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RESUMO

A Nova Lei do Gas, promulgada em 2021, representa uma mudanca na regulagcao do mercado
de gas natural no Brasil. Esta dissertagdo investiga o processo de formagao da politica publica
que culminou na aprovacao desta legislagdo, utilizando o Modelo dos Fluxos Multiplos de John
Kingdon como arcabougo tedrico. A pesquisa explora como os fluxos de problemas, solugdes
e contextos politicos se acoplaram para abrir uma janela de oportunidade que permitiu a
promulgacao da nova lei. A analise inclui entrevistas com atores-chave do setor de gas natural
e andlise documental, fornecendo uma compreensdo das dindmicas politicas e econdmicas
envolvidas. Os resultados revelam que a mudanga no posicionamento estratégico da Petrobras,
a pressao por reformas economicas e a iniciativa Gés para Crescer foram fatores cruciais que
impulsionaram a formulagdo da nova politica. Além disso, a dissertacdo identifica desafios
remanescentes, como a necessidade de harmonizagao regulatdria e a avaliagdo continua dos
impactos da lei no mercado de gas. A pesquisa destaca as interagdes entre diferentes fluxos e
atores no processo de formulacdo de politicas publicas. A andlise das entrevistas revelou
padrdes de atuacdo entre atores visiveis e invisiveis, evidenciando a complexidade das relagdes
no setor. Esta dissertagdo contribui para o entendimento das interagdes entre os diferentes fluxos

que influenciam a formulagdo de politicas publicas no setor de gas natural no Brasil.

Palavras-chave: Nova Lei do Gés, politica publica, gas natural, Modelo dos Fluxos Multiplos,

Brasil.
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ABSTRACT

The New Gas Law, enacted in 2021, represents a change in the regulation of the natural gas
market in Brazil. This dissertation investigates the policy formation process that culminated in
the approval of this legislation, using John Kingdon's Multiple Streams Framework as the
theoretical framework. The research explores how the streams of problems, solutions, and
political contexts converged to create a window of opportunity that allowed the new law to be
enacted. The analysis includes interviews with key actors in the natural gas sector and document
analysis, providing an understanding of the political and economic dynamics involved. The
findings reveal that Petrobras' strategic repositioning, the pressure for economic reforms, and
the Gas para Crescer initiative were factors driving the formulation of the new policy.
Additionally, the dissertation identifies remaining challenges, such as the need for regulatory
harmonization and the ongoing evaluation of the law's impacts on the gas market. The research
highlights the interactions between different streams and actors in the policy formation process.
The interview analysis revealed patterns of behavior between visible and invisible actors,
highlighting the complexity of relationships in the sector. This dissertation contributes to
understanding the interactions between the different streams influencing public policy

formation in the natural gas sector in Brazil.

Keywords: New Gas Law, public policy, natural gas, Multiple Streams Framework, Brazil.
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1. INTRODUCAO

Em 2023, a producdo média anual de gas natural no Brasil foi recorde, com 150 milhdes
de metros cubicos por dia (m*/d). Entretanto, sua participa¢do nas matrizes energética e elétrica
sempre foi secundaria em comparacdo com os grandes combustiveis como o petroleo e a
hidroeletricidade (ANP, 2023; EPE, 2023). No entanto, diante dos avangos tecnoldgicos, das
pressdes ambientais e das mudangas geopoliticas, esse cendrio pode mudar. Considerado o
combustivel da transicdo energética, por ser menos poluente em relacdo aos demais
combustiveis fosseis, o gas natural pode desempenhar papel relevante para a seguranga
energética, producdo de fertilizantes e hidrogénio azul (BNDES, 2020; MMEa, n.d.). A
evolucdo do mercado de géas natural no Brasil ¢ marcada por uma sucessdo de alteragdes
legislativas e regulatorias destinadas a aumentar a competitividade do setor. Contudo, a
Petrobras, empresa estatal do setor, permaneceu monopolista de facto nos tltimos anos (MMED,
n.d). Nesse cenario, a Lei n® 14.134/2021, comumente alcunhada como a Nova Lei do Gas, visa

consolidar um mercado aberto, dindmico e competitivo.

A busca pela compreensdo de como se deu a formulacdo da Nova Lei do Gas vai além
da mera curiosidade académica. Essa investigacdo ¢ justificada pela necessidade de
compreender como as diversas forgas politicas interagem e chegam a um consenso, como se
dao os varios processos de desenvolvimento de alternativas, tudo isso dentro de um contexto
democratico com a complexidade institucional e diversos interesses, como ¢ o caso do Brasil.
A relevancia deste trabalho esta intimamente ligada a capacidade trazer luz a formulagdo da
Nova Lei do Gas, e assim contribuir para compreensao do complexo processo de formulagao e

agendamento das politicas publicas no Brasil.

Assim, considerando essa recente politica publica, pretende-se compreender, com base
na teoria do Modelo dos Fluxos Multiplos desenvolvida por John Kingdon, o processo de
formagdo (agendamento e formulacdo) que deu origem a Lei no 14.134/2021. Nesse contexto,
esse trabalho pretende responder a seguinte pergunta de partida: Como decorreu o processo de
agendamento e formulagdo da politica do gas natural que levou a aprovacao da legislacao de

20217

Com base nessa pergunta, foi definido o objetivo geral de compreender a formagao da

politica que ensejou o novo diploma legal do gas natural no Brasil, identificando os eventos, os



atores preponderantes e as relacdes entre eles, as solugdes encontradas e as janelas de
oportunidades que possibilitaram que emergisse a lei em causa. Nesse proposito, foram
definidos os objetivos especificos: (1) descrever a evolucao da politica de gas natural no Brasil,
(2) descrever os aspetos mais relevantes acerca dos problemas e das solu¢des que motivaram a
criagdo da nova politica, (3) identificar os atores-chaves e suas influéncias no processo de
formacao da politica e (4) analisar a ocorréncia e o impacto de eventos pontuais que atuaram
como catalisadores para a mudancga, abrindo as janelas de oportunidade para a alteracao

legislativa.

Com base na abordagem qualitativa adotada, esse estudo de caso estd alicercado nas
entrevistas semiestruturadas com os atores-chaves desse processo, incluindo formuladores de
politicas publicas, parlamentares, representantes da industria e especialistas do setor. Essa
selecdo se deu com base na teoria de Kingdon e visa cobrir os principais aspetos na formagao
da politica. O guido de entrevista foi desenvolvido para captar a percecdo dos problemas pelos
diferentes atores, as propostas de solu¢do consideradas, a dindmica entre os atores politicos e o

papel dos eventos focais no processo legislativo.

Esta dissertacdo est4 dividida em 12 capitulos, organizados de forma a conduzir o leitor
através dos achados desta pesquisa de maneira clara e sucinta. Apds esta introdugdo, o Capitulo
2 apresenta a fundamentagao tedrica, que situa o Modelo de Fluxos Multiplos de Kingdon que
sustentara toda a andlise da pesquisa, seguido pela metodologia no Capitulo 3. O Capitulo 4
discute o gés natural no contexto brasileiro. Os objetivos da politica de gas natural sdo
detalhados no Capitulo 5. O Capitulo 6 explora o fluxo dos problemas na politica de gas natural,
enquanto o Capitulo 7 trata do fluxo das solugdes. O Capitulo 8 aborda o fluxo do contexto
politico na politica de gas natural. Os atores do processo de formagao da politica sdo descritos
no Capitulo 9. As considerac¢des sobre politicas publicas sdo apresentadas no capitulo 10 e o
acoplamento dos fluxos e as janelas de oportunidade sdo analisados no Capitulo 11. Finalmente,

o Capitulo 12 apresenta as conclusdes da pesquisa.



2. FUNDAMENTACAO TEORICA

O processo de formagdo de politicas publicas ¢ um processo complexo. E um processo
que envolve diferentes atores, interesses e contextos em interagdes caodticas e pouco racionais
(Kingdon, 2010). Assim, no presente capitulo, descreve-se esse processo por meio da lente
analitica da Teoria dos Fluxos Multiplos de John Kingdon. Aqui, entenderemos como o fluxo
dos problemas, das solugdes e do contexto politico interagem, resultando na definicdo da
agenda de governo e na legislagio. E com base nessa teoria, que analisaremos a formagdo da
Nova Lei do Gés no Brasil.

Com o objetivo de facilitar a compreensdo dos conceitos, dividimos esse capitulo em 2
subcapitulos. O primeiro subcapitulo com seus subitens apresenta essencialmente a teoria
desenvolvida por Kingdon, e no segundo subcapitulo buscamos o estado da arte sobre esse

modelo, apresentando as limitacdes e propostas de atualizagcdes dos Gltimos anos.

2.1 A TEORIA DOS FLUXOS MULTIPLOS

Baseado no modelo da lata do lixo (Garbage Can Model) desenvolvido por Cohen,
March e Olsen, em 1972, John Kingdon langa, em 1984, o livro Agendas, Alternatives, and
Public Policies, no qual se propde a explicar os motivos pelos quais certos temas ganham
destaque nas discussdes dos governos enquanto outros sao deixados de lado. Para o autor, a
definicdo da agenda de governo (agenda-setting) e a especificagdo das alternativas ocorrem
quando trés fluxos decisorios, inicialmente independentes entre si, convergem: o fluxo dos
problemas (problems stream), o fluxo do contexto politico (political stream) e o fluxo das
solugdes (policy stream). Em um momento especifico, essa convergéncia ¢ facilitada pela
abertura de uma janela de oportunidade (policy window) e pela atuagdo dos empreendedores de

politicas (policy entrepreneurs), promovendo assim a mudanca desejada (Kingdon, 2010).

Além de explicar por que certos temas entram na agenda governamental, este modelo
também pode ser apropriado para explicar o momento e a duragdo das mudangas, distanciando-
se da ideia de que a formulagdo de politicas ¢ um processo de resolugcdo de problemas de
maneira racional. Esse modelo pode ser aplicado em diferentes contextos, abrangendo politicas

de diversos paises e areas de atuacdo (Herweg, 2017; Zahariadis, 1999).



2.1.1 A Defini¢cdo de Agenda

Vamos inicialmente conceituar agenda, para depois adentrarmos nas especificidades do
processo de defini¢do dela. Segundo Kingdon (2010), agenda ¢ um rol de problemas ou assuntos
que, em determinado momento, estd recebendo a atengdo de funciondrios do governo e pessoas
fora do governo, que estdo proximas a esses funciondrios. Adicionalmente, faz-se a
diferencia¢do entre agendas sistémicas, governamental e a decisional. A primeira refere-se
aquelas questdes que sdo percebidas como um problema pela sociedade, mas que podem, ou
ndo, vir a receber a atencdo do governo. A agenda governamental € aquela em que os tomadores
de decisdo entendem determinados assuntos ou questdes como relevantes e deveriam ser
solucionados. E por tultimo, a agenda decisional, que ¢ um subconjunto da agenda
governamental, representa o rol de assuntos prontos para uma decisdo de facto dos formuladores

de politicas (Kingdon, 2010).

Para Kingdon (2010), a definicdo da agenda governamental ¢ concebida por meio de
trés pilares: o fluxo dos problemas, o fluxo do contexto politico e a atuagdo dos atores visiveis.
O primeiro fluxo, o fluxo dos problemas, busca compreender por que determinadas questdes
sdo reconhecidas como problemas, enquanto outras sdo relegadas. Kingdon faz uma distingao
importante entre condi¢do e problema. Segundo ele, uma condi¢do ¢ uma questdo percebida
pela sociedade que deveria ser resolvida, entretanto, ndo gera nenhuma resposta do governo. Ja
o problema ¢ uma condi¢@o que os formuladores de politicas publicas identificam a necessidade
de atuagdo. A relevancia desse problema e, consequentemente, a chance de ele receber atencao,
¢ relativa a relevancia dos outros problemas que estdo concomitantemente na agenda

(Baumgartner etal. 2011).

Mas o que chama a atengdo dos formuladores para que percebam a necessidade de
atuagdo? Segundo Kingdon (2010), os mecanismos que despertam a atengdo sao: indicadores,
eventos, crises e simbolos, e feedback das politicas. Os indicadores sdo dados que podem
evidenciar que determinada questdo ¢ de fato um problema e demandaria a atuagdo
governamental. J4 os eventos, crises e simbolos sdo acontecimentos efémeros de grande
impacto na sociedade, previsiveis ou ndo, que chamam a atencao para determinada questdo. Por
ultimo, o terceiro aspeto trata do feedback das politicas, que podem ser formais, por meio de
oficio, por exemplo, ou informais, como conversas de bastidores, indicando aos formuladores

que a politica ndo apresenta a resposta esperada.



Agora vamos falar do segundo aspeto da definicdo da agenda, e o segundo fluxo
apresentado por Kingdon (2010): o fluxo do contexto politico. Segundo o autor,
independentemente do reconhecimento do problema ou do desenvolvimento das solugdes, o
contexto politico possui a sua propria dindmica e molda as agendas governamentais. Isso fica
evidenciado, por exemplo, quando ocorrem (i) mudangas no sentimento nacional (national
mood), (i1) novos governos e (iil) alteragdes no poder do Congresso. Também impacta a
definicdo da agenda a pressdo exercida pelos grupos de interesse, ou a falta dela, especialmente
nesse fluxo. Além disso, as interagdes entre diferentes niveis de governanca e os interesses
politicos podem influenciar na agenda (Hill ¢ Hupe, 2002). E como resumido por Herweg

(2017), esse fluxo caracteriza-se pelo lobby e pela mobiliza¢ao dos grupos.

Kingdon (2010) também sinalizou a diferenga das formas de articulacdo no contexto
politico e das solugdes. No fluxo do contexto politico, o consenso ¢ construido principalmente
por meio da negociagdo, e ndo da persuasdo, um contraste com o fluxo das solucdes na qual a
persuasdo, que utiliza indicadores e argumentos logicos, ¢ mais preponderante. Essas
negociacdes, concessdes € compromissos feitos pelos atores politicos servem para construir
coligagdes e obter apoio. Outro aspeto trazido por Kingdon acerca desse fluxo ¢ que os grupos
de pressdo possuem maior capacidade de bloquear ou alterar propostas ja em discussdo, sendo

sua capacidade limitada em relacdo a inclusdo de assuntos na agenda na fase de definicao.

Por tltimo, o terceiro pilar na defini¢do da agenda, segundo Kingdon (2010), ¢ a atuacao
dos atores visiveis. Segundo o autor, esses atores seriam o presidente, os representantes de alto
nivel, os principais membros do Congresso, os partidos politicos, que como tal, recebem uma
atencdo publica significativa e influenciam a agenda. Em contrapartida, os atores invisiveis,
compostos por especialistas académicos, burocratas de carreira e funciondrios do Congresso,
atuariam principalmente na especificacao de alternativas. Assim, a probabilidade de um tema
surgir na agenda governamental aumenta se for defendido por participantes visiveis e diminui
se estes 0 negligenciarem. Embora os representantes eleitos e seus nomeados tenham um grande
impacto na definicdo da agenda, sua influéncia ¢ menor na especifica¢do das alternativas ou na

implementagdo de decisdes.

2.1.2 A Especificacio de Alternativas

Segundo Kingdon (2010), a especificagdo das alternativas para defini¢do das politicas
publicas acontece principalmente por meio de dois mecanismos: influéncia de participantes
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invisiveis e dentro do fluxo das solugdes. Os participantes invisiveis sdo os especialistas,
académicos, burocratas e analistas de grupos de interesse que desempenham um papel
fundamental nesse processo de amadurecimento das alternativas. Eles avaliam e confrontam
ideias por meio de audiéncias e discussdes informais, selecionando as alternativas mais viaveis

a serem implementadas.

No terceiro e ultimo fluxo, o fluxo das solucdes, Kingdon (2010) faz uma comparagdo
metaforica na qual a geracdo de alternativas politicas se assemelharia a sele¢do natural
bioldgica, o que ele chamou de sopa politica primitiva (policy primeval soup), sugerindo que
as alternativas se misturam e evoluem. Nessa compara¢ao, Kingdon (2010) afirma que, apesar
da origem dessas alternativas parecer aleatoria, a selecdo delas passa pelo crivo da viabilidade
técnica com embasamento na literatura, alinhamento com valores comunitarios, restricoes
or¢amentdrias, aceitabilidade publica e recetividade dos tomadores de decisdo. Alternativas que
ndo cumprem esses requisitos t€ém menor chance de serem escolhidas. Assim, a formulagao de
alternativas precisa considerar esses multiplos critérios para serem eficazes (Howlett e Ramesh,

2003).

Além disso, Kingdon observa que em algumas situacdes, solugdes sdo desenvolvidas
antes mesmo de ser identificado o problema, sugerindo que os empreendedores politicos
possuem suas solugdes preferenciais e procuram problemas que justifiquem sua
implementagdo. Nesse processo de constru¢do de alternativas, ter ideias boas pode ndo ser
suficiente. De acordo com o autor, ¢ importante saber amadurecé-las e apresentd-las no
momento oportuno. Nesse cenario, os empreendedores da politica desempenham um papel
fundamental ao atuar ativamente para que suas ideias sejam consideradas. Muitas vezes,
combinar aspetos de ideias ja conhecidas ¢ mais eficaz do que apresentar ideias completamente

novas (Barzelay, 2001; Kingdon, 2010).

As ideias devem passar por um periodo de maturacao para serem aperfeicoadas e, no
momento necessario, estarem prontas para serem aplicadas. Mesmo aquelas que foram
descartadas em determinado momento podem, mais a frente, dado seu processo de ajustamento,

ser adotadas no futuro (Kingdon, 2010).



2.1.3 O Acoplamento dos Fluxos e as Janelas de Oportunidade Politica

Segundo Kingdon (2010), os fluxos s3o independentes entre si, ou seja, o
desenvolvimento de um fluxo, inicialmente, ndo depende da situacdo ou da evolugao dos outros
fluxos. Cada fluxo — de problemas, das solugdes e do contexto politico — evolui segundo suas
proprias dinamicas. Entretanto, quando maduros e em momentos especificos, esses trés fluxos
se acoplam (coupling). Esse acoplamento ocorre, por exemplo, quando ha um momento
politicamente propicio, uma perce¢ao de que ha um problema urgente a ser resolvido e hd uma
solu¢do disponivel para ser associada. Quando esse alinhamento acontece, ¢ provavel que o
assunto figure na agenda de decisdo. Essa agenda contém os assuntos que provavelmente terdo
uma deliberagao oficial, seja por meio da promulgacao de uma nova lei ou decisdo do Presidente

da Republica.

J& Zahariadis (2003) apresenta duas hipoteses sobre o acoplamento dos fluxos. A
primeira hipdtese ¢ que, quando surge uma oportunidade no fluxo de problemas, o acoplamento
dos fluxos tende a ser sequencial, ou seja, ocorre quando se encontra uma solugdo para um
problema especifico. A segunda hipoétese ¢ que, quando surge uma oportunidade no fluxo
politico, o acoplamento tende a ser doutrinario, ou seja, busca-se um problema que se encaixe

em uma solucdo ja existente.

No momento em que ha a convergéncia dos fluxos, abre-se uma oportunidade de
mudanca na agenda, o que Kingdon (2010) denominou janela politica (policy window). E nesse
ponto que os defensores, que ja estdo preparados, promovem suas solugdes e/ou colocam luz
em determinado problema. Essas janelas sdo abertas em decorréncia de fatores ocorridos no
fluxo dos problemas e/ou no contexto politico. Elas podem ser previsiveis, como negociagdes
sobre orgamento ou final de legislatura, ou imprevisiveis, como desastres ou impeachment.
Independente da forma, essas janelas sdo raras e duram pouco tempo. Portanto, torna-se

imperativo uma agao rapida antes que se fechem.

Por fim, essas mudangas politicas podem ser classificadas em trés ordens, de acordo
com o grau de profundidade e transformacao nas politicas publicas. A mudanga de primeira
ordem envolve ajustes técnicos e modificacdes nos instrumentos de politica sem alterar os
objetivos subjacentes. A mudanca de segunda ordem ocorre quando ha uma alteracao tanto nos
instrumentos quanto nas configuracdes de politica, mas ainda mantendo os objetivos finais

inalterados. J4 a mudanca de terceira ordem, por sua vez, representa uma transformacgao



fundamental nos proprios objetivos e no arcabougo conceitual que orienta as politicas,

resultando em uma reconfiguracao do paradigma dominante (Hall, 1993).

2.1.4 Os Empreendedores Politicos

Por fim, Kingdon (2010) define os empreendedores politicos como os atores
responsaveis pelo acoplamento dos trés fluxos e que estdo dispostos a investir dinheiro, tempo,
energia e reputagdo para garantir um ganho futuro, sejam esses ganhos beneficios materiais ou
ndo. Em trés momentos, a atuagdo desses empreendedores ¢ mais ostensiva: (i) quando colocam
seus problemas de interesse no topo da agenda, (ii) promovem suas propostas preferidas durante
a fase de amadurecimento das alternativas e (iii) fazem as conexdes necessarias para a
elaboracdo das politicas. Esses empreendedores estdo em varias esferas; podem ser politicos
eleitos, servidores de carreira, lobistas, académicos ou jornalistas. O que importa ndo ¢ a
posicao que ocupam, mas sua atuagdo nesse processo, que os define como empreendedores de
politica (Kingdon, 2010). Zahariadis (2007) também enfatiza o papel dos empreendedores
politicos, destacando a habilidade destes em navegar pela ambiguidade e manipular os fluxos

para alcancar seus objetivos.

Os empreendedores politicos para chamarem a atencao aos problemas, que sdo de seus
interesses, usam indicadores de maneira dramatica para aumentar a urgéncia. Em relagdo as
suas propostas, sao insistentes em suas solugdes, escrevem artigos, participam de audiéncias e
sd0 essenciais no processo de amadurecimento dessas propostas. Kingdon (2010) menciona que
a habilidade desses empreendedores pode ser crucial para elevar um assunto a agenda de
decisdo; em outras palavras, a ndo atuacdo ou a atuagdo pouco habilidosa diminui

consideravelmente a mudanga na agenda.

Por fim, a titulo ilustrativo, apresentamos a figura 1 que esquematiza o modelo dos

fluxos multiplos desenvolvido por Kingdon.



Figura 1
O Modelo dos fluxos multiplos desenvolvido por John Kingdon
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Fonte: adaptagdo propria do modelo de John Kingdon (2010).

2.2 LIMITACOES E MODIFICACOES DO MODELO DOS FLUXOS MULTIPLOS

O Modelo de Fluxos Multiplos (MSF) ¢ um modelo consagrado no estudo da formacao
de politicas publicas (Rawat &Morris, 2016; Herweg, 2017; McLendon e Cohen-Vogel 2008).
O estudo A River Runs Through It: A Multiple Streams Meta-Review de Jones et al. (2016)
corrobora essa afirmacdo. Os autores estudaram artigos publicados entre 2000 a 2013, em um
total de 311 artigos, em 65 paises que utilizaram esse modelo para analisar a formagdo de
politicas publicas. Entretanto, como qualquer modelo teodrico, esse modelo ndo estd imune a
criticas. Ao longo dos tultimos anos, pesquisadores e estudiosos apresentaram algumas
limitacdes do modelo desenvolvido por Kingdon.

Uma das criticas mais recorrentes ¢ que o modelo proposto ¢ apenas um dispositivo
heuristico, isso porque ndo oferece um conjunto de hipoteses prontas para serem testadas
(Sabatier, 2007). Adicionalmente, referente as limitagcdes a fase de tomada de decisdo, alguns
atores sugerem algumas modificacdes. Vale ressaltar que diferente de outras esferas cientificas,
o MSF nio possui uma interlocu¢do académica sobre possiveis alteragdes acerca da tomada de

decisdo, o que existe sdo contribui¢des individuais especificas (Herweg, 2017). Por essa razao,



traremos as modificacdes tedricas ao MSF propostas por Zahariadis, Herweg e Van Stigt para
que seja aplicavel a tomada de decisdo.

Mas antes, uma vez que estamos falando de uma politica do Brasil, falaremos do artigo
Taking the multiple streams framework for a walk in Latin America, de Diego Sanjurjo (2020).
O autor menciona que o desenvolvimento teoérico do Modelo de Fluxos Multiplos tem sido
bastante limitado na América Latina. Adicionalmente, recomenda ajustar o fluxo politico para
melhor captar os contextos especificos da regido. Na América Latina, legislaturas e partidos
politicos frequentemente sdo fracos, enquanto grupos de interesse t€ém grande poder e influéncia
sobre os executivos, que sdo os principais responsaveis pela formulacao de politicas. Portanto,
¢ necessario modificar o contexto politico do MSF para refletir essas particularidades e permitir
uma analise mais precisa do processo politico.

Voltando as modificacdes acerca da tomada de decisdo, para Zahariadis (1992), uma
pequena modificacdo no MSF seria suficiente para aplica-lo a tomada de decisdao. Segundo o
autor, os conceitos de janela de oportunidade e de acoplamento poderiam ser aplicados tanto
para o agendamento quanto para tomada de decisdo, assim os processos seriam mantidos e nao
se limitariam a elevar os assuntos a agenda, mas também englobariam o processo decisorio
subsequente. Entretanto, Herweg (2016) apresenta um contraponto a esse entendimento.

Para a autora, incorreria em uma imprecisao analitica aplicar o processo de acoplamento
da definicdo da agenda a tomada de decisdes por trés razdes. Primeiro, os trés fluxos teriam que
se manter constantes durante a formulagdo até a promulgagdo das politicas, o que pode durar
varios meses, € 0s mesmos empreendedores politicos teriam que ter a capacidade de elevar seus
assuntos a agenda e a tomada de decisdo. Segundo, se o processo de acoplamento compreende
a definicdo da agenda e a tomada de decisdes, torna-se dificil distinguir os motivos de insucesso
de uma questao, seja porque nao entrou na agenda de decisdo ou se os empreendedores politicos
ndo tiveram forgas o suficiente para negociar na tomada de decisdo. Terceiro, ndo distinguir
esses processos impede a andlise de como os resultados das politicas desviam-se da proposta
original, uma vez que ndo ¢ possivel mensurar as alteracdes decorrentes de acordos e
concessodes politicas ao longo do processo.

Van Stigt et al. (2013), assim como Zahariadis (1992), baseiam-se nos conceitos do
MSF, mas com um enfoque na fase de tomada de decisdo. Entretanto, os autores renomeiam as
“janelas de oportunidade” por “janelas de decisdo”, que seriam momentos especificos dentro
de uma rodada do processo de tomada de decisdo em que varios interesses se cruzam,

confluindo para a defini¢do de um problema ou reformulag¢do de uma solugao.
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Com base em Zahariadis e Van Stigt, Herweg (2017) propde uma modificacdo no MSF,
sugerindo uma divisdo do processo formulacdo de politicas publicas em dois acoplamentos
distintos: o acoplamento do agendamento e o acoplamento de decisdo. No primeiro processo,
acoplamento da agenda de decisdo, a abordagem ¢ idéntica ao MSF original de Kingdon, em
que um problema ¢ reconhecido, uma solugdo ¢ proposta e as condi¢des politicas sdo favoraveis
para que uma proposta seja formulada e considerada para decisdo. Esta fase representa a
transicdo de uma questdo da agenda governamental para de decisdo, reconhecendo como um
assunto importante que requer a¢cdo, mas ainda nao estd na fase de decisao.

O segundo processo, o acoplamento de decisdes, trata especificamente da tomada de
decisdo pelos formuladores. Herweg (2017) destaca a luta politica envolvendo a criacdo da
proposta, cuja atua¢ao dos empreendedores de politica € crucial no processo de convencimento
da solugdo preferida. O acoplamento de decisdo requer que a proposta seja aceitavel para a
maioria dos decisores politicos, envolvendo negocia¢des, compromissos e reenquadramento da
proposta. A "janela de decisdo" € o momento que a proposta pode ser efetivamente transformada
em lei. Abaixo, apresentamos a figura 2, que apresenta sugestdes de modificacdo do modelo

desenvolvido por Kingdon em 1984.

Figura 2
Modelo dos fluxos multiplos aplicado a agenda governamental e decisional.
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Fonte: Herweg (2017). Tradugao livre.

Ademais, Herweg (2016) apresenta diferencas entre os dois acoplamentos anteriormente
mencionados, como os mecanismos que desencadeiam a abertura das respetivas janelas e a

importancia dos fluxos. No acoplamento da agenda de decisdo, a janela ¢ aberta normalmente
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por acontecimentos que afetam o fluxo do problema e o fluxo do contexto politico. A janela de
decisdo, no entanto, ¢ aberta principalmente no ambito do fluxo das solugdes, mais
especificamente quando uma solugdo, desenvolvida no ambito do acoplamento da agenda de
decisdo, atinge a fase de tomada de decisao.

Nesse cenario, a importancia dos fluxos também varia de acordo com cada processo de
acoplamento. No acoplamento de agendas, todos os trés fluxos sdo igualmente relevantes.
Entretanto, no acoplamento de decisdes, o fluxo politico torna-se de primordial importancia,
dado que a decisdo final em relagdo a adocdo de politicas recai sobre os atores desse fluxo. O
fluxo das solugdes, a principio, ja foi amadurecido no acoplamento da agenda de decisdo e o
fluxo dos problemas tangencia esse processo, influenciado o processo de negociagdo (Herweg,

2016).
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3. METODOLOGIA

3.1 MODELO DE ANALISE

Visando responder a pergunta de partida definida, propomos uma estrutura tedrica na
qual relacionam-se os objetivos especificos, as questdes derivadas e as proposicdes a serem

confirmadas, conforme definido na tabela 1, a seguir.

Tabela 1
Associagdo do Modelo de Analise aos Objetivos da Pesquisa

Compreender a formagédo da politica que ensejou o novo diploma legal do gas

OBJETIVO GERAL natural no Brasil.

QUESTAO CENTRAL

OBJETIVOS ESPECIFICOS

Como decorreu o processo de agendamento e formulag@o da politica do gés
natural que levou a aprovacao da legislagcdo de 2021?

QUESTOES DERIVADAS

PROPOSICOES

OE2

Descrever os aspetos mais relevantes
acerca dos problemas e das solu¢des
encontradas que ensejaram o surgimento

da politica em analise;

1. Fluxo dos Problemas: Quais foram
os problemas percebidos pelos grupos
de interesse que demandaram uma

alteragdo no arcabouco legal?

Proposi¢do: Um assunto tem
maior probabilidade de entrar na
agenda decisional de um governo
qudo maior for a percepgdo de

relevancia e/ou urgéncia.

2. Fluxo das Solugdes: Quais foram as
propostas de politicas e/ou programas
advogados como uma solugao dos
problemas em causa? Como foram
desenvolvidas e onde foram

selecionadas?

Proposi¢io: A probabilidade de
um assunto entrar na agenda
decisional de um governo aumenta
significativamente se a solucdo
deste ja tiver sido mapeada e

considerada viavel.

OE3

Identificar os atores relevantes no
processo de formagao da politica e, se

possivel, sua atuacao

4. Fluxo do Contexto Politico: Quais
as caracteristicas do contexto politico
que favoreceram a aprovagdo da Lei n®
14.134/20217? Quais atores foram

relevantes nesse processo?

Proposi¢do: Questdes que se
alinham com a ideologia do
governo em exercicio tém maior
probabilidade de serem incluidas
na agenda decisional desse

governo.

5. Empreendedores das politicas
publicas: Quais foram os principais
atores envolvidos na inclusdo desse

assunto na agenda decisional do

Proposi¢ao: Uma questdo tem
maior probabilidade de entrar na
agenda decisional de um governo
quando ha atuagdo dos
empreendedores de politicas
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governo € como atuaram na uniao dos publicas na solugdo da
trés fluxos? problematica em questao.
OE4 6. Janela de Oportunidade: Quais Proposi¢ao: Um assunto tem
. , . foram os eventos criticos ou as maior probabilidade de entrar na
Analisar a possivel ocorréncia de eventos ] o
, . . N oportunidades de alteragdo que se agenda decisional de um governo
especificos que influenciaram a formagao )
. apresentaram? Houve um fluxo que quando ha a convergéncia dos trés
da lei, explorando como esses . ) ) ]
. . . influenciou mais na abertura dessa fluxos — problemas, politicas
acontecimentos induziram a abertura das | ) ] ]
. . . . | janela de oportunidade? publicas e contexto politico
janelas de oportunidade para a introdugdo
L favoravel.
de mudangas legislativas.

Fonte: Elaboragao propria.

Em 1988, a Constituicdo Federal tratava acerca do gés natural. Desde entdo, a politica
desse combustivel vem sofrendo alteragdes. Dessa forma, pretende-se descrever a evolucao da

politica.

Referente ao fluxo dos problemas visa-se compreender como as pessoas influentes,
dentro e em torno do governo, direcionaram suas atengdes para os problemas. Adicionalmente,
identificar o senso de necessidade/urgéncia dado que uma sociedade que convive ao longo do

tempo com um problema, relativiza essa situagdo (Kingdon, 2010).

Acerca do fluxo das solugdes, menciona-se que esse fluxo resulta em uma lista reduzida
de propostas. Essa lista ndo representa necessariamente um consenso na comunidade politica,
mas sim um acordo de que algumas propostas sdo consideradas promissoras. Quando uma
alternativa viavel estd disponivel para adogao, isso facilita a inclusdo de um assunto na agenda
governamental e aumenta significativamente as chances de ser considerado em uma tomada de

decisdo (Kingdon, 2010).

Quanto ao fluxo do contexto politico, esse € composto por elementos como o sentimento
nacional, campanhas de grupos de pressdo, resultados eleitorais e distribuigdes partidarias ou
ideologicas no Congresso, entre outros. Esses elementos na corrente politica exercem um
poderoso efeito nas agendas, & medida que novos temas da agenda se tornam proeminentes e

outros sdo arquivados para um momento mais oportuno (Kingdon, 2010).

J& os empreendedores das politicas publicas desempenham um papel crucial ao investir
seus recursos na promog¢do de suas propostas ou problemas prediletos. Eles ndo apenas
conseguem atrair a atencdo de pessoas importantes, mas também desempenham um papel
fundamental ao identificar solugdes para problemas e ao conectar problemas e solu¢des no

contexto politico (Kingdon, 2010).
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Por fim, menciona-se que em momentos criticos, os fluxos dos problemas, das solu¢des
e do contexto politico podem convergir. As solu¢des se conectam a problemas e ambos se unem
a forgas politicas favoraveis. Esse acoplamento ¢ mais provavel de ocorrer quando as janelas
de oportunidades, que promovem propostas prediletas por determinados atores, estdo abertas

(Kingdon, 2010).

3.2 TIPO DE ESTUDO, METODOS E TECNICAS DE RECOLHA E ANALISE DE
DADOS

Para compreender a formagdo de uma politica publica com base na teoria dos fluxos
multiplos de Kingdon, optou-se por uma estratégia de investigagdo qualitativa, adotando a
metodologia de estudo de caso. A pesquisa qualitativa enfatiza as caracteristicas intrinsecas e
os significados dos fenomenos estudados, focando nos processos e interpretacdes que nao
podem ser medidos experimentalmente em termos de quantidade, intensidade ou frequéncia.
Pesquisadores qualitativos valorizam a natureza subjetiva da investiga¢do e buscam respostas
para questdes que ressaltam como a experiéncia social ¢ criada e ganha significado (Denzin &
Lincoln, 2018). Esta escolha ¢ também justificada pelo fato de que os estudos que utilizam o
MSF sao predominantemente estudos de caso qualitativos, conforme evidenciado por Heikkila

e Cairney (2018) e Jones et al. (2016).

A pesquisa foi estruturada como um estudo de caso, focando-se no processo de
agendamento e formulagdo da politica publica referente a Lei n® 14.134/2021. O estudo de caso
¢ uma metodologia de pesquisa amplamente utilizada em diversas disciplinas, como sociologia,
ciéncia politica, antropologia (Yin, 2014). Essa abordagem ¢ especialmente util para investigar
fendmenos sociais complexos, pois permite aos pesquisadores manter as caracteristicas
holisticas e significativas dos eventos da vida real. No contexto deste trabalho, a metodologia
de estudo de caso permitiu uma andlise detalhada e contextualizada dos fatores que
influenciaram a formulag¢do da politica publica, preservando a riqueza e a profundidade das

interacdes ¢ dinamicas sociais envolvidas (Yin, 2014).

Nesse sentido, foi necessario realizar uma recolha de dados detalhada e aprofundada
através de multiplas fontes de informacdo. A coleta de dados envolveu pesquisa bibliografica e
documental, analisando o estado da arte sobre 0 modelo de Kingdon e suas adaptacdes, bem

como dados oficiais publicados pelo governo.
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A andlise documental incluiu a revisdo de diplomas legais, em especial as Leis n°
11.909/2009 e 14.134/2021, e relatorios institucionais, como os publicados pela Agéncia
Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) e pelo Ministério de Minas e
Energia. Adicionalmente, foram analisados documentos produzidos pela Céamara dos
Deputados, onde foi possivel identificar as alteragcdes no Projeto de Lei (PL) ao longo do tempo,
assim como os diferentes relatores envolvidos nesse processo. Com isso, buscamos
compreender o processo de construgdo da nova lei do gés, identificando os principais atores

envolvidos e as motivagdes para as decisdes politicas.

Além disso, foram realizadas entrevistas semiestruturadas, uma técnica classica para
obter dados sociais, permitindo flexibilidade para emergirem novas informagdes durante as
conversas (Kvale & Brinkmann, 2009). Foram realizadas 16 entrevistas, com duragcdo média de
uma hora, selecionando entrevistados com base em sua relevancia e envolvimento no processo
de formagdo da politica. Os entrevistados!, que ocupavam os cargos abaixo mencionados em

2020/2021, foram:

Atores Visiveis:

e Diretor da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis - ANP

e Diretor-Geral da Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis - ANP

e Deputado Federal do Partido Novo pelo estado do Rio de Janeiro

e Deputado Federal do Partido Progressistas pelo estado de Sergipe

e Ministro de Estado de Minas e Energia

e Presidente da Associacao Brasileira de Grandes Consumidores Industriais de Energia e
de Consumidores Livres - ABRACE

e Presidente da Associacdo Brasileira das Empresas Distribuidoras de Géas Canalizado -
Abegés

e Presidente da Associacdo de Empresas de Transporte de Géas Natural por Gasoduto -
ATGAS

e Presidente Instituto Brasileiro de Petréleo e Gas - IBP

e Secretario Petrdleo, Gas natural e Biocombustiveis do Ministério de Minas e Energia —

MME

! Devido ao numero reduzido de mulheres entre os entrevistados, optou-se por utilizar pronomes no masculino
para todos os participantes, visando preservar a confidencialidade e evitar a identificagdo das entrevistadas.
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Atores Invisiveis:

e Assessor do Deputado Federal do Partido Progressistas pelo estado de Sergipe

e Diretor de Estudos do Petroleo, Gas e Biocombustiveis Empresa de Pesquisa Energética
- EPE

e Diretor do Departamento de Gés Natural do Ministério de Minas e Energia - MME

e Gerente-executivo de Gés e Energia da Petréleo Brasileiro S.A - Petrobras

e Professor e Pesquisador do Instituto de Energia - PUC-Rio

e Superintendente de Infraestrutura e Movimentagdo da Agéncia Nacional do Petroleo,

Gaés Natural e Biocombustiveis — ANP

A fim de situar o leitor acerca da representatividade dos nossos entrevistados,
elaboramos a Figura 3 que, em resumo, relaciona cadeia de gas natural as associagdes que
tiveram representantes entrevistados. Em detalhe, apresentamos a cadeia de valor do gas natural
no Brasil, com cada etapa do processo, desde a exploracdo e produ¢do (onshore e offshore),
passando pelo escoamento através dos gasodutos, processamento em unidades especificas,
transporte via gasodutos e distribui¢do pelas companhias locais, até o consumo final, que inclui
demandas termelétrica e ndo termelétrica. Adicionamos as principais associacdes que
representam cada elo desta cadeia, IBP, ATGAS, Abegés, ABRACE. Em relagdo os
representantes do governo, o anexo D apresenta o organograma do Ministério de Minas e
Energia (MME), com marcagdes em azul para situar os leitores sobre a estrutura do ministério

e a localizacdo dos entrevistados dentro dessa estrutura.
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Figura 3
Cadeia de gas natural e as principais associagoes do setor.
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associagoes do setor
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Fonte: Elaboragao propria.

Refira-se que no cerne desta dissertacao reside a decisdo de direcionarmos o foco para
os resultados das entrevistas, uma escolha metodoldgica fundamentada na oportunidade de ter
entrevistado os principais representantes de todos os elos da cadeia de gas natural, juntamente
com membros do executivo e do legislativo. Essa abordagem foi adotada com base na premissa
de que as entrevistas s3o uma ferramenta essencial na pesquisa qualitativa, que permite a
exploragdo aprofundada de experiéncias e entendimentos dos participantes, fornecendo uma

base solida para andlise e interpretacdo dos dados (Flick,2009).

Para o tratamento dos dados, utilizou-se a andlise de conteudo, que permite a
interpretagdo e correlagdo das informagdes obtidas com os conceitos da literatura, construindo
pressupostos tedricos sobre a formacdo da Lei n® 14.134/2021 (Krippendorftf, 2018). As
entrevistas foram transcritas ¢ submetidas a analises tematicas e de conteudo, identificando
temas centrais e padrdes nas respostas dos participantes. O software MAXQDA foi utilizado

para organizar, avaliar e interpretar os dados coletados.

Como uma estratégia para aumentar a validade e a confiabilidade dos resultados em
estudos qualitativos foi realizada a triangulacdo, combinando diferentes métodos, fontes de
dados e perspetivas, para uma analise mais completa da formacao da nova lei do géas (Patton,

2015). Assim, foram trianguladas as diferentes fontes de dados (documentos oficiais), métodos
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de pesquisa (pesquisa documental e entrevistas semiestruturadas) e teoria, analisando os dados

a luz do Modelo dos Fluxos Multiplos e das hipoteses que o modelo apresenta.

3.3 LIMITACOES METODOLOGICAS

Embora a metodologia tenha buscado uma visdo abrangente sobre a formagao da Nova

Lei do Gas, algumas limitagdes devem ser reconhecidas.

A escolha dos entrevistados foi baseada na relevancia e envolvimento no processo de
formagdo da politica. No entanto, essa selecdo pode ter excluido atores importantes ou vozes
dissidentes que poderiam ter oferecido perspetivas alternativas. Por exemplo, o deputado Carlos
Zarattini, oposi¢do ao projeto, ndo respondeu ao convite para entrevista. Para mitigar essa
limitacdo, foram utilizadas declara¢des publicas do deputado para complementar a analise.
Além disso, foi empregado o método da bola de neve?, onde entrevistados iniciais indicaram
outros atores relevantes. Assim, buscou-se a inclusdo de uma ampla variedade de stakeholders,

desde representantes do governo até membros da industria e académicos.

Outra limitacdo que foi considerada ¢ de que as respostas dos entrevistados podem
conter vieses, influenciadas por suas posi¢des, interesses ou memorias seletivas.
Adicionalmente, como a pesquisadora participou do processo de formacao da lei, uma vez que
era coordenadora de Mercado do Departamento de Gas Natural do Ministério de Minas e
Energia, esse fato pode influenciar nesses viesses. Para reduzir o impacto desse viés, foram
realizadas perguntas abertas e exploratorias, permitindo que os entrevistados expressassem suas
opinides de maneira livre. As respostas foram trianguladas com dados documentais e
bibliograficos. Assim a andlise dos dados buscou a validagdo cruzada com outras fontes de

dados.

2 0 método de amostragem bola de neve é um tipo de amostragem por conveniéncia, utilizado especialmente
quando ha dificuldade de acesso a sujeitos com caracteristicas especificas desejadas. Nesse método, os sujeitos
inicialmente selecionados para o estudo indicam novos participantes entre seus conhecidos, e o processo continua
até que se atinja a saturagdo de dados (Naderifar et. al, 2017).
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4. O GAS NATURAL NO CONTEXTO BRASILEIRO

O Brasil, um pais de dimensdes continentais, possui grandes desafios no atendimento
da sua populagdo, tanto do ponto de vista do abastecimento nacional, quanto na seguranca
energética. Seja pelos avancos tecnoldgicos, imperativos ambientais ou mesmo por questdes
comerciais, a legislacdo energética vem se aprimorando ao longo dos anos (MME, 2020). O gés
natural, reconhecidamente como o combustivel da transi¢dao, entra nesse cenario como um
crescente protagonista (BNDES, 2020). Este capitulo visa contextualizar o gés natural no
cendrio brasileiro. Novamente, para fins didaticos, dividimos esse capitulo em dois
subcapitulos. O primeiro deles tratard da importancia do gas natural tanto do ponto de vista
econdmico quanto energético, o segundo subcapitulo apresentard a evolugdo das politicas

publicas e marcos regulatdrios que tém norteado o setor.

4.1 A IMPORTANCIA DO GAS NATURAL PARA O BRASIL

O gas natural, historicamente, vem fazendo parte da matriz energética brasileira. Sua
importancia vai além da mera oferta energética, pois representa um vetor de desenvolvimento
econdmico e de transi¢do energética. A sua combustdo mais limpa em comparagdo aos demais
combustiveis fosseis, representa como uma alternativa estratégica para o Brasil na mitigacao
das emissdes de gases de efeito estufa e na busca por uma economia menos carbonizada.
Adicionalmente, o gas natural ¢ um elemento-chave na garantia da seguranca energética
nacional, oferecendo uma fonte confidvel e eficiente que complementa as fontes renovaveis

intermitentes, como a solar e a edlica (BNDES, 2021).

Inicialmente vamos esclarecer a diferenga entre matriz energética e elétrica. Enquanto a
matriz energética abrange um vasto espectro de fontes utilizadas em diversas aplicacdes, desde
o transporte, coccao até a geracao de eletricidade, a matriz elétrica concentra-se exclusivamente
nas fontes empregadas na produ¢do de energia elétrica. Os dados da Matriz Energética
Brasileira de 2022 demonstram que o gas natural desempenhou um papel significativo,
representando 10,5% do mix energético nacional. Por outro lado, na Matriz Elétrica Brasileira
do mesmo ano, o gas natural assumiu uma parcela menor, representando 6,1% do total (EPEa,

2023).
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Em 2023, as reservas provadas de gas natural somaram 517.077 milhdes de metros
cubicos. Um aumento em niimeros absolutos de 27,12% se comparado com o ano de 2022.

Nesse mesmo ano, foram produzidos 54,68 bilhdes de metros cubicos de gas natural. (ANP,
2023).

De acordo com o boletim mensal de acompanhamento da industria de gas natural, na
média de 2023, foram produzidos 149,81 milhdes de m3/dia de gas natural, sendo 47,74 (32%)
milhdes de m?/dia efetivamente disponibilizados ao mercado, 78,82 (52%) milhdes de m*/dia
reinjetados. Na producdo nacional, a média de 2023, 128,48 (85%) milhdes de m*/dia foram
produzidos no mar e 21,33 (14,3%) milhdes de m3/dia na terra. Assim, a oferta nacional foi de
64,7 milhdes de m?/dia, com a importagdo representando 16,96 (26,2%) milhdes de m¥/dia,

sendo 15,43 oriundo da Bolivia. Na figura 4 apresentamos a produc¢do de gas no Brasil desde
1960.

Figura 4
Producgao de gas natural no Brasil a partir da década de 60

Producéao de gas natural no Brasil
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Fonte: Elaboragao propria.

Segundo informagdes da Empresa de Pesquisa Energética, a infraestrutura de gés natural
no Brasil, em 2023, pode ser traduzida nos seguintes grandes numeros: 16 unidades de
processamento de gas natural (UPGNSs), 9.409 km de extensao de gasodutos de transporte e a

operagao de 5 terminais de regaseificacdo de GNL. Além disso, essa industria possui 6.329 km
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de extensdo de gasodutos de escoamento e transferéncia, sendo que o projeto do Rota 3,

gasoduto de escoamento do Pré-sal, se encontra em fase final de constru¢ao (EPEb, 2023)

4.2 EVOLUCAO DA POLITICA DE GAS NATURAL NO BRASIL

Neste capitulo vamos apresentar a evolugdo da politica de géas natural no Brasil, desde
a instituicdo do monopolio estatal pela Lei n° 2.004/53 até a promulgag¢do da Lei n°
14.134/2021. Serao identificados os principais marcos legais, como a Lei do Petroleo de 1997,
a implementag@o da Lei do Gas de 2009, e as iniciativas recentes como o programa Gas para

Crescer € 0 Novo Mercado de Gas.

A trajetdria do gas natural no Brasil comegou antes da criagdo da Petrobras, na década
de 1940, na Bahia, com a descoberta de petréleo e gas natural no Reconcavo Baiano. Empresas
privadas brasileiras, autorizadas pelo Conselho Nacional do Petréleo (CNP), criado em 1938,
exploravam hidrocarbonetos. A perce¢do de vulnerabilidade do Brasil quanto ao suprimento de
petréleo levou ao fortalecimento da campanha "O Petréleo ¢ Nosso", culminando na Lei n°
2.004/53, que estabeleceu o monopdlio da Unido sobre as atividades de pesquisa, lavra, refino
e transporte maritimo de petréleo, e criou a Petroleo Brasileiro S.A. — Petrobras e delegou a

estatal o exercicio desse monopdlio (Lei n° 2.004/53; TCU, 2021).

A Petrobras manteve o monopolio sobre as atividades das industrias de petroleo,
derivados e géas natural até¢ 1995, quando a Emenda Constitucional n° 9 flexibilizou esse
monopolio. Nesse mesmo ano, outra Emenda Constitucional, agora a n® 5, garante aos Estados
explorar diretamente, ou mediante concessdo, os servigos locais de gas canalizado. A Lei do
Petroleo (Lein®9.478/1997) regulamentou essa mudanga, promovendo a abertura dos mercados
e atraindo investimentos privados. No entanto, no setor de gas natural, a estrutura do mercado

permaneceu inalterada, com a Petrobras ainda dominante (MME, 2021).

A constru¢do do Gasoduto Bolivia-Brasil (GASBOL), iniciada em 1997 e operacional
em 1999, marcou um aumento significativo na oferta de gas natural no Brasil. Durante a crise
de energia elétrica em 2001, o governo lancou o Programa Prioritdrio de Termeletricidade
(PPT) para incentivar a constru¢do de usinas termelétricas a gas natural, consolidando o gas

como uma fonte complementar a hidroeletricidade (TCU, 2020).
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A Lei do Gas (Lei n° 11.909/2009) foi promulgada para tratar das especificidades da
industria do géas natural e atrair novos agentes para o mercado. Apesar das inovagdes, como a
introducdo do regime de concessdo para transporte de gas, a lei ndo conseguiu promover uma

ampliacdo significativa na participagdo de novos agentes no setor (MME, 2021).

Em 2015, a Petrobras iniciou um processo de desinvestimentos no setor de gés natural,
abrindo espaco para a revisdo do marco legal e regulatorio. Em 2016, foi langada a iniciativa
Gas para Crescer, que contou com a participagdo de diversos agentes da industria, 6rgdos
governamentais e sociedade civil. A Resolugdo CNPE n° 10/2016 estabeleceu diretrizes
estratégicas para um novo mercado de gas natural, criando também o Comité Técnico para o
Desenvolvimento da Industria do Gas Natural (CT-GN). Essa iniciativa buscava formar um

mercado liquido, competitivo e que contribuisse para o desenvolvimento do Pais (TCU, 2020).

Em 2018, o Decreto n°® 9.616 incorporou medidas do Gas para Crescer, como o modelo
de entradas e saidas no transporte de gas natural e o acesso negociado a infraestrutura. Em 2019,
a Resolucdo CNPE n° 4 criou o Comité de Promog¢ao da Concorréncia do Mercado de Gas
Natural, que formulou propostas para promover a livre concorréncia no mercado de gés. No
mesmo ano, foi lancado o programa Novo Mercado de Gés, que buscava implementar medidas
para fomentar a concorréncia e a integracao do setor de gas com os setores elétricos e industriais

(MME, 2021).

Em julho de 2019, o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) e a
Petrobras assinaram um Termo de Compromisso de Cessagdo (TCC), pelo qual a Petrobras se
comprometeu a liberar o acesso aos gasodutos do pais e a toda a infraestrutura essencial ao setor
de gés natural, incluindo dutos de escoamento, unidades de processamento e terminais de Gas
Natural Liquefeito (GNL). Esse acordo visava incentivar a entrada de novos agentes

econdmicos no mercado de gas natural e garantir a concorréncia justa (CADE, 2019).

Em abril de 2021, o novo marco legal do gas natural foi sancionado como a Lei n°
14.134/2021, consolidando as diretrizes do Programa Novo Mercado de Gas. Essa nova lei, que
contou com amplo apoio dos agentes da industria, estabeleceu um novo marco regulatorio para
o setor, promovendo a concorréncia e o crescimento do mercado de gés natural no Brasil

(MME, 2021).
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4.2.1 Tramita¢ao da Nova Lei do Gas

Neste subcapitulo, abordaremos os aspetos mais relevantes do processo de tramitagdo
legislativa que culminou na promulgacdo da nova Lei do Gas. A seguir, identificaremos as
etapas principais desde a apresentagdo inicial do projeto de lei na Camara dos Deputados,
passando pelas discussdes e alteragdes nas comissdes, até sua promulgagdo. Assim,
destacaremos os momentos-chave, os principais atores envolvidos e as modificagdes

significativas que ocorreram ao longo do processo legislativo.

Em 2013, foi apresentado na Comissdo de Minas Energia da Camara dos Deputados
(CME/CD) pelo Deputado Antonio Carlos Mendes Thame (PSDB-SP) o Projeto de Lei n°
6.407/2013, que dispde sobre medidas para fomentar a indistria de gas natural. Em seguida, foi
designado como relator do projeto o deputado Arnaldo Jardim (PPS-SP). Em 2015, o deputado
Joaquim Passarinho (PSD-PA) assumiu a relatoria, seguido pelo deputado Antonio Imbassahy

(PSDB-BA) (Camara dos Deputados, n.d.).

Em 2016, além do Projeto de Lei n° 6.407/2013, também tramitava o Projeto n°
6.102/2016, dos Deputados Julio Lopes (PP/RJ), Jodo Carlos Bacelar (PR/BA) e Domingos
Savio (PSDB/MG), que dispunha sobre atividades relativas a comercializa¢do e ao transporte

de gas natural e outras providéncias. (Camara dos Deputados, n.d.)

Ainda em 2016, o entdo Relator do substitutivo no PL n° 6.407/2013, Deputado Marcus
Vicente (PP/ES) além de apensar o PL n° 6.102/2016, rececionou as propostas para
aperfeicoamento legal desenvolvidas no dmbito da iniciativa Gés para Crescer. Contudo, o
parecer do Relator, apresentado em novembro de 2017, ndo foi votado na Comissdo. Em 2018,
o Relator Deputado Marcus Vicente ndo integrava mais a comissdo, sendo o novo relator
designado, o Deputado Marcelo Squassoni. O Parecer deste relator, que continha alteragdes
substanciais em relacdo ao parecer do ultimo relator, também nao foi votado (Camara dos

Deputados, n.d.).

Em 2019, o entdo Presidente da CME/CD, Dep. Silas Camara (Republicanos/AM),
retomou as discussdes sobre a revisdo do marco legal, avocando para si a relatoria do PL n°
6.407/2013. Em 23 de outubro, esse Relator apresentou, com base naquele apresentado pelo
Dep. Marcus Vicente em 2017, o substitutivo que foi entdo aprovado na Comissao de Minas e

Energia da Camara dos Deputados. O substitutivo do PL n° 6.407/2013 seguiu para a Comissao
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de Desenvolvimento Econdmico, Induastria, Comércio e Servigo (CDEICS), sendo designado

como relator o Deputado Laércio Oliveira (PP/SE) (Camara dos Deputados, n.d.).

Em julho de 2020, foi aprovado o requerimento de urgéncia, elaborado pelo Deputado
Paulo Ganime (Novo/RJ), para apreciagdo desse PL no Plenario da Camara dos Deputados. Em
sequéncia, o Dep. Laércio Oliveira (PP/SE) foi designado Relator do PL no Plenério, cujo
parecer manteve integralmente o texto aprovado na CME/CD. Em setembro de 2020, o entdo
PL n° 6.407/2013 ¢ aprovado em Plendrio, por 351 votos a 101, e encaminhado para o Senado

Federal (Camara dos Deputados, n.d.).

Nesta outra Casa Legislativa, o PL, agora com a numeragao 4.476/2020, teve como
relator designado o Senador Eduardo Braga (MDB/AM). Em dezembro de 2020, o PL foi
aprovado pelo Plendrio do Senado Federal com nove emendas, retornando a Camara dos

Deputados para apreciagdo das emendas propostas (Camara dos Deputados, n.d.).

Em 16 de margo de 2021, ao retornar a Casa Iniciadora, o entdo Relator Dep. Laércio
Oliveira apresenta seu parecer ao Plenario mantendo o texto originalmente aprovado nessa Casa
e rejeitando todas as emendas propostas no Senado Federal. Nessa mesma sessdo, foram
sugeridas novas emendas por deputados, mas estas também foram integralmente rejeitadas

(Camara dos Deputados, n.d.).

Assim, em 8 de abril de 2021, de forma tacita, foi promulgada a Lei n° 14.134, que
dispde sobre as atividades relativas ao transporte de gas natural, ao escoamento, tratamento,
processamento, estocagem subterranea, acondicionamento, liquefacdo, regaseificacdo e
comercializacdo de gés natural. Essa promulgacdo aconteceu sem qualquer tipo de veto pelo

Presidente da Republica (Camara dos Deputados, n.d.).

A figura 5 apresenta a linha do tempo da tramitacdo da nova lei do gas, com os principais

marcos da tramitacao.
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Figura 5

Linha do tempo da tramita¢do da nova lei do gas
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Sancionada a Lei n°® 14.134/2021.
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4.2.2 Os Programas de Governo

Nesta secdo, serdo analisados os programas de governo que contribuiram para a
evolucao da politica de gas natural no Brasil. Especificamente, abordaremos o programa "Gés
para Crescer" e o "Novo Mercado de Gas". Esses programas representaram iniciativas para
discussdo, tanto do governo quanto de agentes privados, para o desenvolvimento de solugdes

para o setor.

4.2.2.1 Gas para Crescer

A iniciativa Gas para Crescer foi lancada em 24 de junho de 2016 com o objetivo de
estudar e elaborar propostas para manter o adequado funcionamento do setor de gas, diante de
um cenario de reducdo da participacdo da Petrobras. Para o Governo, esse cendrio representava
uma oportunidade para diversificar os agentes do setor e aumentar a competicdo, o que exigia
atengdo do poder concedente e dos Orgdos responsaveis pelo planejamento e regulagdo
energética. A meta era mitigar riscos regulatorios sem criar obstaculos desnecessarios a entrada

de novos agentes, atraindo assim investimentos importantes para o Brasil (ANP et. al, 2016).

Além disso, as agdes no ambito da iniciativa Gas para Crescer tinham como objetivo
principal propor medidas concretas de aprimoramento do arcabougo normativo do setor de gas
natural, garantindo uma transi¢do gradual e segura para a manutencdo do adequado
funcionamento do setor de gas natural no Brasil. Além disso, buscava-se avaliar a possibilidade
de aceleragdo da transicdo do modelo atual para um novo modelo de mercado de gés natural

(ANP et. al, 2016).

Em resumo, a iniciativa Gés para Crescer seguiu uma linha do tempo estruturada em
trés etapas principais. A 1* Etapa foi a definicdo do Diagndstico e das Diretrizes. O nucleo
operacional avaliou o contexto da industria do gas e prop0s diretrizes para um novo desenho de
mercado, apos consulta publica. Como resultado, teve-se a Resolugdo CNPE n° 10/2016 —

Diretrizes para o desenho de um novo mercado de gés natural (MME, 2017).

A execucdo da iniciativa Gas para Crescer foi coordenada por um nucleo operacional
composto pelo Ministério de Minas e Energia (MME), a Agéncia Nacional do Petroleo, Gas
Natural e Biocombustiveis (ANP) e a Empresa de Pesquisa Energética (EPE). Este ntcleo foi
responsavel pela consolidagdo de uma proposta de um novo desenho para o mercado de gas

natural no Brasil. A iniciativa também propds a criagdo de Comité Técnico para o
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Desenvolvimento da Industria do Gas Natural (CT-GN), que foi concretizado pela Resolugao
CNPE n° 10, de 14 de dezembro de 2016, com a funcao de propor politicas nacionais e medidas
especificas destinadas a promover o aproveitamento racional dos recursos energéticos do pais,
concretizando os objetivos da Politica Energética Nacional (ANP et. al, 2016; Resolu¢ao CNPE
n° 10, 2016).

Na 2* Etapa, foram as feitas as Propostas de Aprimoramento Legal e Regulatorio.
Formou-se o Comité Técnico para Desenvolvimento da Industria do Gas Natural (IGN) e de 8
subcomités para propor mudangas no arcabouco normativo além de 1 grupo de trabalho. Nessa

etapa, obtém-se como produtos os Relatorios dos subcomités contendo propostas (MME, 2017).

A construgdo estratégica das agdes da iniciativa envolvia uma participa¢do massiva da
sociedade e uma colaboragdo ampla com diversos agentes da industria do gas natural no Brasil.
A iniciativa € caracterizada por um esfor¢o conjunto entre agentes publicos e privados, que
coordenaram e/ou relataram os subcomités responsaveis por diferentes aspetos do setor de gas

natural (MME, s.d)
A seguir, sdo detalhados os subcomités e o grupo de trabalho estabelecidos:

e Subcomité 1: Escoamento, Processamento e GNL

e Subcomité 2: Transporte / Estocagem

e Subcomité 3: Distribuicao

e Subcomité 4: Comercializagdo

e Subcomité 5: Aperfeicoamento das regras tributarias

e Subcomité 6: Gas Natural Matéria-Prima

e Subcomité 7: Aproveitamento do Gas da Unido

e Subcomité 8: Integracdo Setores Elétrico e Gas Natural

e Grupo de Trabalho: Suprimento de Ultima Instancia

A 3? Etapa foi marcada pela Avaliagdo e Consolidacdo das Propostas. Houve uma
avaliagdo interna do MME acerca das propostas para discussdo com demais 6rgaos de governo.
Como resultado, foram consolidadas as Propostas para (i) aprimoramento legislativo do marco
legal do setor de gas; (ii) aperfeicoamento das regras tributarias; e (iii) mudangas infralegais

para favorecer a interagdo entre os setores elétrico e de gas natural (MME, 2017).
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Por fim, as propostas resultantes do Gés para Crescer foram contempladas no
substitutivo do PL 6.407/13, do Relator Deputado Marcus Vicente, lido na Comissao de Minas
e Energia da Camara em dezembro de 2017, porém nao foi votado. Em razdo da mudanca de

governo, esse programa foi descontinuado.

4.2.2.2 Novo Mercado de Gas

Em 23 de julho de 2019, foi o langamento oficial do Programa Novo Mercado de Gaés,
juntamente com a criacdo do Comité de Monitoramento da Abertura do Mercado de Gas
Natural, instituido pelo Decreto n° 9.934/2019. Este comité foi criado para monitorar a
implementagdo das agdes do programa e sugerir ao CNPE quaisquer medidas adicionais

necessarias (MMED, n.d.).

O Novo Mercado de Gas ¢ um programa do Governo Federal que tinha como objetivo
criar um mercado de gas natural mais aberto, dindmico e competitivo, promovendo condigdes
que levem a reducao dos pregos e, consequentemente, ao desenvolvimento econdmico do pais.
Coordenado pelo Ministério de Minas e Energia (MME) e desenvolvido em colaboragdo com
a Casa Civil da Presidéncia da Republica, o Ministério da Economia, a Agéncia Nacional do
Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), a Empresa de Pesquisa Energética (EPE) e o
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE), compreendia medidas para todos os
segmentos da cadeia de valor do géas natural. Desde o escoamento da produgdo até a
distribuicdo, as medidas visavam utilizar de maneira mais eficiente as infraestruturas existentes,

atrair novos investimentos e promover a concorréncia no mercado de gas natural (MMED, n.d.).

O Programa baseou-se em quatro pilares principais: promocdo da concorréncia,
harmonizagdo das regulacdes estaduais e federal, integracdo do setor de gas com os setores
elétrico e industrial, e remog¢ao de barreiras tributarias. A promog¢ao da concorréncia visava
incentivar um ambiente de mercado mais competitivo, reduzindo a concentrag@o e promovendo
a entrada de novos agentes. A harmonizacdo das regulagdes estaduais e federal buscava
assegurar uniformidade e coeréncia entre as regulamentagdes, facilitando a integrag¢do e o
funcionamento eficiente do mercado de gas. A integracdo do setor de gas com os setores elétrico
e industrial tinha como objetivo fomentar sinergias entre estes setores, maximizando os
beneficios econdmicos e de infraestrutura. Por fim, a remog¢ao de barreiras tributarias era vista
como essencial para eliminar entraves que dificultavam o desenvolvimento e a competitividade

do mercado de gas natural (MMEDb, n.d.)
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O Comité de Monitoramento da Abertura do Mercado de Gas Natural (CMGN) teve
como finalidade monitorar a implementacao das acdes necessarias para a abertura do mercado
de gas natural e propor ao CNPE eventuais medidas complementares. A atuagdo do CMGN
ocorreu entre agosto de 2019 e dezembro de 2022, produzindo relatérios trimestrais sobre o

progresso do monitoramento (Decreto 9.934/2019).

4.2.3 As Inovacoes Trazidas pela Nova Lei do Gas

A promulgagdo da Lei n° 14.134/2021 introduziu uma série de inovacdes no setor de
gés natural brasileiro. Nesta se¢do, serdo discutidas as principais mudancas trazidas pela nova
legislacdo, incluindo o modelo de entrada-e-saida, a independéncia dos transportadores, o
acesso as infraestruturas essenciais, o gas release, o regime de outorga e o plano coordenado

de transporte, além da classifica¢do dos gasodutos.

4.2.3.1 Modelo de Entrada-e-Saida e a Independéncia dos Transportadores

O modelo de entrada-e-saida consolidado pela Nova Lei do Gés transforma a malha de
gasodutos brasileira em um sistema de transporte de gas natural. No modelo anterior, para
movimentar gés através dessa malha, era necessario contratar cada trecho do percurso,
resultando no empilhamento de tarifas. Com a nova legislacdo, a contratacdo se dd apenas na
injecdo ou retirada de gas, independentemente de sua origem, destino ou percurso. Isso
simplifica o processo, permitindo que compradores de gés contratem apenas a capacidade de
retirada e adquiram gas de qualquer fornecedor, enquanto vendedores contratam a capacidade
de injecdo para comercializar seu produto livremente. Assim, a contratagcdo de capacidade de
entrada e saida pode ser feita separadamente. Esse sistema ¢ definido como uma area de
mercado de capacidade, permitindo aos carregadores o acesso aos pontos de entrada ou saida

por meio de servicos de transporte padronizados (MME, 2019; MME et. al, 2021).

O transporte de gés ¢ considerado um monopdlio natural, sendo antiecondmico ter mais
de uma empresa concorrendo para prestar o mesmo servigo. Portanto, ¢ essencial que essa
atividade seja exercida de maneira independente das atividades concorrenciais. A
independéncia das atividades de transporte de gés natural, como consolidado pela Nova Lei do

Gas, ¢ uma forma para garantir um acesso nao discriminatério a rede por todos os interessados.
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A nova legislagdo aprofunda a separag@o entre a atividade de transporte e as demais atividades
do setor, conforme destacado no artigo 5°. Transportadores autorizados que ndo atendam aos
requisitos de independéncia devem obter certificagdo junto a ANP, assegurando a conformidade
com a regulacdo. Além disso, a operagdo do sistema de transporte deve ser coordenada para
garantir estabilidade, confiabilidade e eficiéncia. Nesse contexto, a criagdo dos Gestores de
Area de Mercado, modelo ja utilizado com sucesso em outros paises, ¢ uma medida para a

eficacia do sistema (MME, 2019; MME et. al, 2021).

4.2.3.2 Acesso as Infraestruturas Essenciais e o0 Gas Release

O acesso obrigatdrio as infraestruturas essenciais na cadeia do gas natural ¢ uma
inovacao estabelecida pela Nova Lei do Gas, em relacdo a Lei de 2009. Anteriormente, essas
infraestruturas ndo eram obrigadas a permitir o acesso de terceiros. Agora, gasodutos de
escoamento, instalagdes de tratamento ou processamento de gds natural, e terminais de
liquefacdo e regaseificacdo devem permitir o acesso de terceiros a capacidade disponivel,
respeitando a preferéncia dos proprietarios para movimentar seus proprios produtos. O acesso
de terceiros a essas infraestruturas promove o aumento da concorréncia tanto a montante quanto
a jusante da cadeia, contribuindo para um mercado mais competitivo e eficiente (MME et. al,

2021; TCU, 2021).

Uma das inovacgdes trazidas pela Nova Lei do Gés ¢ a introducdo dos mecanismos de
reducdo da concentracdo na oferta de gas natural, o gas release, até entdo inexistentes no Brasil,
mas ja utilizados com sucesso em mercados como o europeu. Estes mecanismos envolvem
medidas compulsérias de venda de gés natural, visando estimular a eficiéncia e
competitividade, além de reduzir a concentragdo no mercado de gas natural. O artigo 33 da
nova lei estabelece que caberd a ANP monitorar o mercado e adotar tais mecanismos para
prevenir condig¢des favoraveis a pratica de infragdes contra a ordem economica. Entre as agdes
previstas, estd o programa de venda de gas natural, onde comercializadores com elevada
participag@o no mercado serdo obrigados a vender parte de seus volumes através de leildes, com

preco minimo inicial e condi¢des definidas pela ANP (TCU, 2021).

4.2.3.3 Regime de Outorga e o Plano Coordenado de Transporte

Outra mudanca introduzida pela Nova Lei do Gas ¢ a alteragdao do regime de outorga

das atividades de transporte e estocagem subterrdnea de gas natural. Toda a infraestrutura de
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transporte de gés natural existente no Brasil foi construida sob o regime de autorizagdo. A Lei
11.909/2009 havia introduzido o regime de concessao, mas nenhum novo duto foi construido
sob esse regime (MME, 2020). A experiéncia mostrou que, embora o regime de concessao seja
eficaz na transmissao de energia elétrica, ele ndo ¢ o mais adequado para o transporte de gas
(MME, 2020). Para destravar investimentos em infraestrutura, a nova lei reverte ao regime de
autorizacao para gasodutos de transporte. Além disso, a nova lei permite, em uma etapa anterior
a outorga efetiva, a possibilidade de contestagdo por transportadores que ofere¢am o mesmo
servigo por uma menor receita, promovendo a concorréncia pelos projetos. Conforme o artigo
4°, hé a necessidade de chamada publica para a contratagdo de capacidade, e o artigo 11 prevé
um periodo de contestacdo para manifestacdo de transportadores interessados, com a ANP
realizando um processo seletivo publico para escolher o projeto mais vantajoso. A estocagem
subterranea de gas natural também passa a ser exercida sob regime de autorizagdo, substituindo
o regime de concessdo precedida de licitacdo, considerado inadequado para essa atividade

(ANP et. al, 2021; MME 2020).

A Nova Lei do Gés introduz uma mudanca no planejamento da expansdo da malha de
transporte de gas natural. Na lei anterior, o planejamento era realizado pelo MME com base nos
estudos da EPE, através do Plano Decenal de Expansdo da Malha de Transporte (PEMAT),
com revisdes anuais. Agora, a nova legislacdo propde o Plano Coordenado de Desenvolvimento
do Sistema de Transporte, elaborado diretamente pelos transportadores. Este plano inclui as
providéncias necessarias para a otimizagdo, reforco, ampliagdo e construcdo de novas
instalagdes, conforme regulagdo da ANP. O objetivo ¢ atender & demanda por transporte de gas
natural, diversificar as fontes de gés e garantir a seguranca de suprimento no horizonte de dez

anos (Lei 11.909/2009; Lei 14.134/2021).

4.2.3.4 Classificacio dos Gasodutos

A Nova Lei do Gés inovou ao estabelecer critérios técnicos para a classificagdo de
gasodutos de transporte, conforme definido no artigo 7°, inciso VI. Podera ser considerado
gasoduto de transporte aqueles destinados a movimentacao de gés natural cujas caracteristicas
técnicas de didmetro, pressdo e extensdo superem os limites estabelecidos pela regulagao da
ANP. A definicao desses critérios técnicos visa harmonizar os conflitos entre as regulagdes e
legislacdes estaduais e federais, promovendo uma maior consisténcia e eficiéncia na gestdo da

infraestrutura de transporte de gas natural no pais. Ao padronizar esses parametros, a ANP
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espera facilitar a integracdo dos sistemas e assegurar uma aplicagcdo uniforme das normas,

contribuindo para a estabilidade e previsibilidade do setor (TCU, 2020).
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5. OBJETIVOS DA POLITICA DE GAS NATURAL

5.1 OBJETIVO PRETENDIDO

Com base na teoria desenvolvida por Cohen et. al (1972) designada Garbage Can
Model, Kingdon sugere que solugdes podem ser apresentadas independentemente de estarem
diretamente relacionadas a problemas identificados previamente, mas sim a interesses variados
dos participantes, como manter seus empregos ou expandir suas unidades. Nessa perspetiva, os
tomadores de decisdo operam como uma cole¢@o de solugdes procurando problemas. Portanto,
iniciamos nossas entrevistas questionando qual era objetivo da lei, reconhecendo que a
legislag@o pode ter sido criada visando finalidades especificas, sem presumir a presenca de um

problema anterior (Kingdon, 2010).

No contexto da nova Lei do Gas, houve uma convergéncia nas respostas dos
entrevistados sobre os objetivos pretendidos pela legislacdo. A abertura do mercado de gas
natural foi unanimemente destacada como o principal objetivo da nova lei. Nas palavras do
Entrevistado 11 “o objetivo principal era a abertura do mercado”. Além da abertura, outros
pontos foram trazidos pelos entrevistados. O Entrevistado 15 mencionou também que a lei

visava atender a uma demanda dos usudrios por precos mais transparentes e previsiveis.

A promogdo de um mercado mais competitivo e a entrada de novos agentes também
foram outros objetivos mencionados. Para o Entrevistado 3, a lei buscava aumentar a oferta de
gés natural, reduzir a reinje¢do de géds e a participacdo do monopolista incumbente.
Corroborando com esse ultimo aspeto, o Entrevistado 16 menciona que a legislagdo visava criar
condi¢des para uma efetiva abertura do mercado, o que naturalmente resultaria em uma menor

participag@o do agente incumbente monopolista.

Outros objetivos complementares foram identificados. A atracdo de novos
investimentos foi um ponto mencionado pelo Entrevistado 13. A seguran¢a juridica foi
destacada pelo Entrevistado 6, que ressaltou que a lei visava consolidar mudangas infralegais
j4 em andamento, trazendo essas modificagdes para um instrumento legal, o que garantiria uma
maior seguranga juridica. Assim, sintetiza-se o objetivo da Lei na fala do Entrevistado 2: “ela
pretendia aumentar a abertura do mercado. Atrair mais competitividade, mais concorréncia no

setor de gés do Brasil.”
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Na tabela 2, sistematizamos as principais ideias extraidas das entrevistas com a respetiva

meng¢ao dos entrevistados que apontou o referido item.

Tabela 2:
Objetivo pretendido
Objetivo Pretendido Entrevistados

Abertura do mercado Todos
Transparéncia dos precos E15
Aumento da oferta de gas natural E3; E13; E8
Gas mais barato para geragao de energia elétrica E9
Redugdo da reinjecdo de gas E3
Aumento da competitividade/novos agente no mercado E4; E7; E8; E10; E2
Garantir maior dinamismo no setor ES8
Atracdo de investimentos E13
Mudanga/redugdo do papel da Petrobras E3; El6
Consolidagdo de mudangas infralegais E6

Fonte: Elaboragao propria.
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6. FLUXO DOS PROBLEMAS NA POLITICA DE GAS NATURAL

O fluxo dos problemas no processo de formulacao de politicas publicas refere-se a forma
como os problemas sdo identificados, interpretados e priorizados, ganhando destaque na agenda
governamental, em detrimento a outros que, por sua vez, perdem relevancia nessa agenda. A
atengdo ¢ despertada a uma questdo especifica através de indicadores, eventos focais e
feedbacks. Uma vez que foi chamada a atengdo, essa questdo entrara no fluxo dos problemas
caso seja interpretada como problematica. Para isso a comparacdo com o estado ideal, seja
através da comparacdo de desempenho com outros mercados ou objetivos pretendidos, podem

auxiliar nessa perce¢ao fazendo com que o tema entre na agenda (Kingdon, 2010).

6.1 MECANISMOS PARA IDENTIFICACAO DE PROBLEMAS

6.1.1 Indicadores

Os indicadores sao ferramentas utilizadas para a identifica¢do de problemas, fornecendo
dados quantitativos que permitem avaliar a magnitude e a variagcdo do problema ao longo do
tempo. Eles servem como uma base objetiva para a andlise. Entretanto a interpretacdo dos
indicadores vai além da simples leitura de numeros, envolvendo uma anélise complexa que
considera contextos e tendéncias (Kingdon, 2010). No caso do gés natural, os indicadores para
avaliar o funcionamento do mercado podem, por exemplo, serem analisados pela perspetiva da
competitividade ou pela da seguranca de abastecimento, entretanto os resultados podem gerar

avaliagdes diferentes quanto a efetividade da politica (Herweg, 2016).

No processo de formacao da nova politica do gas no Brasil, ficou evidenciado que ndo
existia um indicador especifico, mas diversos indicadores que revelam as falhas das politicas
implementadas. Um ponto critico mencionado foi a falta de expansdo da infraestrutura de
gasodutos de transporte desde a promulgacao da Lei do Gas de 2009. O Entrevistado 9 apontou
que “efetivamente vocé ndo acrescentou nenhum quilometro de gasoduto por conta da lei

20097, sublinhando a estagna¢@o na expansao da infraestrutura de transporte de gés natural.

Outro indicador ¢ o preco do gas natural no Brasil, que segundo o Entrevistado 15, tem
sido consistentemente mais alto em comparacdo com outros mercados internacionais,

prejudicando a capacidade concorrencial dos produtos nacionais. A analise também revela que
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a falta de novos agentes no mercado ¢ um indicador que o mercado possuia fortes barreiras a
entrada, conforme o Entrevistado 4. Corroborando esse entendimento, o Entrevistado 11 retrata

que “a realidade era 1 empresa fornecendo gas natural para 15 ou 17 distribuidoras”.

6.1.2 Eventos Focais

Os eventos focais sdo incidentes significativos, como crises, desastres, que podem
chamar a atencdo para um problema especifico, elevando sua prioridade na agenda politica.
Esses eventos capturam a ateng¢do publica e politica, muitas vezes exigindo uma resposta
imediata. Esses eventos frequentemente funcionam como catalisadores que reforgam percegdes
preexistentes, trazendo a tona problemas negligenciados e geram um senso de urgéncia

(Kingdon, 2010).

No contexto da nova lei do gés, ndo foi unanime a resposta sobre a ocorréncia de um
evento significativo que chamasse a atenc¢ao, mas sim, varios eventos que desempenharam esse
papel na movimentagdo para a abertura do mercado. A Operagdo Lava Jato em 2015 foi um
desses eventos, que resultou em uma mudanga de posicionamento da empresa e a decisdo que
ndo era mais do seu interesse manter o monopolio do mercado de gés, devido as elevadas
responsabilidades associadas a garantia de suprimento e aos investimentos necessarios

(Entrevistados 1 e 6).

Outro evento significativo foi o Termo de Compromisso de Cessagdo (TCC) firmado
entre a Petrobras e o Conselho Administrativo de Defesa Economica (CADE), que obrigou a
Petrobras a se desfazer de algumas infraestruturas e posi¢des monopolistas, como destacou o
Entrevistado 8. Outros entrevistados destacaram a mudanga na administracdo publica federal,
decorrente do processo de impeachment, e a acdo do governo, com a criacdo da Iniciativa Gas
para Crescer. “O grande ponto de disrup¢do foi a mudanca de governo e a mudanga de

mentalidade de como fazer politica publica” (Entrevistado 9).

Como referido, ndo tendo todos os entrevistados identificado um unico evento focal
como desencadeador da abertura do mercado de gés, alguns apontaram que a abertura foi
resultado de um processo gradual. O Entrevistado 5 mencionou que “a discussdo do gas ela
vinha amadurecendo antes da discussao do refino, por isso que eu falo que foi mais um processo

do que alguma coisa que ¢ resultado de um evento especifico”.
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6.1.3 Feedbacks

Feedbacks sao mecanismos por meio dos quais se obtém informagdes sobre o
desempenho das politicas em execuc¢do. Eles indicam se as politicas estdo atingindo seus
objetivos, revelam falhas na implementagdo, consequéncias ndo previstas e a necessidade de
ajustes. O feedback pode vir de vérias fontes, incluindo relatérios de monitoramento e estudos
de avaliagdo, pesquisas de opinido publica e comunicacdes diretas de stakeholders (Kingdon,

2010).

No contexto da formag¢ao da nova lei do gas, segundo os entrevistados, os feedbacks dos
stakeholders revelavam uma insatisfacdo generalizada com a situagdo vigente. Para o
Entrevistado 2, “Essa insatisfacao geral das pessoas. Pessoas que sdo os stakeholders da cadeia
de valor. Consumidores que achavam que o gés era caro, distribuidoras que achavam que o gés
era caro. E que o monopdlio atrapalhava”. Sob esse ultimo aspeto, o Entrevistado 11, enfatizou
que havia um reconhecimento unanime de que a presenca de um player hegemodnico, como a
Petrobras, impedia a chegada da competi¢@o, elemento essencial para estabelecer um preco de
gas mais competitivo. Essa percecdo era corroborada por manifestagcdes de clientes que
comparavam o0s precos do gas no Brasil com os de outros paises, como apontado por

Entrevistado 15.

6.2 INTERPRETACAO DOS PROBLEMAS

6.2.1 Comparacgio de Desempenho

A comparagdo de desempenho ¢ usada para interpretar problemas, envolvendo a
avaliagdo das condigdes em relagdo a padrdes de referéncia, benchmarks, metas e objetivos
estabelecidos. As comparagdes podem ser feitas entre diferentes mercados, regides ou até
paises. As comparagdes sdo influenciadas por valores sociais e politicos, moldando a percecao
do que constitui um problema significativo e merecedor de atengdo prioritaria. Assim, a
interpretacdo dos problemas ndo ¢ apenas uma analise técnica, mas também um exercicio de

valoragdo e julgamento politico (Kingdon, 2010).

A abertura do mercado de gis era um objetivo pretendido desde a Emenda

Constitucional n® 9 de 1995, assim como das leis subsequentes do setor, segundo o Entrevistado
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1. No entanto, ndo foi possivel alcancar a abertura esperada, como apontado pelo Entrevistado
3. O Entrevistado 8, reforca que todas as trés leis de gas compartilhavam a perce¢do de que o
monopolio da Petrobras era uma barreira significativa a entrada de novos investidores,
desincentivando a competi¢do e a diversificagdo no setor. Por essa razdo, foi questionado aos
entrevistados como o monopdlio e da verticalizagdo do monopolista incumbente influenciava

no objetivo pretendido, no caso, a abertura de mercado.

Da andlise das entrevistas ¢ possivel depreender que inicialmente, a Petrobras
desempenhou um papel crucial no desenvolvimento da infraestrutura de gas no Brasil, sendo a
unica entidade capaz de realizar investimentos significativos em exploragao, producgdo,
transporte e distribuicao de gas. Esta capacidade de gestdo integrada garantiu um fornecimento
estavel e ajudou a desenvolver o mercado de gds natural, com a construcio da infraestrutura

desse mercado.

Contudo, a medida que o mercado amadureceu, o monopoélio e a verticalizagdo da
Petrobras comecaram a ser vistos como barreiras a entrada de novos agentes. A falta de
competicao levou a ineficiéncias e custos elevados, conforme destacado pelo Entrevistado 1.
Por exemplo, o Entrevistado 9 observa que presenga dominante da Petrobras em todos os elos
da cadeia de gés natural, desde a producdo até o consumo, conferiu a estatal uma imensa
flexibilidade operacional e capacidade de praticar pregos diferenciados devido ao seu extenso
portfolio. Em resumo ele conclui: “Fica muito dificil para empresas, nem digo empresas
menores, outras empresas, entrarem nesse mercado e concorrer com a Petrobras.” No entanto,
esse dominio criava barreiras significativas a entrada de novas empresas no mercado,
dificultando a competicdo e perpetuando um ambiente de monopodlio que restringia a

diversificacdo e a inovagdo no setor.

Os entrevistados também discutem a questdo dos precos e os investimentos da estatal.
Segundo Entrevistado 1 a Petrobras exerce um papel de price maker no mercado de gés natural,
determinando pregos que sdo seguidos pelo restante do mercado. Ja o Entrevistado 12 menciona
que, na sua percegdo, a “Petrobras pratica o custo de oportunidade, que ¢ o preco do GNL
importado. Entdo, quem ndo estiver satisfeito, vai para o GNL importado. Ela vai estar sempre

precificando o dela um pouquinho abaixo, de forma a nao ter esse concorrente.”

No entanto, apesar dessa dominancia, a Petrobras ndo possuia recursos suficientes para

atender a todas as necessidades de investimentos do pais. A empresa precisava definir
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prioridades em seu planejamento estratégico, reconhecendo a impossibilidade de financiar
todos os projetos necessarios para o desenvolvimento da infraestrutura de 6leo e gas no pais,

conforme mencionado pelo Entrevistado 4.

Ha, porém, dualidade na interpretacdo do monopolio e da verticalizagdo da Petrobras.
Foi mencionado capacidade do monopolista em garantir uma gestdo eficiente e seguranga do
suprimento de gas. A concentracdo de todas as etapas da cadeia de valor nas maos de uma tnica
empresa permite uma coordenacdo eficaz entre producdo, importacdo e distribuicdo. Essa
gestao centralizada possibilita ajustes rapidos na oferta, segundo o Entrevistado 3. Além disso,
a verticalizacdo pode levar a reducdo de custos operacionais devido a economias de escala,
proporcionando uma operacdo mais econdmica, conforme o Entrevistado 14. Entretanto, esse
mesmo entrevistado aponta que a auséncia de competi¢do pode resultar na captura dessas

eficiéncias pela propria empresa, sem repasse dos beneficios ao consumidor final.

Acerca da obrigatoriedade da saida da Petrobras do transporte de gas, em audiéncia
publica na Camara dos Deputados, o Deputado Carlos Zarattini declarou que “Qualquer
empresa petrolifera no mundo atua no setor de gés. Isso acontece na Russia, na Arabia Saudita,

em todo lugar. Agora, aqui no Brasil, ndo” (Camara dos Deputados, 2020).

Agora em uma comparac¢ao de desempenho do mercado de gas natural brasileiro com
outros mercados internacionais, verifica-se que, embora a necessidade de abrir o mercado tenha
sido impulsionada por varios fatores internos, as estratégias para implementar essa abertura
foram fortemente influenciadas por exemplos internacionais. O Entrevistado 1 destaca que,
embora a urgéncia da abertura nao tenha sido motivada inicialmente por observagdes externas,
a forma de conduzi-la foi inspirada pelas praticas adotadas em outros paises: “A gente viu que
precisava abrir porque o mercado dependia da Petrobras que estava saindo. Agora, como fazer?
como abrir? eu acho que foi fundamental essa comparacdo com o mundo 14 fora, com outros

paises” (Entrevistado 1).
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7. FLUXO DAS SOLUCOES NA POLITICA DE GAS NATURAL

7.1 VALORES ACEITOS PELA COMUNIDADE

Os valores aceitos dentro da comunidade politica ¢ um dos critérios para sobrevivéncia
das propostas. As propostas que s3o compativeis com os valores dos especialistas tendem a ter
maior chance de aceitagdo e implementagdo. No entanto, nem todos os especialistas
compartilham os mesmos valores, e em casos de discordancia, os conflitos podem estender para
a arena politica maior. Em muitos aspetos, a maioria dos especialistas acaba vendo o mundo de
maneiras semelhantes, aprovando ou desaprovando abordagens semelhantes aos problemas. As
visdes dos participantes sobre o papel adequado ou o tamanho do governo federal em relagao
aos estados, bem como o tamanho do setor publico em relagdo ao setor privado, influenciam
diretamente as alternativas que eles propdem ou se opdem. Dessa forma, as propostas que nao
se alinham com os valores dominantes dos especialistas enfrentam uma chance menor de

sobrevivéncia (Kingdon, 2010).

A competicdo, em seus varios aspetos, € a racionalidade econémica foram os principais
valores reportados pelos entrevistados que seriam a base da nova Lei do Gés, visando a abertura
do mercado. O Entrevistado 14 destacou que a crenga era de que a competicdo no mercado de
gas levaria a inovagdes e diversidade, beneficiando os consumidores através de alternativas
competitivas. Ele ressaltou que essa visdo criaria um mercado competitivo com multiplos
players, o que deveria resultar em maiores investimentos € menores pre¢os. O Entrevistado 9
corroborou essa visdo, afirmando que “Entendendo que o Brasil queria um niimero maior de
players, que essa diversidade de agentes levaria a uma maior competitividade essa maior
competitividade levaria a maiores investimentos, maiores investimentos, menor preco. Foi

dentro dessa perspetiva”.

Além disso, o Entrevistado 12 destacou que o racional economico foi um aspecto para
a tomada de decisdes politicas. Ele mencionou que o pais poderia escolher pela construgdo dos
gasodutos e a universalizacdo do gds natural, mas ndo foi a decisdo tomada, em razdo de
decisdes econdomicas dentro das prioridades do contexto or¢amentério no Brasil. Entretanto,

para o Entrevistado 3, a lei ndo trouxe nenhum beneficio para abrir o mercado.
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7.1.1 Modelo de Entrada-e-Saida e a Independéncia dos Transportadores

A mudanga para o modelo de entrada-e-saida e a independéncia dos transportadores
foram vistas como importantes para criar um mercado de gas competitivo. O Entrevistado 1 e
o Entrevistado 2 apontaram que as mudangas no transporte, tanto a desverticaliza¢ao, quanto o
modelo de entrada-e-saida, sdo alteragdes que permitiriam a cria¢do de facto do mercado. Em
resumo, para o Entrevistado 2 “Foi uma boa escolha e funcionou". O Entrevistado 16 esclarece
a importancia da completa desverticalizacdo, uma vez que garante que os transportadores nao
exercam atividades relacionadas diretamente a oferta de gés, assegurando um mercado mais

justo e competitivo.

O Entrevistado 9 enfatizou que a independéncia dos transportadores era necessaria para
garantir um mercado competitivo, pois qualquer suspeita de tratamento discriminatdrio poderia
afastar novos entrantes, opinido compartilhada também pelo Entrevistado 2. O Entrevistado 15
e o Entrevistado 7 mencionam que tanto o modelo de entrada-e-saida, quanto o modelo ponto
a ponto eram possiveis, entretanto, ainda que o primeiro ndo garanta a maior quantidade de gas
movimentado no sistema, ¢ o modelo menos complexo que permite 0 acesso com mais

facilidade.

Por fim, o Entrevistado 3 argumenta que as medidas de independéncia, embora boas,
ndo foram suficientes para traduzir-se em investimentos significativos e transparéncia no

mercado.

7.1.2 Acesso as Infraestruturas Essenciais e o Gas Release

O acesso ndo discriminatério e negociado as infraestruturas essenciais foi outro valor
aceito para a comunidade politica. Para o Entrevistado 12 o acesso negociado as infraestruturas,
como gasodutos de escoamento, terminais de GNL e Unidades de processamento, foi essencial
para garantir a competitividade no mercado de gas, uma vez que o monopolista de facto detinha
praticamente toda a infraestrutura. Ainda sobre esse aspeto, o Entrevistado 16 comentou que o
acesso “ficou muito mais mandatério. Na verdade, o acesso ¢ a regra. Para vocé ndo dar acesso

vocé precisa justificar porque nao deu acesso”.

O mecanismo de reducdo da concentragdo na oferta ou gas release foi destacado pelos

entrevistados como uma das solugdes para promover a competi¢do no mercado de gas natural
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no Brasil. O Entrevistado 7 mencionou que, até recentemente, a Petrobras ainda comprava 20%
do gés que comercializava devido a contratos antigos, apesar de produzir 60% do gas. A
liberagdo desses contratos seria crucial para permitir que outras empresas vendam seu gas
diretamente no mercado, reduzindo a concentragao nas maos da estatal. Corroborando com essa
opinido, o Entrevistado 9 acrescentou que, para a efetiva desconcentragdo da oferta, a nova lei
incluiu dispositivos especificos para evitar a concentracio de mercado pela Petrobras,
garantindo assim uma competi¢@o justa e equilibrada. Ele enfatizou que a preocupagdo com a

concentragdo de oferta ja estava claramente refletida tanto na lei quanto nas medidas infralegais.

O Entrevistado 16 enfatizou que, entre todos os instrumentos introduzidos pela nova lei
do gés, 0 gas release ¢ o Unico que proporciona uma intervengao efetiva no mercado. Sob uma
outra perspetiva, o Entrevistado 2 comparou o gas release a uma "arma secreta", para ser usada

em ultima instancia, apenas quando necessaria.

7.1.3 Regime de Outorga e o Plano Coordenado de Transporte

A mudanca do regime de outorga de concessdo para autorizagdo foi uma das solucdes
trazidas pela nova Lei do Gas, tendo como desiderato acelerar o processo de expansdo da
infraestrutura de transporte de gas no Brasil. O Entrevistado 7 destacou que a “autorizacdo da
agilidade para a ampliacdo”, objetivando eliminar a lentiddo associada ao processo de
concessao. Nessa mesma linha, o Entrevistado 1 mencionou que a autorizagao ¢ mais adequada
a realidade do mercado, pois a iniciativa parte do agente interessado, ao contrario da concessao,
onde a iniciativa ¢ do governo. Essa mudanca de abordagem visa maior dinamismo e
alinhamento com as necessidades do mercado. Para o Entrevistado 2 a combinagdao da

autorizacdo com um plano coordenado ¢ uma féormula eficaz que funciona bem.

No entanto, a mudanga para o regime de autorizacdo ndo foi isenta de ressalvas e
criticas. O Entrevistado 12 observou que a mudanca para autorizacdo, apesar de acelerar o
processo, ndo garante a imediata constru¢ao desenfreada de novos gasodutos. Ele ressaltou que
a existéncia de mercado e questdes relacionadas ao preco do gés ainda sdo determinantes para
a viabilidade dos investimentos. O Entrevistado 9 expressou duvidas sobre a efetividade da
mudanca, argumentando que, sem politicas publicas complementares, a autorizagdo por si sO

ndo ¢ suficiente para garantir a ampliacdo e expansdo da malha de gasodutos.
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O Entrevistado 3 criticou veementemente essa mudanga, afirmando que os gasodutos de
transporte no Brasil operam como um "monopoélio autorizado", algo que ndo existe no
ordenamento juridico brasileiro. Ele argumenta que ¢ um erro estratégico permitir que o
transporte de gés, um ativo extremamente importante, seja regulado por um regime de

autorizacdo em vez de concessao.

Sobre o plano coordenado de desenvolvimento do sistema de transporte, elaborado pelos
transportadores, solugdo trazida pela nova lei, o Entrevistado 1 destacou que essa medida ¢ mais
alinhada com a realidade do mercado e com os riscos envolvidos, pois os transportadores
possuem conhecimento pratico e direto das demandas do mercado. Ele enfatizou que,
diferentemente de burocratas que baseiam suas decisdes em projecdes teodricas, 0s
transportadores estdo no campo, operando e observando as necessidades reais de expansdo. O
Entrevistado 7 reforcou a importancia do plano coordenado, explicando que “O Plano
coordenado dos transportadores ¢ muito importante para que, justamente, vocé ndo tenha
gargalos entre as diversas redes. Eles tém que fazer as expansdes de forma coordenada”. Ele
apontou que os transportadores, por sua propria natureza, tendem a focar em resolver problemas
locais especificos, e sem um plano coordenado, isso poderia levar a uma expansdo desordenada.
O plano coordenado assegura que as expansoes sejam feitas de forma harmoniosa e eficiente,
atendendo as necessidades gerais do sistema de transporte e evitando sobreposi¢cdes

desnecessarias.

Por fim, o Entrevistado 15 destacou a simplicidade e a eficiéncia do novo processo. Ele
explicou que, com o plano coordenado, os investimentos podem ser feitos de maneira mais agil,
sem a necessidade de chamadas publicas para cada expansdo. Isso permite que os
transportadores realizem investimentos necessarios de maneira mais rapida e integrada, dentro
do conceito de expansdo continua do gasoduto, simplificando significativamente o processo de

investimento.

7.1.4 Classificaciao dos Gasodutos

Ainda que ndo tenham sido feitas perguntas acerca da classificagdo dos gasodutos, esse
tema foi trazido pelos entrevistados. O Entrevistado 16 explicou que a definicdo de gasoduto
de transporte foi atualizada para se basear em caracteristicas técnicas de funcionalidade, ao

invés do conceito de origem e destino. Os Entrevistados 2 e 3 expressaram preocupagdes sobre
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a inseguranc¢a juridica criada por essa reclassificagdo, com o Entrevistado 3 criticando

fortemente a medida por criar incertezas para investimentos futuros.

7.2 PROCESSO DE DIFUSAO E SUAVIZACAO DAS IDEIAS

O conceito de softening up (ou suavizacdo) para a introdu¢do de novas propostas
politicas, envolve a preparacao da comunidade politica e do piiblico em geral para novas ideias,
facilitando a aceitacdo e o suporte para aceitagdo. Conforme descrito por Kingdon (2010), os
empreendedores de politicas desempenham um papel crucial nesse processo ao promover
discussdes em diversos foruns, realizando audiéncias publicas, introduzindo projetos de lei e
fazendo discursos para destacar as questdes. Essa atividade continua de suavizagdo visa reduzir
a resisténcia natural das comunidades politicas, que tendem a ser conservadoras e relutantes em
aceitar grandes mudancas. Por meio do softening up, os defensores das politicas conseguem
criar um ambiente recetivo, preparando o terreno para que, quando uma oportunidade de curto
prazo surgir, suas propostas encontrem um publico ja sensibilizado e mais disposto a considerar

e adotar novas abordagens.

O processo de softening up desempenhou um papel fundamental na preparacdo do
mercado de gas natural no Brasil para as mudangas regulatdrias e estruturais promovidas pelos
programas Gés para Crescer ¢ Novo Mercado de Gas. Segundo o Entrevistado 16, esses
programas foram essenciais para criar uma nova dinamica, envolvendo stakeholders desde o
inicio e promovendo discussdes que pavimentaram o caminho para a aceitacdo das novas
propostas. A participagdo ativa dos diversos atores do mercado ajudou a alinhar visdes e
expectativas, facilitando a implementagdo das mudangas necessarias. Segundo esse
entrevistado “Quando vocé inicia o Gés para Crescer, ali em junho de 2016, desde o primeiro
dia, o Gés para Crescer instalou uma nova dindmica. A dindmica em que vocé contava com o

papel do stakeholders para fazer as coisas acontecerem”.

O processo de softening up também envolveu varias tentativas e ajustes. Ainda de
acordo com o Entrevistado 16, foi mencionado que as mudancas legais foram tentadas em mais
de uma ocasido antes da san¢ao da Lei n° 14.134 em 2021, com iniciativas anteriores em 2017
e 2018, o que prepararam o terreno para a aprovacao. Esse periodo de gestacao foi crucial para
amadurecer as ideias, criar um consenso em torno das propostas e aumentar o engajamento do

diferentes stakeholders.
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Para o Entrevistado 7, o programa Gas para Crescer foi um grande aprendizado para a
industria, unificando o conhecimento e corrigindo ideias erroneas sobre o setor de gas. Ele
mencionou: “Gas para Crescer deu o impulso inicial e depois o Novo Mercado de Gas

b

conseguiu levar para o Congresso e colocar em andamento.” Essa uniformizacdo de
informagdes permitiu um diagnostico mais preciso e ajudou a alinhar as expectativas dos

diversos segmentos do mercado.

Além disso, o envolvimento continuo dos stakeholders e a participagdo ativa em grupos
de trabalho e comités foram destacados como fatores criticos para o sucesso das reformas. O
Entrevistado 15 mencionou que o processo de discussdo ajudou a construir uma relacdo de

confianga entre os agentes, essencial para alcangar um consenso.

No entanto, nem todos os entrevistados compartilharam uma visdo positiva sobre o
processo. O Entrevistado 3 expressou uma posi¢do discordante, destacando que em
determinado momento foi necessario sair do processo Gas para Crescer devido a divergéncias
fundamentais com as diretrizes propostas. Ele relatou que houve um momento em que a
participagdo no processo se tornou insustentavel. Isso ilustra que nem todas as partes

conseguiram alinhar suas visdes, resultando em frustragdes e afastamentos.

De modo geral, o Gas para Crescer e o Novo Mercado de Gas foram considerados como
experimentos inovadores de politica publica na drea de energia, capazes de engajar diversos
setores da sociedade e promover um ambiente de colaboracao e constru¢do conjunta. “Eu acho
que este foi, talvez, experimento de politica publica mais inovador na area de energia no pais
desde que eu estudo esse assunto” (Entrevistado 6). A abordagem bottom-up e a estratégia do
governo em permitir a participagdo ativa dos stakeholders foram vistas como aspetos Uinicos €
decisivos para o sucesso das iniciativas, embora a necessidade de ajustes e a ocorréncia de

divergéncias tenham sido inevitaveis ao longo do processo (Entrevistado 1).

Outro aspeto trazido pelos entrevistados foi a suavizagao feita pelas medidas infralegais
que antecederam a Lei do Gés e que foram essenciais para preparar o terreno para sua
implementagdo. Nessa linha, o Entrevistado 16 destacou que muitas das praticas que a Lei do
Gas formalizou ja estavam em curso por meio de resolucdes do CNPE, do Decreto de 2018 e
de iniciativas do CADE, concluindo que essas medidas infralegais foram fundamentais para a

preparacao e implementacdo da lei.
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Corroborando com esse entendimento, o Entrevistado 9 enfatizou que muitas das
praticas consolidadas pela nova lei ja estavam em curso através de resolucdes e decretos. Ele
destacou a estratégia de implementar mudangas imediatas por meio de decretos e portarias,
antecipando-se a formalizagao legal dessas praticas, o que permitiu uma adaptacao mais rapida

as novas exigéncias do mercado.

Ainda nessa linha, o Entrevistado 7 destacou que os Termos de Compromisso de
Cessacao (TCCs) firmados com o CADE foram fundamentais para o progresso da abertura do
mercado. Sem esses acordos, ele acredita que o avango teria sido muito mais lento. O
Entrevistado 4 complementou, destacando que a importancia do Conselho Nacional de Politica
Energética (CNPE), ndo s6 aprovou resolugdes essenciais para o Novo Mercado de Gas, mas
também criou o Comité de Monitoramento para garantir a implementacdo efetiva do novo

marco legal.

7.3 RECEPTIVIDADE DOS TOMADORES DE DECISAO

A recetividade dos decisores eleitos também ¢ dos critérios para a viabilidade das
propostas. Muitas ideias sdo descartadas se os especialistas ndo conseguirem visualizar
circunstancias plausiveis sob as quais poderiam ser aprovadas pelos politicos. Algumas ideias
sd0 mantidas vivas na esperanca de que o clima politico mais amplo mude, mesmo que essas
ideias ndo sejam atualmente populares. Outras ideias sdo ativamente promovidas em
antecipacdo a aprovagdo pelos politicos eleitos. Assim, a capacidade de uma proposta de
sobreviver depende de sua adaptacdo as expectativas e restri¢des politicas, garantindo que ela

possa ser aceita e implementada pelos decisores eleitos (Kingdon, 2010).

A recetividade dos tomadores de decisdo no ambito da nova lei do gés foi percebida por
diferentes aspetos pelos entrevistados. Nao foi observado uma tendéncia entre atores visiveis e
invisiveis. O Entrevistado 1 destacou que houve pouca interferéncia politica direta, com o
mundo politico geralmente concordando com as diretrizes propostas, embora poucos
parlamentares compreendessem profundamente o contetudo técnico da legislagdo. Ele observou
que "pouquissimos parlamentares sabiam o que eles estavam votando", apoiando ou se opondo
as propostas com base em suas afiliagdes partidarias e ndo no mérito técnico da proposta

legislativa.
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Essa visdo ¢ corroborada pelo Entrevistado 13, que observou que “era um tema muito
técnico e, eu diria que, era pouco polarizado naquele momento em que tramitou”, ganhando
mais aten¢do no plendrio devido a oposi¢do que argumentava ser contra a “quebra do
monopolio”. No entanto, essa oposi¢do era mais sindicalista do que conceitual, e a discussao

nao causou tanta controvérsia como no caso da desestatizacdo da Eletrobras.

O Entrevistado 9 destacou que o governo conseguiu fazer com que os parlamentares
compreendessem que o arcabouco proposto era fruto de um consenso do mercado. Ele enfatizou
que, embora os parlamentares ndo entendessem tecnicamente todos os detalhes, eles

compreendiam os possiveis beneficios econdmicos da proposta.

O Entrevistado 11 reforcou a ideia de que nao houve resisténcia significativa entre os
parlamentares sobre os temas regulatorios, indicando um consenso geral em relagdo a
necessidade de mudangas. No entanto, o Entrevistado 15 apontou que houve reagdo por parte
de governos estaduais e agentes privados que se sentiram prejudicados pelas mudancas
propostas, destacando que "vocé gera uma reacao por parte dos estados da federacdo e por parte

de agentes privados que tem concessodes e t€ém privilégios dentro desse ambiente".

Finalmente, o Entrevistado 8 mencionou que o legislativo, de modo geral, acolheu a
ideia de abertura do mercado como uma oportunidade concreta de mudanca e de deixar uma
marca, indicando um alto grau de recetividade as propostas. No entanto, o Entrevistado 6
comentou que, embora houvesse apoio geral a lei, cada grupo tinha objecdes especificas a certos
artigos que os prejudicavam, revelando um cenario de apoio condicionado e interesses

conflitantes.
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8. FLUXO DO CONTEXTO POLITICO NA POLITICA DE GAS NATURAL

O fluxo do contexto politico opera de forma independente dos fluxos de problemas e
das solug¢des, seguindo suas proprias dinamicas e regras. Fatores como mudangas no sentimento
nacional, resultados eleitorais, mudangas nas composi¢des partidarias ou ideoldgicas no
Congresso e campanhas de pressdo de grupos de interesse influenciam as agendas
governamentais. Politicos percebem o sentimento nacional através de comunicacdes diversas,
afetando quais temas ganham prioridade. Mudangas eleitorais podem promover ou inibir certos
temas. Embora for¢as organizadas frequentemente resistam a mudangas para proteger interesses
estabelecidos, o equilibrio de poder no contexto politico pode superar essa resisténcia,
especialmente quando o sentimento nacional e os resultados eleitorais criam um ambiente

favoravel para mudancas (Kingdon, 2010).

8.1 COMPOSICOES PARTIDARIAS OU IDEOLOGICAS NO CONGRESSO

Mudangas na maioria do Congresso influenciam significativamente quais questdes serdo
priorizadas. A chegada de um novo governo ou uma mudanga no equilibrio ideologico ou
partidario no Congresso podem trazer novos temas a tona, enquanto outros sdo relegados a
segundo plano, impossibilitando sua consideracdo imediata. A mudanca de Governo ¢
especialmente poderosa, com o primeiro ano sendo o periodo mais propicio para a introducgao

de mudangas substanciais na agenda politica (Kingdon, 2010).

A composicao partidaria e ideologica no Congresso exerceu uma influéncia importante
na aprovacdo da nova lei do géas. Diversos entrevistados destacaram como a mudanca no
contexto politico e ideoldgico catalisou a aprovag¢do da nova Lei do Gas. O Entrevistado 2
mencionou que o contexto politico entre 2015 e 2020 estava alinhado a uma visdo de abertura

e que isso acelerou as mudangas necessarias.

O Entrevistado 9 apontou que a orientacdo partidaria no Congresso muitas vezes
determina a votacao, com os lideres partidarios ditando as diretrizes para suas bancadas, mesmo
que haja oposi¢do individual de alguns deputados. O Entrevistado 13 destacou que a falta de
envolvimento significativo da oposi¢do e o carater técnico do tema facilitaram a aprovacao,
pois havia menos resisténcia organizada. Ele destacou “Nao tinha um apelo sindicalista ou um
apelo pontual especifico. Entdo isso ja facilita. E como era um tema muito técnico tinham
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poucos deputados envolvidos.” Outro aspeto que pode ter facilitado a aprovagao foi a pandemia
que, segundo o Entrevistado 12, contribuiu para um esvaziamento do plenario e, portanto,

menos opinides conflitantes durante as votagdes.

Foi mencionado também a relacdo entre o Executivo e o Congresso. O Entrevistado 1
observou que, durante o governo Temer, apesar do apoio executivo a nova lei, a relagdo
conturbada com o Congresso impediu avangos significativos. Ele explicou que “o ambiente
politico na época do Governo Temer a relagdo com o Congresso ndo estava boa as questdes
estavam conturbadas e ai ndo foi possivel avancar naquela ocasido.” Essa perspetiva foi
corroborada pelo Entrevistado 6 que explicou que a fraqueza politica do governo Temer, apesar
de ter a lei pronta, impediu sua aprovacdo. Em relacdo a articulacdo do governo Bolsonaro, o
Entrevistado 13 mencionou que “o governo nao era mega articulado, ndo era tdo forte assim,
mas tinha mais for¢a” fazendo uma comparacgdo em relagao ao governo Temer. E isso teria sido

suficiente para criar um ambiente mais favoravel na Camara para a aprovagao da lei.

8.2 RESULTADOS ELEITORAIS

Os resultados eleitorais, ao provocarem mudangas no sentimento nacional e na
composi¢ao do Congresso, podem ser preponderantes para superar determinadas oposicdes e
definir a dire¢do das mudancas. Portanto, os resultados eleitorais tém um impacto significativo
no direcionamento das agendas politicas, muitas vezes facilitando mudangas que anteriormente

encontravam resisténcia (Kingdon, 2010).

A andlise das respostas dos entrevistados revela que os resultados das elei¢des e as
transigdes de governo desempenharam um papel crucial na reformula¢do do mercado de gés
natural no Brasil. O Entrevistado 9 destacou a transicdo do governo Dilma para o governo
Temer como um momento importante, que abriu uma janela de oportunidade para a abertura
do mercado, priorizando a reducdo da presenca estatal e a retomada dos leildes de petroleo. Ele

considerou essa mudanca de governo como um ponto de disrup¢ao para o setor.

O Entrevistado 16 observou que, apesar do gas natural figurar como tema prioritario de
governo, o periodo de 2016 a 2018 decorre de um processo traumatico de impeachment, o que
gerou dificuldades na efetivagdao de novas politicas publicas. Ele mencionou que "de 2016 até
2018, para o bem ou para o mal, era um governo que decorria de um processo traumatico de
impeachment. E diferente de um governo que decorre de uma vitéria nas urnas." O novo

50



governo, eleito democraticamente em 2018, mantém o gas natural na centralidade, devido a
necessidade de energia competitiva para o desenvolvimento econdmico necessario devido ao

momento que o pais atravessava.

O Entrevistado 4 reforcou que a liberalizagao da economia era uma prioridade dentro
do programa de governo de Bolsonaro, abrangendo todos os segmentos, incluindo o gas natural.
O Entrevistado 10 acrescentou que o governo Bolsonaro, através do ministro Bento
Albuquerque, abragou a pauta do gas natural, impulsionando as mudangas necessarias. O
Entrevistado 11 também mencionou que o governo Bolsonaro, com o apoio do ministro da
Economia Paulo Guedes, considerou a abertura do mercado como fundamental para um novo

ciclo de desenvolvimento no pais.

Além disso, o Entrevistado 9 apontou que a mudancga de governo levou a uma mudanga
de paradigma na visdo de politicas publicas, passando de um pensamento estatizante para um
mais voltado a liberalizagdo. Ele destacou que essa mudanga permitiu que a Petrobras, sob a
nova administragdo, assinasse Termos de Compromisso de Cessagdo (TCCs) com o CADE. O
Entrevistado 1 também mencionou que a mudanga no ambiente politico influenciou a postura

do CADE, que teve um papel importante na abertura do mercado com os TCCs.

8.3 FORCAS POLITICAS ORGANIZADAS

As forgas politicas organizadas sdo um componente do fluxo do contexto politico. Elas
incluem grupos de interesse, partidos politicos e elites politicas mobilizadas, que influenciam a
definicdo de agendas e a especificagdo de alternativas. Esses grupos organizados, através de
recursos e atividades frequentes de bloqueio ou de promocdo, desempenham um papel
significativo na perce¢do dos governantes sobre o apoio ou oposi¢ao a determinadas propostas.
Quando ha consenso entre esses grupos, os lideres politicos recebem um forte impulso para
seguir na dire¢do sugerida. Contudo, em casos de conflito, os lideres politicos tendem a
equilibrar o apoio e a oposi¢ao, considerando tanto a intensidade das comunicagdes quanto os
recursos politicos de cada lado. Essa avalia¢do influencia se uma proposta sera seriamente

considerada ou bloqueada (Kingdon, 2010).

As forgas politicas organizadas desempenharam um papel importante na formulagao e
aprovacao da Lei 14.134, refletindo um esfor¢o coordenado entre diversos atores do executivo,

legislativo e do setor privado. O Entrevistado 16 referiu que a lei foi resultado de um conjunto
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de esforgos dentro do executivo, com participacdo ativa do regulador e do planejador, e a
necessidade de uma mudanca legal. O Entrevistado 11 mencionou que essa coordenagdo entre
o executivo e o legislativo resultou em uma proposta bem trabalhada que chegou a Camara dos

Deputados ja amadurecida.

O Entrevistado 15 enfatizou que houve um acordo majoritario entre diversos agentes,
incluindo consumidores, transportadores e produtores, para aceitar um modelo de consenso que,
embora ndo fosse o ideal para todos, permitiu a aprovacao da lei. Ele mencionou a fala da época:
“se cada um for querer o melhor para si, isso ndo vai a lugar nenhum. Entdo vamos aceitar o
que esta ai como bom. Nunca vai ser o 6timo. E vamos fechar nesse modelo”. Essa convergéncia
de interesses foi fundamental para viabilizar a legislacdo, evitando que a busca pelo 6timo

inviabilizasse o processo.

A forga dos lobbies no Brasil foi ressaltada pelo Entrevistado 5, que mencionou “O
Brasil ¢ um pais que tem lobbies muito poderosos” e influéncia dos grupos de interesse
econdmico na formulagdo da politica de gas. O Entrevistado 14 sublinhou que os interesses
econdmicos se manifestam através dos interesses politicos, influenciando significativamente o

encaminhamento do mercado de gés.

O Entrevistado 9 destacou o trabalho conjunto entre o governo e as associacdes € que
essas utilizaram suas conexdes politicas dentro do Congresso para apoiar a mudanga legal. Ele
mencionou que "enquanto o governo, por um lado, fazia esse trabalho com o lider do governo,
por um outro lado, as associagdes que, obviamente todas elas também tém suas conexdes

politicas, faziam esse trabalho junto com essas conexdes politicas."

Os Entrevistado 1 e 8 também mencionaram a importincia da articulagdo entre o
executivo e o legislativo, bem como a mobilizagdo de diversos agentes para garantir a
aprovacdo do projeto de lei. Esse ultimo entrevistado mencionou que a parceria com o
legislativo foi essencial para evitar o reinicio do processo legislativo e dando celeridade as

discussdes dentro do parlamento.

Por fim, o Entrevistado 13 ressaltou que a manuten¢do do texto original do projeto de
lei durante todo o processo legislativo, sem mudancas, foi um indicador de forte consenso entre
os atores econdmicos e politicos envolvidos, mostrando a forca da articulacdo entre as diversas

forgas politicas organizadas. Ele afirmou que “90% da cadeia produtiva, envolvida com o setor,
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estava dizendo: ‘texto original, texto original, texto original’. E ali teve um consenso muito

grande em relagdo ao texto.”

8.4 SENTIMENTO NACIONAL

Os politicos acreditam serem capazes de detetar tanto o sentimento nacional quanto suas
variagdoes. Segundo Kingdon (2010), esse sentimento ndo se encontra necessariamente na
opinido publica em geral, mas nas convicg¢des dos setores mais ativos da sociedade. Os politicos
captam esse sentimento através de diversas formas de comunicagdo, como cobertura da midia,
cartas e viagens aos seus redutos eleitorais. Os funciondrios baseiam sua percecdo do
sentimento nacional nas percecdes dos politicos. Essas perce¢des moldam as agendas
governamentais, promovendo temas que se alinham com o sentimento nacional e evitando

aqueles que nao se alinham.

O sentimento nacional desempenhou um papel relevante na aprovagdo da nova Lei do
Gas, refletindo a mobilizag¢ao de diversos setores para a mudanga legislativa. O Entrevistado 9
destacou a importancia da mobilizagdo das massas, tanto do setor publico quanto do privado,
para que a aprovacdo lograsse éxito. Ele mencionou que houve um trabalho conjunto
significativo entre o governo e as associagdes para convencer os parlamentares sobre a
importancia da nova lei. Esse esfor¢o incluiu a distribuicdo de materiais explicativos utilizando
estratégias de marketing e redes sociais para disseminar informagdes e sensibilizar os

deputados.

Para o Entrevistado 1 a mobilizagdo do mercado, incluindo entidades como IBP,
ABRACE e CNI, foi fundamental para colocar o tema do gas natural em evidéncia na midia,
criando um impulso necessario para avancar com a proposta. Nas palavras do entrevistado:
“Estava tendo fuitago. Teve uma mobilizag@o. E o tema gés natural ficou mais em evidéncia na
midia. E ai, eu acho que, a soma desses fatores acabou dando a energia que o processo precisava
para andar”. Ele também mencionou que o uso de redes sociais e grupos de WhatsApp foram

uma ferramenta importante para agregar apoio € mobilizar pessoas em torno da causa.

O Entrevistado 13 apontou que a defesa vigorosa da lei nas redes sociais ajudou a criar
um clamor popular. Ele mencionou que "houve a defesa da lei do gds com muito vigor na rede
social e isso ganhou um clamor popular”. Fazendo com que a questdo do gas natural ganhasse
destaque na midia e influenciasse positivamente a perce¢do dos parlamentares sobre o tema.

53



Ele também referiu que, apesar de alguns deputados ndo terem um entendimento técnico
profundo sobre o tema, eles utilizaram as redes sociais para defender a lei, o que ajudou a

aumentar o apoio popular.

O Entrevistado 8 reforcou a ideia de que a nova lei do gas foi fruto de um esforco
coletivo da sociedade, envolvendo governo, mercado, consumidores e industria. Ele descreveu
a aprovacao da lei como um "quase clamor", indicando um consenso geral sobre a necessidade
das reformas. Ele ainda destacou que o alinhamento entre diversos setores e a mobilizacdo das

massas foram essenciais para o sucesso da legislacao.
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9. ATORES DO PROCESSO DE FORMACAO DA POLITICA

No processo de formulagdo de politicas publicas, Kingdon (2010) distingue entre atores
entre atores visiveis e invisiveis. Os atores visiveis sdo aqueles que recebem consideravel
aten¢do da midia e do publico, incluindo o presidente e seus altos funcionarios, membros
proeminentes do Congresso, a midia. Esses atores influenciam significativamente a agenda
governamental, promovendo temas que recebem destaque publico e politico. Em contraste, os
atores invisiveis, como especialistas, académicos, burocratas de carreira e assessores
parlamentares, desempenham um papel mais discreto, mas ndo menos importante,
influenciando a especificagao de alternativas e a implementacao de politicas. A ascensdo de um
tema na agenda governamental ¢ mais provavel se for promovido por participantes visiveis e
menos provavel se for negligenciado por eles. Enquanto esses atores visiveis moldam a agenda,
os atores invisiveis contribuem para a elaboracdo detalhada e a viabilidade das politicas,
mostrando que a governanga ¢ um esforco colaborativo entre figuras publicas e especialistas

técnicos.

9.1 IDENTIFICACAO DOS ATORES-CHAVE

Nas entrevistas realizadas, diversos atores foram mencionados reiteradamente como
fundamentais no processo de formulacdo e aprovagdo da Lei do Gas. Os principais atores

recorrentes incluem:

e Laércio Oliveira: Deputado e relator da lei, frequentemente mencionado como um dos
personagens mais importantes no processo.

e Bento Albuquerque: Ministro de Minas e Energia, reconhecido por sua articulagdo politica.

e Paulo Pedrosa: Presidente da ABRACE e ex-secretdrio executivo do Ministério de Minas e
Energia, mencionado por sua lideranca na defesa dos interesses dos grandes consumidores
de energia.

e Silas Camara: Presidente da Comissdo de Minas e Energia, reconhecido pela elaboragao do

substitutivo e articulagdo politica.

Ao analisar as respostas dos entrevistados sobre os principais atores envolvidos na Lei

do Gas, emergiu o seguinte padrdo: os atores visiveis, especificamente ministro e deputados,
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tendem a citar predominantemente outros parlamentares como os principais envolvidos no
processo. Por exemplo, foram citados por esses atores os Deputados Paulo Ganime, Rodrigo
Maia, Silas Camara, Ricardo Barros e Laércio Oliveira, além de senadores como Marcos

Rogério, Davi Alcolumbre e Alexandre Silveira.

Em contrapartida, os atores invisiveis, como técnicos e especialistas, apresentaram uma
visdo mais diversificada, incluindo tanto parlamentares quanto entidades e associagdes
setoriais. Por exemplo, foram citadas: ANP, EPE, MME, Departamento de Gas Natural,
Petrobras, ABRACE, IBP, ATGAS ABEGAS, Abiquim, CNI, Firjan, FGV Ceri, Deputados
Laércio Oliveira, Silas Camara e Ricardo Barros, Ministro Bento Albuquerque, Carlos Langoni

e Marcelo Menezes.

Esse achado evidencia que os entrevistados visiveis tendem a reconhecer a influéncia
de seus pares parlamentares, destacando a articulacdo politica e legislativa, enquanto os
entrevistados invisiveis, com um enfoque mais técnico, ddo mais énfase as contribuicdes de
especialistas, 6rgaos técnicos e entidades do setor. Assim, sugere-se que diferentes perspetivas

influenciam a identificag¢do dos atores relevantes no processo legislativo.

9.2 ATUACAO DOS ATORES

A atuagdo dos diversos atores na formulagdo e aprovacao da Lei do Gés foi marcada por
negociagdes intensas, estratégias de convencimento e articulagdes politicas. Uma das atuacgdes
mais mencionadas foi a do deputado Laércio Oliveira, que teve um papel de proteger o texto da
lei de alteracdes que pudessem desvirtuar seu propodsito original. Laércio foi reconhecido por
sua habilidade em ouvir todos os envolvidos, sem deixar de lado seu compromisso com a
integridade do texto original. Ele enfrentou pressdes significativas, como destacado por
diversos entrevistados. O Entrevistado 12 mencionou que "o papel de Laércio a partir dali do
momento em que ele assumiu nada mais foi do que proteger o texto. Entdo as pressoes - vocé
viveu isso e sabe - que eram grandes." A apresentacdo de uma proposta de urgéncia pelo
deputado Ganime foi mencionada como uma manobra estratégica que acelerou o processo, dado

que permitiu que o texto fosse votado diretamente no plenério.

A habilidade de negociar e fazer concessdes foi ressaltada por varios entrevistados.
Conforme o Entrevistado 2 mencionou: “Essa concertacdo fez com que surgisse uma zona de
intercessdo que nao agrada ninguém por completo, mas ¢ um acordo possivel”. Esse acordo
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firmado entre os diversos agentes envolvidos representou um compromisso entre consumidores,
transportadores e produtores, cada um cedendo em certos aspetos. Corroborando, o
Entrevistado 15 destacou que este consenso foi fundamental, pois cada grupo aceitou um
modelo que, embora ndo fosse ideal para todos, era bom o suficiente para viabilizar a aprovacao
da lei. Esse esforco colaborativo evitou mudangas substanciais no projeto de lei, permitindo
que a esséncia da reforma fosse preservada e que o processo legislativo avancasse sem grandes

obstaculos.

Adicionalmente, a andlise das respostas dos entrevistados revela diversas motivagdes
que impulsionaram os atores envolvidos na formulagdo e aprovagdo da Lei do Gas. Estas
motivacgdes variaram desde caracteristicas pessoais e crengas ideoldgicas até interesses politicos
e regionais. A persisténcia pessoal foi destacada como um fator crucial, com lideres
demonstrando uma forte cren¢a na necessidade da reforma, resistindo a pressoes externas. Além
disso, motivagdes de desenvolvimento regional e ganho de visibilidade politica também foram
evidentes, como no caso do Deputado Laércio Oliveira, conforme mencionado pelo
Entrevistado 9. Interesses setoriais, como a busca por gis mais barato para a industria,
impulsionaram entidades como a ABRACE a apoiar vigorosamente a lei. Por fim, crengas
ideologicas e visdes de mercado motivaram politicos como Paulo Ganime, do partido Novo,

que defendia a abertura do mercado para o desenvolvimento economico do Brasil.

9.2.1 Atuacio de Bloqueio

Os grupos de interesse desempenham um papel variado na formulagdo de politicas,
influenciando tanto a agenda quanto as alternativas consideradas pelos formuladores. Uma
parte significativa da atividade desses grupos ¢ voltada para a promo¢do de novas agdes
governamentais. No entanto, uma parcela substancial de seus esfor¢os ¢ dedicada ao bloqueio
de mudangas nas politicas publicas. Esses grupos de bloqueio trabalham para impedir a
consideragdo de certos temas ou alternativas, exercendo uma influéncia sobre o processo
legislativo. Essa atividade de bloqueio ¢ utilizada para manuten¢do do status quo e proteger os
interesses estabelecidos contra propostas que poderiam afetd-los negativamente (Kingdon,

2010).

Para o Entrevistado 16 o processo legislativo brasileiro valoriza o veto, uma vez que ¢
facil para o legislativo ndo aprovar do que aprovar uma nova lei. Durante a formulagdo da Lei
do Gaés, alguns grupos de interesse atuaram para bloquear as mudangas legislativas. Os
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entrevistados mencionaram o papel da Abegas, a associacao que representa as distribuidoras de
gas, como um ator central na oposicao a lei. O Entrevistado 9 indicou que a Abegds e suas
associadas foram contra diversos artigos da lei que consideravam infringir seus direitos

protegidos pela Constitui¢ao.

58



10. CONSIDERACOES SOBRE POLITICAS PUBLICAS

Na literatura especializada, ndo existe apenas uma defini¢do sobre politicas publicas,
mas sim varias (Bilhim, 2016; Smith & Larimer, 2009). Entretanto nos pareceu adequado ao
proposito desse trabalho, a definicdo de politica publica de Knoepfel et al. (2007, p.12) como
sendo “um encadeamento de decisdes ou acdes, intencionalmente coerentes, tomadas por
diferentes atores, publicos e ocasionalmente privados — cujos recursos, vinculos institucionais
e interesses variam —, a fim de resolver em tempo habil um problema politicamente definido
como coletivo”. Ressalta-se que esta defini¢do de politica piiblica ndo presume necessariamente
o casamento entre os problemas e as solu¢des de modo sequencial, no qual a racionalidade de

decisdo obedece ao modelo sindptico.

Ainda que ndo tenhamos questionado nossos entrevistados de forma direta acerca dos
aspetos da ciéncia da politica publica, esse assunto emergiu naturalmente em varias de nossas
conversas. Por esse sentido, achamos conveniente abrir um capitulo especifico sobre esse

topico, apresentando as perce¢des de alguns dos entrevistados.

Acerca dos objetivos da politica publica, em especial as politicas energéticas, o
Entrevistado 4 destaca a necessidade de as politicas publicas transcenderem governos e crises,
sejam elas hidricas, energéticas ou geopoliticas. Ele ressalta que "as politicas publicas tém que
se sobrepor a tudo isso, porque elas perpassam governos e crises... Um pais como 0 nosso nao

pode abrir mao de determinadas coisas até pela sua grandeza".

Adicionalmente, para o Entrevistado 14, clareza e transparéncia sdo requisitos aos
objetivos das politicas publicas, e que, muitas vezes, faltaram na historia brasileira. Ele critica
a falta de respostas claras a perguntas fundamentais, como "para que a gente quer o gas natural
no Brasil? Para que a gente quer energia no Brasil? Para que a gente quer a transi¢ao energética
no Brasil?". Assim, argumenta que as politicas publicas devem nascer de uma visdo clara e
compartilhada. Na auséncia dessa clareza, meios que deveriam conduzir a determinados fins
acabam se tornando fins em si mesmos, desviando o foco dos verdadeiros objetivos das

politicas.

Acerca das mudangas nas politicas publicas, o Entrevistado 9 defende que essas devem
ser desenhadas e implementadas através de mecanismos legais que dificultem mudangas

frequentes, sugerindo que qualquer alteracdo significativa deva passar por um grande pleito,
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como o congresso. Ainda sobre esse aspeto, o Entrevistado 13 argumenta que as politicas
publicas deveriam ser formuladas com base em critérios técnicos e ndo sofrer mudangas
arbitrarias que possam desviar dos seus objetivos iniciais. Assim menciona que "deveria ser
uma conduta do parlamento, de que essas politicas fossem feitas de forma mais técnica e mais

racional...ajustes sdo necessarios sempre, mas ndo pode ser mudanca de rota".

Sobre um outro viés, o Entrevistado 12 observa que o processo legislativo ¢ dinamico e
flexivel, reconhecendo que as leis precisam ser adaptadas continuamente. O Entrevistado 2
também compartilha essa perspetiva, enfatizando que o processo de elaboragdo de politicas ¢

continuo.

Também emergiu das entrevistas que a politica vai além da san¢do da Lei. O
Entrevistado 2 ressalta que, embora a lei do gés seja necessaria, ela ndo ¢ suficiente por si so.
Ele argumenta que o que realmente torna uma politica suficiente é o “frame institucional geral
do pais”, incluindo a estabilidade politica e a seguranca juridica. Nesse mesmo contexto, o
Entrevistado 15 afirma que “ndo para na lei, né?”, fazendo mencao a necessidade de normativos

infralegais, como regulamentos e resolucdes.

Concluindo esse aspeto dos objetivos das politicas publicas, o Entrevistado 1 ressalta a
importancia da avaliagdo continua dessas politicas, destacando que ¢ essencial reavaliar o que
ndo funciona dentro do ciclo das politicas publicas para garantir que elas sejam eficazes e
atendam aos seus objetivos. Ele afirma que “o que ndo funcionar, faz parte da politica publica,
do ciclo da politica publica. Ai tem de avaliar, o que deu certo e o que ndo deu certo. E o que

nao deu certo, reavaliar”.

A atuacdo do governo federal referente as politicas publicas também foi trazida pelos
entrevistados. O Entrevistado 2 enfatizou que “o estado tem que constantemente supervisionar
as disfuncdes para ele poder atuar tempestivamente. E de forma transparente”. O Entrevistado
15 complementa essa perspetiva ao afirmar que, no setor de infraestrutura, “sé tem um agente
que pode fazer e que pode liderar esse processo que ¢ o governo federal”. Reforcando essa
ideia, o entrevistado 9 argumentou que “o governo tem que ser direcionador de mercado, e

certas politicas s6 andam se o governo der o direcionamento”.

O entrevistado 16 destaca que a regulagdo e a politica publica sdo instrumentos
fundamentais para orientar o comportamento dos agentes do mercado de maneira alinhada aos

objetivos regulatorios. Concluindo, o entrevistado 14 sublinhou a importancia da politica
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publica coerente como o principal papel do estado. Ele cita Mariana Mazzucato®, afirmando
que “o estado pode abrir mdo de tudo, menos da politica publica”. Ele ainda alerta que a
auséncia de uma politica publica robusta pode levar a captura por interesses variados,
desviando-se do bem comum. A coeréncia e a clareza na formula¢do e implementagdo de

politicas sdo, portanto, essenciais para evitar tais desvios.

® A PhD Mariana Mazzucato ¢é professora de Economics of Innovation and Public Value
na University College London (Inglaterra), e diretora-fundadora do Institute for Innovation and Public Purpose
(ITPP/UCL) na mesma instituigdo. Vencedora de prémios sobre a economia mundial, ¢ internacionalmente
reconhecida por ser a autora de livros como: The Entrepreneurial State; The Value of Everything: Making and
taking in the global economy (Mazzucato, 2024).
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11. ACOPLAMENTO DOS FLUXOS E AS JANELAS DE
OPORTUNIDADE

11.1 ACOPLAMENTO DOS FLUXOS NA POLITICA DE GAS NATURAL

Nos capitulos anteriores, analisamos cada um dos fluxos que, segundo Kingdon (2010),
permeiam o sistema politico e contribuem para que um tema ingresse na agenda governamental.
Primeiramente, discutimos como o reconhecimento de problemas ¢ crucial para mobilizar
ideias e iniciar o processo de definicdo de agenda. Em seguida, exploramos a construg¢do e
negociacdo de solugdes e identificamos os intervenientes nesse processo. Por ultimo,
abordamos como um contexto politico favoravel pode difundir certas ideias, contribuindo para
o agendamento de questdes especificas. Embora esses fluxos operem de maneira relativamente
independente, ha momentos em que eles convergem. Quando um problema ¢ politicamente
reconhecido, uma solu¢do esta pronta e o contexto politico ¢ favoravel, ocorre uma janela de

oportunidade para mudangas na agenda governamental.

Os empreendedores politicos desempenham um papel essencial nessa dinamica. Eles
estdo atentos as aberturas dessas janelas de oportunidade e aproveitam para acoplar solugdes a
problemas, utilizando eventos politicos propicios para promover determinados assuntos na
agenda governamental. No caso da politica de gas natural no Brasil, essa convergéncia dos

fluxos foi observada durante a formulagdo da Nova Lei do Gés (Lei n® 14.134/2021).

A Nova Lei do Gés ¢ um exemplo de como a convergéncia dos fluxos de problemas,
solugdes e contexto politico pode levar a formulacdo de politicas publicas significativas.
Diversos fatores contribuiram para a percecao de problemas no mercado de gas natural, como
um mercado monopolizado, o prego elevado do gés, a falta de concorréncia. Um evento pontual
significativo foi a mudanca estratégica da Petrobras, que iniciou um processo de
desinvestimento no setor de gas natural, assim como a mudanga de governo. Essas mudancas
criaram uma oportunidade para reavaliar o mercado e introduzir reformas estruturais.
Programas governamentais como o "Gas para Crescer" ¢ o "Novo Mercado de Gas" foram

langados para propor solugdes que buscassem criar um ambiente mais competitivo.

Os empreendedores politicos, compostos por membros do governo, representantes da

industria e especialistas do setor, desempenharam um papel crucial na promocao da Nova Lei
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do Gas. Esses atores aproveitaram a janela de oportunidade aberta pela mudanga de governo e
pelo apoio politico a diversificagdo do mercado. Conforme trazido Diego Sanjurjo (2020), na
América Latina, os grupos de interesse t€ém grande poder e influéncia sobre os executivos, que
sdo os principais responsaveis pela formulagdo de politicas. Essa observacao ¢ pertinente no
caso da Nova Lei do Gés, onde se percebeu uma atuacdo mais intensa de grandes grupos de

interesse € menos de partidos politicos.

Empreendedores politicos como ministros, deputados e lideres de associagdes
industriais utilizaram suas posi¢des para promover a Nova Lei do Gés. Eles articularam
propostas, participaram de audiéncias publicas, e construiram coalizdes de apoio entre
diferentes grupos de interesse. A atuacdo desses empreendedores foi fundamental para garantir
que as solucdes propostas fossem amadurecidas e prontas para implementagdo no momento
certo, conforme mencionado pelo Entrevistado 12. Ele diz: “chegou um momento, que o projeto

estava maduro, o governo queria aprovar, e botou para votar".

O Entrevistado 1 ressaltou que a pauta ja vinha sendo apoiada pelo governo e pela
industria, estando tudo pronto e engatilhado. O Entrevistado 9 refor¢ou essa visdo ao mencionar
que houve um "alinhamento de astros" que favoreceu o movimento. Ele enfatizou que a
articulagdo do governo com o congresso foi fundamental, assim como o alinhamento dos

deputados e a importancia do regime de urgéncia para o avango da proposta.

Adicionalmente, o Entrevistado 10 apontou que a aprovacao da lei ocorreu devido a
convergéncia de diversos fatores, incluindo a disposi¢ao do plenario e da comissao de minas e
energia, bem como o exaustivo debate sobre o projeto. Ele destacou que, embora ndo tenha

havido unanimidade, o interesse de todas as partes acabou convergindo.

11.2 JANELA DO PROBLEMA E JANELA POLITICA

A janela do problema se abre quando uma questao se torna tdo urgente que os tomadores
de decisdo ndo podem mais ignoréa-la. Segundo Kingdon (2010), quando um problema ¢
percebido como premente, os decisores procuram no fluxo das solu¢des uma alternativa que
possa ser vista razoavelmente como uma resposta para aquele problema. Essa percecdo pode
ser desencadeada por eventos pontuais que demandam uma resposta imediata do governo. A

identificacdo de um problema como urgente e a busca por solugdes criam uma oportunidade
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para que as propostas ja existentes no fluxo das solucdes sejam consideradas e, potencialmente,

adotadas.

Como ja mencionado, a decisdo da Petrobras de se desfazer de alguns ativos foi vista
como uma oportunidade para a reestruturacdo do setor. Conforme mencionado pelo
Entrevistado 8 “quando a propria Petrobras decidiu se desfazer de alguns ativos, essa
oportunidade surgiu”. Essa acdo da Petrobras abriu necessidade de adequacdo do arcabougo

legal do setor de gas natural.

Outro ponto destacado por esse mesmo entrevistado foi a necessidade de avancar
rapidamente na modernizac¢do da industria de gas natural para evitar a perda de relevancia no
cendrio energético, dizendo: “ou bem a gente avangava rapidamente numa industria de gas
natural dindmica, moderna e que fizesse parte da transicdo energética brasileira, ou a gente ia
perder essa oportunidade”. Nessa mesma linha, o Entrevistado 14 também destacou a urgéncia
de aproveitar o gas do pré-sal como uma riqueza nacional que, se nao utilizada adequadamente,
perderia valor. Ele mencionou que “vamos perder uma janela temporal de oportunidade de usar
o gas do pré-sal”, e se essa oportunidade fosse perdida, o setor de gas no Brasil permaneceria

mediocre e incapaz de refletir uma grande politica nacional de desenvolvimento.

A janela politica, por outro lado, se abre devido a mudancas significativas no fluxo
politico, como um novo governo, uma mudan¢a no sentimento nacional, ou uma renovacao
significativa dos membros do Congresso. Esses eventos politicos criam um ambiente propicio
para a consideragdo de novas propostas. Politicos e outros atores influentes procuram no fluxo
das solugdes propostas que se alinhem com o novo contexto politico ou que possam promover
seus interesses eleitorais. As alternativas disponiveis sdo entdo associadas ao novo evento
politico, mesmo que os problemas subjacentes ndo tenham mudado. A abertura de uma janela
politica proporciona uma oportunidade para que propostas que ja estavam sendo trabalhadas

sejam adaptadas e promovidas no novo cenario (Kingdon, 2010).

A nova lei do gas foi discutida e aprovada pelo governo eleito em 2018. A tramitacio
da lei na Camara dos Deputados ocorreu sob essa nova gestdo. O Entrevistado 9 enfatizou esse
ponto ao afirmar: "Eu acho que o grande momento, talvez o grande impulsionador da mudanga
tenha sido essa mudanga de governo.” Além do impacto do resultado eleitoral, o sentimento
nacional também influenciou a abertura da janela politica para a Lei do Gas. Houve um

alinhamento significativo entre o governo, o mercado consumidor e a industria, criando quase
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que um clamor por mudangas. O Entrevistado 8, descreveu esse sentimento: “A nova lei do gas
foi fruto de um esforco coletivo, de facto, da sociedade. Vocé tinha um alinhamento ali

9
governo, mercado consumidor, industria — quase que um clamor, né¢? Quase que foi uma lei por

aclamagdo”.
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12. CONCLUSOES

A presente dissertagao teve como objetivo principal compreender a formagao da politica
publica que resultou na promulgagdo da Lei n® 14.134/2021, conhecida como a Nova Lei do
Gas, no Brasil. Para alcancar este objetivo, utilizamos a Teoria dos Fluxos Multiplos de John
Kingdon como base analitica, examinando como os fluxos de problemas, solu¢des e contextos
politicos se acoplaram para abrir uma janela de oportunidade que culminou na aprovagao da

referida lei.

Ao longo deste trabalho, abordamos a evolucdo da politica de gés natural no Brasil,
identificando os principais marcos legais e regulatorios que moldaram o setor. Descrevemos os
problemas que motivaram a formulagdo da nova politica, as solu¢des propostas e os atores-
chaves que influenciaram o processo legislativo. Nossa andlise revelou que a necessidade de
abrir o mercado e reduzir a dependéncia da Petrobras foram os principais motores por de tras
da Nova Lei do Gés. A iniciativa Gas para Crescer ¢ o Programa Novo Mercado de Gés
desempenharam papéis fundamentais ao propor diretrizes e medidas que incentivassem a
competicdo e atraissem novos investimentos, podendo serem interpretados como o soften up

desse processo.

O estudo destacou a interacao entre os problemas identificados, as solu¢des propostas e
os atores envolvidos na formulagdo da politica. Problemas como o monopdlio do setor, falta de
transparéncia na formacao de precos, falta de expansdo da infraestrutura de gasodutos e a
presenca de barreiras a entrada de novos agentes foram identificados por meio de indicadores e
feedbacks dos stakeholders. Além disso, foram identificados como eventos focais, a decisdo
estratégica da Petrobras em desinvestir no setor de gés e o Termo de Compromisso de Cessagao
firmado entre a Petrobras e o CADE. As solugdes viaveis foram desenvolvidas e maturadas ao
longo do tempo, especialmente no ambito da Iniciativa Gas para Crescer, sendo desenvolvidas
considerando os valores aceitos pela comunidade politica, como a promog¢ao da competigdo e
a racionalidade econOmica. A atuacdo dos empreendedores politicos foi crucial para o
acoplamento dos fluxos e a abertura da janela de oportunidade, como a mudanga de governo,

que permitiu a aprovagdo da nova legislagao.

A andlise das respostas dos entrevistados sobre os principais atores envolvidos na Lei

do Gas revelou o seguinte padrdo: enquanto atores visiveis, como ministros e deputados,
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tendem a citar predominantemente outros parlamentares, os atores invisiveis, como técnicos e
especialistas, apresentam uma visdo mais diversificada, incluindo tanto parlamentares quanto
entidades e associagdes setoriais. Esse achado evidencia que os entrevistados visiveis tendem a
reconhecer a influéncia de seus pares parlamentares, destacando a articulagdo politica e
legislativa, enquanto os entrevistados invisiveis, com um enfoque mais técnico, ddo mais énfase

as contribuicdes de especialistas, 6rgaos técnicos e entidades do setor.

A Nova Lei do Gés foi avaliada a luz da Teoria dos Fluxos Multiplos, revelando-se um
exemplo de como janelas de oportunidade podem ser abertas por mudangas politicas e
econdmicas significativas. A mudanga no posicionamento estratégico da Petrobras e a pressao
por reformas econdmicas criaram momentos propicios para a introdu¢ao da nova legislagdo. A
lei consolidou as diretrizes para a abertura do mercado de gas natural no Brasil, a fim de atrair
novos investimentos e aumentar a competitividade. No entanto, desafios como a agenda
regulatoria da ANP, a harmonizagdo das regulamentacdes estaduais e federal, além de entraves
tributarios ainda persistem. O adequado tratamento dessas questdes ¢ essencial para garantir
que o ambiente regulatorio continue a favorecer a competitividade e o investimento continuo

no setor.

Apesar dos insights proporcionados por esta pesquisa, ¢ essencial reconhecer suas
limitacdes. Primeiramente, a escolha dos entrevistados, embora criteriosa, pode ndo ter
capturado todas as vozes relevantes, especialmente as dissidentes. A utilizagdo do método de
bola de neve ajudou a ampliar o alcance das entrevistas, mas ainda assim, alguns atores chave
podem ter sido omitidos. Adicionalmente, a posi¢do da pesquisadora como coordenadora de
Mercado do Departamento de Gas Natural do Ministério de Minas e Energia pode ter
introduzido vieses na coleta e analise dos dados. O uso de perguntas abertas e a triangulagao
com dados documentais ajudaram a mitigar esses vieses, mas ndo os eliminaram

completamente.

Em suma, esta dissertagdo nao apenas esclarece o processo de formagao da Nova Lei do
Gés, mas também contribui para o entendimento das dinadmicas politicas e economicas que
influenciam a formulacdo de politicas publicas no Brasil. A aplicagdo da Teoria dos Fluxos
Multiplos de Kingdon mostrou-se eficaz para desvendar os mecanismos subjacentes ao
processo legislativo, destacando a importancia da interacdo entre problemas, solugdes e

contextos politicos na defini¢do da agenda governamental.
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12.1 PISTAS PARA INVESTIGACAO FUTURAS

Embora esta dissertacdo tenha contribuido para uma melhor compreensao do processo
de formagdo da Nova Lei do Gés, ha ainda vérias areas que merecem investigacdo futura.
Recomenda-se a realizacdo de estudos comparativos com outras politicas de gas natural em
diferentes contextos nacionais para identificar boas praticas e possiveis melhorias. Além disso,
seria util explorar em maior profundidade o impacto da nova legislagdo sobre os precos do gas
e a competi¢do no mercado a longo prazo. Por fim, uma andlise mais detalhada sobre a
implementagdo das inovagdes trazidas pela Nova Lei do Gés, como o modelo de entrada-e-
saida e o acesso as infraestruturas essenciais, poderia fornecer insights valiosos para aprimorar

a regulacdo do setor.

As descobertas desta dissertagdo abrem varias possibilidades para pesquisas futuras.
Primeiramente, seria interessante conduzir estudos comparativos entre a formacao da Nova Lei
do Gas e outras politicas energéticas no Brasil. Tal comparagdo poderia revelar padrdes comuns
e peculiaridades setoriais na formulacdo de politicas energéticas. Além disso, futuras pesquisas
poderiam explorar em maior profundidade o impacto da Nova Lei do Gés apds sua
implementagdo, avaliando se os objetivos de aumentar o nimero de agentes e a competitividade

estdo sendo alcancados, assim como a evolugdo dos precos do gas natural aos consumidores.

Outra 4area promissora para investigagdes futuras ¢ a andlise da atuagdo dos
empreendedores politicos ao longo do processo legislativo. Esse Estudo poderia fornecer uma
compreensdo mais detalhada de como esses atores influenciam as politicas publicas ao longo
do tempo. Por fim, seria valioso explorar as interacdes entre diferentes niveis de governo
(federal e estadual) na formacao e implementac¢do de politicas de gas natural, uma vez que essas
dindmicas podem desempenhar um papel crucial no sucesso ou fracasso das iniciativas

politicas.
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14. ANEXOS

14.1 Anexo A: Guiao das Entrevistas Semi-Estruturadas

Representantes do Governo e do Congresso

Introdugao:

Inicialmente gostaria de agradecer o tempo disponibilizado para essa entrevista. Se ndo houver
nenhuma objecdo, gostaria da sua permissdo para gravar essa entrevista a fim de facilitar a

recolha e o tratamento das informagdes prestadas.

Em suma, o objetivo dessa entrevista ¢ para que se possa compreender melhor como foi o
processo de formacdo da nova politica do gas natural, que resultou no novo diploma legal.
Nesse sentido, gostaria de entender melhor quais eram os problemas identificados que
pretendiam ser sanados, o contexto politico daquele momento, e quais atores e eventos que

possivelmente influenciaram para que surgisse na agenda politica do Brasil, a nova lei do gas.

A escolha do seu nome ¢ em virtude da atuagdo direta/indireta nesse processo de formagdo da

Lei 14.134/2021.

Fluxo dos Problemas
1) A Lei 14.134 comegou a produzir seus efeitos em abril de 2021. Quais eram os objetivos
que a nova lei pretendia alcangar?
1) A entdo verticalizacdo da cadeia e 0 monopolio de fato da Petrobras influenciava no
alcance dos objetivos pretendidos? Por qué?
2) Fatores impulsionadores da mudanga:
1) Houve algum evento especifico que chamou a atengdo dos stakeholders para as questdes
do setor de gés natural e influenciou na motivagao pela busca de altera¢des regulatorias?
i1) A percepcao dos agentes acerca do entdo ambiente legal e regulatério contribuiu para
evidenciar as questdes que a nova lei procurou enderegar?
iil) A compara¢dao com outros mercados mais maduros influenciou em alguma medida a

necessidade das alteragdes legislativas?
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Fluxo das Soluc¢des

2.

Na sua analise, quais as principais solucdes (medidas) trazidas pela nova lei que contribuem
para o alcance dos objetivos que falamos anteriormente?
Essas medidas sdo suficientes para alcangar todos os objetivos?

i) Por exemplo, de que maneira a introdu¢do do modelo entrada-e-saida e a
independéncia dos transportadores sdo vistas como solugdes para os enfrentar os
desafios identificados no setor de gas natural?

A mudanga no regime de outorga de concessdo para autorizag¢do e o plano coordenado de
desenvolvimento do sistema de transporte proposto pelos transportadores sdo suficientes
para impulsionar o desenvolvimento da infraestrutura de gasodutos? Por qué?
O acesso ndo discriminatorio e negociado as infraestruturas essenciais € os mecanismos de
redugdo da concentragdo na oferta de gas natural influenciam em que medida no alcance
dos objetivos?
Qual foi a receptividade inicial dos principais tomadores de decisdo, incluindo legisladores
e reguladores, em relagdo as propostas contidas na Lei 14.134/2021?

1) Houve mudangas significativas na proposta legislativa devido & pressdo ou

sugestdes de determinados grupos?

Contexto Politico

1)

2)

3)

Do ponto de vista politico, quais os fatores que favoreceram a consecu¢do da lei? Em que
medida, o ambiente politico de 2021, diferentemente dos anos anteriores, se mostrou
favoréavel a edi¢cdo da Lei? Por que aquele momento foi considerado o momento certo para
edicao da Lei?
1) Até que ponto, por exemplo, o resultado eleitoral de 2018 contribuiu para elaboragdo
dessa lei?
Como o/a senhor (a) avalia o impacto da articulagdo entre diferentes 6rgdos do poder
executivo (como MME, ANP, EPE e CADE), do poder legislativo e os stakeholders na
elaboracdo da Lei?
1) Qual ainfluéncia dos programas governamentais (Gés para Crescer e Novo Mercado
de Gés) na estruturacdo do novo diploma?
Quais os grupos mais ativos no processo de formulagdo da Nova Lei do Gas, e quais
posi¢oes eles defendiam? Houve interesses conflitantes? Como foi possivel equilibrar os

diferentes interesses conflitantes?
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1) Como por exemplo a manutencdo da atribuicdo aos Estados para regulagdo dos
consumidores livres, a competéncia da ANP para estabelecer as caracteristicas
técnicas para a classificacdo de um gasoduto transporte e a desverticalizagdao
funcional das distribuidoras de gés canalizado em relagdo aos agentes que exercem
atividades concorrenciais do setor de gés.

4) Se tiver que destacar um ator ou atores que foram essenciais na elaboracdo e aprovagdo da

Lei, quem seriam? E por qué?

Estamos nos aproximando do final da entrevista, o/a Senhor(a) pode me responder se ficou

satisfeito(a) com o texto final da Lei?
Gostaria de acrescentar algum ponto que entenda relevante e nao foi tratado?

Encerro agradecendo a confianca e o tempo dispendido.
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14.2 Anexo B: Quadro-resumo: comparativo das leis

Aspetos

Leis

Contratagio de

e Lein® 11.909/2009
Contratacao de capacidade ponto a ponto em gasodutos de transporte

Capacidade o Lei 14.134/2021
Formacao de Sistemas de Transporte com contratagio de capacidade na modalidade de
entradas e saidas
o Lei n° 11.909/2009
Desverticalizagao juridica.
O exercicio da atividade de transporte de gés natural ¢ exclusivo das transportadoras.
Assim, conforme o caso, exigir-se-ia a constitui¢ao de subsidiarias para a separa¢ao da
atividade monopdlica das demais atividades da cadeia.
o Lei 14.134/2021

Desverticaliza¢do | Desverticalizagdo juridica, societaria e funcional.
Impede que os Transportadores tenham relagdo societaria direta ou indireta de controle
ou de coligagio com empresas que atuem nas atividades de exploragdo,
desenvolvimento, producdo, importagdo, carregamento e comercializagdo de gas
natural.
Entretanto, agentes que tenham obtido autorizagdo para a atividade de transporte até a
data de publicacao da Lei e ndo atendam aos critérios de independéncia, terdo que se
submeter a certificagdo de independéncia expedida pela ANP.
o Lei n° 11.909/2009
Nao existia um operador formal do sistema. A Petrobras assumia esse papel.

Operagdo o Lei 14.134/2021
Operagio coordenada por Gestor de Area de Mercado formado por transportadores
independentes, sem a criagao de novo ente.
o Lei n° 11.909/2009
Regime de concessdo para gasodutos de transporte como regra geral

Regime de Lei 14.134/2021

Outorga . . .. , . . ~
Regime de autorizagdo para atividades de transporte de gas, incluindo construgéo,
expansdo, operagdo e manutencdo de instalagdes de transporte de gas. Garante a
possibilidade de contestagdo por outros transportadores interessados.
o Lei n° 11.909/2009
Planejamento pelo MME com base em estudos da EPE

Planejamento |y i 1413412021
Plano coordenado proposto pelos transportadores para reforgo, ampliagdo e construgdo
de novas instalagdes do sistema de transporte, conforme regulagdo da ANP
o Lei n° 11.909/2009

Mecanismos Auséncia de mecanismos compulsoérios para redugdo da oferta.

reducio da

concentracio da
oferta

o Lei 14.134/2021
Possibilidade de restrigdo do market share dos agentes. Mecanismos como o gas
release e/ou capacity release
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o Lein® 11.909/2009
Comercializagdo de gas em pontos fisicos

Comercializacio
o Lei 14.134/2021
Comercializagdo em Pontos Virtuais de Negociagdo (virtual hubs)
o Lein® 11.909/2009

Escoamento, Acesso facultativo — sem regras definidas

Processamento e
Terminais de
GNL

o Lei 14.134/2021
Acesso negociado e ndo discriminatorio, garantida a prioridade de acesso do

proprietério
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14.3

de Gas Natural no Brasil

Anexo C: Principais Marcos Legais e Regulamentares no Setor

Ano Leis e Principais Disposicoes
Regulamentos
Criacao da Petrobras
1953 | Lein®2.004 Estabelece o monopolio estatal sobre as atividades de pesquisa, lavra,
refino e transporte maritimo de petroleo, e cria a Petrobras.
Emenda Flexibilizacio do monopoélio da Petrobras
1995 | Constitucional | Permite a participagdo de empresas privadas na industria do petroleo e
n°9 gas natural.
Lei do Petréleo
. Regulamenta a abertura do mercado de petroleo e gés, e cria a Agéncia
1997 | Lein®9.478 Nacional do Petroleo (ANP) e estabelece diretrizes para a exploracdo e
producao.
Lei do Gas
. (revogada pela Lei n° 14.134/2021)
2009 | Lein® 11.909 Regulamenta o setor de gas natural, estabelecendo regras para a
concessao e autorizagao das atividades.
Regulamenta a Lei do Gas
Decreto (revogado pelo Decreto n®10.712/2021)
2010 n°®7.382 Detalha os procedimentos para a concessdo e autorizagdo das atividades
no setor de gas natural.
Estabelece as diretrizes estratégicas para o desenho do novo mercado de
2016 Resolugio gas natural e cria o Comité Técnico para o Desenvolvimento da Industria
CNPEn° 10 do Gas Natural no Brasil.
(revogada pela Resolug¢do CNPE n° 3/2022)
Altera o Decreto n® 7.382/2010 e introduz propostas da iniciativa Gas
2018 I]i)e;rg;% para Crescer
' (revogado pelo Decreto n®10.712/2021)
Cria o Comité de Promogao da Concorréncia do Mercado de Gas Natural
2019 | Resolucdo o pragil
CNPEn° 4 ~
(revogada pela Resolug¢do CNPE n° 3/2022)
Estabelece diretrizes e aperfeicoamentos de politicas energéticas voltadas
2019 Resolugdo a promogao da livre concorréncia no mercado de gas natural propostas no
CNPEn° 16 Novo Mercado de Gas
(revogada pela Resolug¢do CNPE n° 3/2022)
Cria o Comité de Monitoramento da Abertura do Mercado de Gas
2019 Decreto Natural (CMGN) para monitorar a implementacao das a¢cdes do Novo
n°®9.934 ,
Mercado de Gas.
Nova Lei do Gas
2021 | Lein® 14.134 | Regulamenta a abertura do mercado de gas natural, estabelecendo normas
para a concorréncia e a entrada de novos agentes.
Regulamenta a Nova Lei do Gas
2021 B’elc (r)e;(i ) Estabelece as regras e procedimentos para a implementagdo da Nova Lei

do Gas.
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Decreto Prorroga o prazo de vigéncia de atuagao do Comité de Monitoramento da
2021 n°® 10.920 Abertura do Mercado de Gas Natural.
. Estabelece as diretrizes estratégicas para o desenho do novo mercado de
2022 Iéic\?l())]lau i?% gas natural e os aperfeicoamentos de politicas energéticas voltadas a

promogcao da livre concorréncia nesse mercado
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14.4

Anexo D: Organograma Ministério de Minas e Energia
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