaimente, fontes né&o-tradicionais, acontece quando uma companhia tem
interesse em um campo ou projeto para providenciar capital, seja juniando-se
como parceira de uma indusiria ou instituicao financeira, cu de uma companhia de

petréieo que atue como canalizadora de financiamento de uma empresa nacional.
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Ribeiro,(1996), aponta que, de forma genérica, as vantagens financeiras para projetos
energéticos e com énfase para os gasiferos, ficam restritas ao seleto grupo de poderosos
agentes econdmicos, representados pelas grandes corporagoes, pertencentes a setores
dinamicos, tais como o petrdieo, telecomunicagbes, eletrdnica, automdveis, e outros, de

maior capacidade de acesso aos recursos financeiros disponiveis.

Da mesma forma, companhias de menor porte, e/ou pertencentes a setores de menor
dinamismo econdmico, experimentam dificuldades na captagdo de recursos perante os
financiadores, assumindoc maiores custos e riscos no empreendimento. Contudo, o
fenédmeno da globalizagdo estd obrigando a um intenso movimento de fusdes,
incorporagdes e absorgbes de empresas, mesmo no caso daquelas periencentes ao grupo
das grandes companhias.

Com os renovados venios, provénientes da abertura de mercado, meihorias na
competitividade e a decisdo de reduzir gastos por parte dos governos, a inddstria de GN
deve enfrentar novos e grandes desafios para financiar os gastos de capital necessarios
para satisfazer o rapido crescimento da demanda desse energético.

Estimativas do capital total requerido para a industria de petréleo e GN, para 0s anos
noventa estariam na faixa dos US$ 100 a US$ 200 bilhdes anuais, centralizando-se esses
gastos, nos uitimos tempos, downstream da cadeia gasifera, pois, o envolvimento de mais
companhias internacionais nos projetos vem delineando esse perfi. Esta quantidade
superaria substancialmente o montante total gasto de US$ 1 trilhdo, na década passada
(petroleo e GN), chegando quase a USS 2 trithdes ( HUMPHRIES, 1985).

Devido aos baixos pregos do petrdleo, as dificuldades de financiamento, inclusive das
grandes companbhias, tém obrigado tanto as multinacionais como as CPNs a elevar a
quantidade de empréstimos de capital externc provenientes do sistema financeiro.
DUNKERLEY (1995), acredita-se, no entanto, que a situagdo se mostra favoravel A
desregulagdo do mercado monetario intemacional tem resultado em grandes incrementos
da disponibilidade de fundos para investir. A industria de peirdlec e GN, neste sentido,

estaria melhor situada gue a do setor elétrico pela experiéncia financeira.
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Por outro lado, na opinifio do Banco Mundial (RAZAVI,1995), se o mundo em
desenvolvimento deseja receber uma fatia consideravel dos investimentos na industria de
petrélec e GN, esse deve oferecer termos e taxas de retorno favoraveis, comparadas as
oferecidas em outras areas. Segundo o BM, muitos dos paises em desenvolvimento tém
sistemas fiscais que desencorajam o desenvolvimento de campos de GN; essas
peculiaridades do sistema fiscal podem nao ser criticas para paises com grandes recursos,
porém, podem ser perigosas e criticas para paises gue somente possuem campos

pequenos.?’

RAZAVI (1995) ressalta que nos projetos de petréleo e GN, apresentam-se dois tipos de
riscos. Os riscos politicos e 0s riscos comerciais. Os riscos politicos podem ser amenizados
com inumeras medidas, como garantias de entidades estatais chave ou de individuos e
empresas locais poderosos; governos beneficiarios e agéncias multilaterais e estatais. Com
frequiéncia, os patrocinadores tentam combinar ambas formas para ter a coberfura mais

abrangente, ao custo mais baixo possivel.

Os riscos comerciais podem ser amenizados; de duas maneiras: primeiro, um acordo
entre patrocinadores e o govermno do pais beneficiario, sobre os aspectos da
comercializacao. O papel do governo varia, dependendo do pais e do tipo de projeto. Para
projetos de GN, o papel do govemo é substancial, porque a maior parte da producao ¢

comprada, geralmente, por uma companhia publica (federal, estatal ou municipat) ou

vendida a precos regulados pelo governo. Por isso, os patrocinadores do projeto
precisam de acordos de precc minimo ou de volume de negocios com as entidades
estatais. O Estade deve outorgar credibilidade ao fornecer garantias de que autorizara os
aumentos necessanios de prego, quando o contexto assim o indique. A obtengdo das
garantias e acordos leva um tempo relativamente longo, sobretudo em paises sem
antecedentes claros.

A segunda maneira envolve negociagbes com empresas, fomecedores de

equipamentos, companhias de operagdo, e similares, para determinar a sua disposicao em

27 A privatizagéo das companhias petroleiras e de GAS NATURAL empreendida em varios paises em
desenvolvimento, confirma a nova ordem econdmica, onde a retirada do Estade do aparelho


























































































































































































































































































































































































































































































































































































