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O entrave constitucional do gas natural para alavancar o setor de energia elétrica brasileiro
Por: Luis Fernando Priolli*

Esse artigo nasceu da necessidade de uma analise mais profunda do artigo constitucional que rege,

desde a promulgacao da Constitui¢ao Federal de 1988, o setor de gés brasileiro.

Esta fonte energética, até os presentes dias, tem uma participagdo ainda timida na matriz
energética brasileira, muito aquém das possibilidades que pode e deve ter, podendo propiciar
crescimento econdmico sustentavel e duradouro, contribuindo para a reducao das desigualdades
econdmicas regionais atuais e ainda junto ao meio ambiente, reduzindo as emissdes de CO2 na

atmosfera

O gés tem enorme potencial de crescimento, nos proximos 10 anos, na esteira, principalmente, dos
investimentos que estdo sendo previstos oriundos das reservas de petroleo e gés descobertas no

Brasil, em especial na chamada margem equatorial brasileira.

Entretanto, ndo se tem o condao de esgotar o assunto, € sim apenas iniciar o debate e levar o leitor
a reflexdo de como o preceito constitucional que rege o setor tem sido ainda pouco explorado e
aplicado pelos agentes operadores do Direito, e que pode e deve ser interpretado de forma diversa

ao que vem sendo feito nas ultimas décadas.
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A Agéncia Nacional de Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis - ANP realizou no dia
13/08/2025 audiéncia publica sobre a minuta de resolug¢do' que visa definir a classificagdo de
gasodutos de transporte, buscando, assim, estabelecer critérios técnicos para diferenciar gasodutos
de transporte dos de distribuicdo através de critérios objetivos para caracterizagdo de gasodutos de

transporte.

Esta questdo ¢ crucial para dinamizar o setor de gés natural, que desempenha um papel
relevante no mercado de energia elétrica, atuando como um combustivel de transicdo e
complementando fontes renovaveis, oferecendo vantagens como menor impacto ambiental em
comparagdo a combustiveis fosseis tradicionais e flexibilidade para atender picos de demanda,

tornando-se uma opg¢ao atraente para a geragao de eletricidade.

A intencdo da ANP com tal Resolucdo é buscar a harmonizacdo regulatéria em relagio ao
tema, trazendo seguranca juridica as atividades de transporte de gas natural bem como de

distribuicao.

O desafio de regulamentar tal assunto nao € pequeno e simples pois as contribui¢des a
Consulta Publica aberta pela ANP ja superam 530 contribui¢des’ , demonstrando assim a
complexidade do assunto. Tal Resolugdo em debate visa adequar a regulacdo a Lei do Gas, Lei
14.134/2021, que tem como objetivo estabelecer a competéncia da Unido para regular o transporte

de gés natural.

A proposta de classificacdo de gasodutos de transporte elaborada pela ANP e submetida
aos agentes suscitou amplo debate durante a semana no proprio Congresso Nacional, pois a
resolucdo ora proposta pela ANP, ndo obstante ser tal atitude bastante louvavel e legitima, nao
resolvera a questdo de forma definitiva, pois existe uma lacuna legislativa ndo observada pela

ANP e pelos agentes do mercado, que permanece pendente de solugdo pelo Poder Legislativo

]
https [Iwww.goV. br/ano/ot br/assuntos/consultas -e- audlen0|as publicas/consulta-audiencia-publica/2025/ar
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https://agenciainfra.com/blog/ninguem-vai-morrer-agarrado-a-parametros-tecnicos-para-classificacao-de-g
asodutos-diz-diretora-da-anp/


https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/consultas-e-audiencias-publicas/consulta-audiencia-publica/2025/arquivos-consultas-audiencias-publicas-2025/cp-ap-01-2025/minutaresolucao.pdf?utm_source=newsletters+eixos&utm_campaign=9243aa30f4-EMAIL_CAMPAIGN_2025_08_15_12_26&utm_medium=email&utm_term=0_-9243aa30f4-189370377
https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/consultas-e-audiencias-publicas/consulta-audiencia-publica/2025/arquivos-consultas-audiencias-publicas-2025/cp-ap-01-2025/minutaresolucao.pdf?utm_source=newsletters+eixos&utm_campaign=9243aa30f4-EMAIL_CAMPAIGN_2025_08_15_12_26&utm_medium=email&utm_term=0_-9243aa30f4-189370377
https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/consultas-e-audiencias-publicas/consulta-audiencia-publica/2025/arquivos-consultas-audiencias-publicas-2025/cp-ap-01-2025/minutaresolucao.pdf?utm_source=newsletters+eixos&utm_campaign=9243aa30f4-EMAIL_CAMPAIGN_2025_08_15_12_26&utm_medium=email&utm_term=0_-9243aa30f4-189370377
https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/consultas-e-audiencias-publicas/consulta-audiencia-publica/2025/arquivos-consultas-audiencias-publicas-2025/cp-ap-01-2025/minutaresolucao.pdf?utm_source=newsletters+eixos&utm_campaign=9243aa30f4-EMAIL_CAMPAIGN_2025_08_15_12_26&utm_medium=email&utm_term=0_-9243aa30f4-189370377
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Federal, pois a propria Lei do Gas nao enfrentou o assunto, ja que dispds sobre as atividades

relativas ao transporte de gas natural, de que trata apenas o art. 177 da Constitui¢do Federal.

Somente havera a pacificagdo do assunto com a consequente harmonizagdo regulatoria
pretendida entre a Unido e os Estados no setor de gas brasileiro quando for devidamente

regulamentado o artigo 25, §2° da Constituicdo Federal, que disciplina que:

“Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicoes e leis
que adotarem, observados os principios desta Constituicao.

§ 2° Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessao, os
servigos locais de gas canalizado, na forma da lei, vedada a edicao de
medida provisoria para a sua regulamentagdo.”’(*Redagao dada pela
Emenda Constitucional n° 5, de 1995); (**o destaque ndo consta do
original)
O artigo constitucional reclama uma regulamentacao desde 1995, que até o momento nao
existe, ja que toda a legislagdo que tratou do tema Gas Natural no Brasil apos 1995, ou seja, 30

anos, tem tido o cuidado de explicitar que ndo se destina a regulamentd-lo, incluindo a propria Lei

do Gas.

Além de tal lacuna ter sido ignorada até hoje pelo Congresso Nacional, quase ndo existe
doutrina a respeito deste artigo, € muito poucos julgados abordando, ou mencionando, o artigo 25,
§ 2°% da Constituicdo Federal, e fruto disso tem induzido alguns a defenderem, de forma
veemente, que da leitura e interpretagao deste preceito constitucional que o constituinte originario,
e apds (em 1995) o derivado, teriam afirmado ser a distribuicdo de gés competéncia exclusiva dos
estados e enxergam nessa minuta de resolu¢do um grave risco de judicializagdo no setor de gas

natural brasileiro’.

Nao se pretende colocar em duvida que os destinatarios da Norma Constitucional em
questdo sdo os estados membros, porém a mudanca introduzida pelo constituinte derivado, através

da emenda constitucional n® 05, de 1995*, que alterou o preceito constitucional que trata do gas,

3 https://brasilenergia.com.br/petroleoegas/anp-cria-risco-de-judicializacao-no-setor-de-gas-natural

4 A Emenda Constitucional n° 05 tramitou no Congresso Nacional como emenda constitucional n® 04, dai a
dificuldade de se localizar na Camara dos Deputados os registros do processo legislativo onde constam a
mens legis



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc05.htm#art1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc05.htm#art1
https://brasilenergia.com.br/petroleoegas/anp-cria-risco-de-judicializacao-no-setor-de-gas-natural

Centro de

Pesquisa

foi, infelizmente, parcialmente compreendida, pois ainda hoje, acredita-se que ela teve como unica

motivacao permitir que empresas de distribuicao estatais de gés canalizado fossem privatizadas.

As alteragdes legislativas introduzidas foram muito mais agudas e profundas, ndo obstante

a maioria dos agentes se referirem a ela como “aquela-emenda-que-permitiu-as-privatizacoes”.

De fato, o constituinte derivado alterou essa parte do artigo que impossibilitava a
transferéncia do controle acionario estatal das empresas para maos privadas, porém nao se limitou

a 1Sso.

Como a versao dos fatos por vezes € mais poderosa que os proprios fatos em si, as demais
alteragcdes nao foram devidamente apreciadas e analisadas. O que se encontra sdo obras que dao
especial énfase a parte da emenda constitucional no seu aspecto, j& mencionado, que permitiu a

privatizagao:

“A Alteragdo do artigo foi outro sério erro, pois a partir da vigéncia do
novo texto foram imediatamente iniciados, em pouco tempo concluidos, os
processos de privatiza¢do nos dois estados mais desenvolvidos no setor,
Rio de Janeiro (1997) e Sao Paulo (1999), que representavam o ‘‘filé
mignon”, concentrando quase 60% de todo volume de vendas nacional de
gas natural.” (Autor: Antonio Gerson Ferreira de Carvalho, Obra: “Gas
Natural no Brasil — Uma Histéria de Muitos Erros E Poucos Acertos”, 12

Edicao, Senge- RJ, Rio de Janeiro, 2016, Pagina 38)

E importante ressaltar que estas modificagdes foram extremamente relevantes, e
alcangaram a finalidade que pretendia o legislador de possibilitar que fosse franqueada para a
iniciativa privada a exploracdo deste setor econdomico, porém o legislador constituinte derivado

ndo parou por ai as alteragdes constitucionais neste paragrafo. Foram incluidos os textos “,na

forma da lei, e “vedada a edi¢dao de medida provisoria para a sua regulamentagdo”

O impacto destes acréscimos foi ainda maior daquele produzido pelo legislador ao
suprimir a (i) necessidade de ser explorado por uma estatal e (ii) retirando a exclusividade na
distribui¢do, permitindo assim que houvesse competicdo no setor. O termo “na forma da lei”
aparece 80 vezes na Constitui¢do Federal, e mais 35 vezes como “nos termos da Lei”, logo, no

total, o legislador, tendo incluido tal expressdao 115 vezes no texto constitucional, tinha plena
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consciéncia da consequéncia de sua inclusdo. Tal inclusdo nao foi feita por acaso, ou seja, tinha a

intencdo que produzisse o efeito juridico pretendido.

O impacto deste aposto (“, na forma da lei,”) ter sido inserido ja foi amplamente analisado

pelos juristas e tribunais de todo pais, conforme exemplo a seguir:

“TJ-SP - Apelagao APL 10261383920148260602 SP
1026138-39.2014.8.26.0602 (TJ-SP)

Data de publicagdo: 09/03/2016
Ementa: APELACAO DO AUTOR — ......

. A previsdo do art. 7°, inciso XXIII, da CF ndo ¢ autoaplicavel, pois
contém a expressao "na forma da lei". (o destaque nao consta do
original).”

“TJ-CE - Agravo AGV 00254857920088060001 CE
0025485-79.2008.8.06.0001 (TJ-CE)

Data de publicacdo: 26/01/2016

Considera-se que o art. 40, § 21, da CF/1988 apresenta natureza de norma
constitucional de eficacia limitada, tendo em vista a existéncia da
expressao "na forma da lei" em seu texto.

Levando-se em consideracao a eficacia limitada do § 21 do artigo 40 da
Constituicao da Republica e a aplicagdo das Lei Federais 8.112/1990,
7.713/1988 e do Estatuto dos Servidores Publicos do Estado do Ceara (Lei
Estadual 9.826/1974) ao caso,...” (o destaque nao consta do original).”

O proprio STF ja enfrentou essa questao:

“STF mantém aposentadoria sem descontos para portador de doenca
incapacitante


http://tj-sp.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/321915798/apelacao-apl-10261383920148260602-sp-1026138-3920148260602
http://tj-sp.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/321915798/apelacao-apl-10261383920148260602-sp-1026138-3920148260602
http://tj-ce.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/301075830/agravo-agv-254857920088060001-ce-0025485-7920088060001
http://tj-ce.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/301075830/agravo-agv-254857920088060001-ce-0025485-7920088060001
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O presidente do Supremo Tribunal Federal (STF), ministro Gilmar
Mendes, manteve decisdo do Tribunal de Justi¢a do Rio Grande do Norte
(TJ-RN), que garantiu a um auditor fiscal estadual aposentado os
proventos de aposentadoria sem desconto da contribuicdo previdencidria,
tendo em vista ser portador de doencga incapacitante.

Ao conceder mandado de seguranga em favor do auditor, o TJ sustentou
que ele teria direito a isencdo, prevista na Lei Complementar 308/05 e na
Lei 8.633/05, ambas do estado, devido a sua condi¢do de saude. Além
disso, a verba em discussdo teria natureza alimentar, afirmou a corte
estadual ao decidir favoravelmente ao aposentado.

O estado questionou essa decisdo no Supremo, por meio da Suspensao de
Seguranga (SS) 3679, com a alegagdo de que o ato causaria grave lesdo a
ordem e a economia publicas. Nesse sentido, sustenta que o artigo 40,
pardgrafo 21, da Constituigdo Federal, acrescentado pela Emenda
Constitucional 47/05, promulgada alguns meses depois da legislacao
estadual, teria tornado possivel a incidéncia da contribuicdo previdencidria
sobre os proventos de aposentadoria de inativos portadores de doenca
incapacitante.

Decisao

Ao negar o pedido do estado, porém, o ministro Gilmar Mendes ressaltou
que a plena eficdcia do dispositivo constitucional depende da edi¢do de
uma lei complementar que defina quais doencas sdo consideradas
incapacitantes para os fins do beneficio.

Além disso, a EC 47/05 criou hipdtese de imunidade tributdria em prol dos
aposentados e pensionistas portadores das doengas incapacitantes. Por sua
vez, as leis estaduais tratam de isencdo, salientou Gilmar Mendes. “Os
institutos da imunidade e da isencdo tributaria ndo se confundem. E
perfeitamente possivel ao estado conceder, mediante lei, isen¢ao de tributo
de sua competéncia, visto que estd atuando nos limites de sua autonomia.
Seguindo o mesmo raciocinio, também € possivel ao ente federado revogar
tal isencao”, explicou.

“Enquanto ndo for editada a lei a que se refere o pardgrafo 21 do artigo
40 da CF/88, permanecem em vigor os diplomas estaduais que regem a
matéria, que SO serdo suspensos se, e no que, forem contrarios a lei
complementar nacional_(C. F. artigo 24, paragrafos 3° e 4°)”, concluiu o
ministro ao negar o pedido, mantendo a decisdo do TJ-RN.” (O destacado
ndo consta do original)’

Ou seja, ao incluir este texto “na forma da lei”, o legislador tornou o dispositivo em norma

de eficacia limitada ndo sendo mais autoaplicavel.

Uma norma constitucional que possua em seu texto tal expressdo, até a promulgacio e
publicacdao dessa lei, ¢ classificada, quanto a sua aplicabilidade, como norma constitucional de
eficacia contida. Neste tocante, o poder constituinte (‘“originario”, através da Assembleia Nacional

Constituinte e posteriormente “derivado”, pelo Congresso Nacional) resolveu por bem nao

5 http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=106148
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conferir eficacia plena ao referido preceito constitucional, ficando a sua regulagdo e, consequente

aplicabilidade, condicionada a lei complementar, que até o momento nao foi promulgada.
Na licao de Michel Temer, em sua obra Elementos de direito constitucional:

“..eficacia se verifica na hipdtese de a norma vigente, isto ¢, com
potencialidade para regular determinadas relagdes, ser efetivamente
aplicada a casos concretos.” [1] TEMER, Michel. Elementos do direito

constitucional. 14* Ed. revista e ampliada, Malheiros, 1998, pg. 23
E, ao incluir a expressio “vedada a edicdo de medida provisoria para a sua
regulamentagdo”, o legislador constituinte derivado tinha a intencao de suprimir do Presidente da
Reptiblica a possibilidade de regulamentar tal preceito constitucional, conforme amplamente
debatido e deliberado nos anais dos debates ocorridos quando da tramitagdo do “Projeto de
Emenda Constitucional nimero 047, 1995, no Congresso, que se transformou na Emenda

Constitucional n° 5, de 1995. O processo legislativo relacionado a esse artigo constitucional pode

ser acessado através do link

http://www.camara.gov.br/proposicoes Web/prop_mostrarintegra?codteor=1242683 &filename=Do

ssie+-PEC+4/1995

Na pagina 410, consta a manifestacao do relator da PEC, o deputado Jorge Tadeu Mudalen,
sobre a posicao de manter a vedagado a edicao de medida proviséria. Chama a atencdo o final onde

3

expressamente manifesta a intengdao do Congresso regulamentar: “...e acho que é undnime o

proposito de todos os Parlamentares desta Casa regulamentarem essa medida”.
Na pagina anterior (pg 409) menciona que:

“Este relator fez questdo de incluir, no texto proposto pelo Governo, a
ndo-edi¢do de medida provisoria para a regulamentagdo da PEC n°4”.
Ressalta ainda que o art. 2° colocado neste texto ndo ¢ apenas de minha
autoria, mas resultado de um acordo consensual da maioria das
liderancas desta Casa”.
A ANP tem tentado regulamentar tal questdo sem éxito, pois nao lhe cabe enfrentar tal
questdo legislativa, que tem causado questionamentos administrativos, judicializagdo e

inseguranga. No dia 25/07/2024 a ANP decidiu negar provimento ao recurso feito pela Agéncia

Reguladora de Servigos Publicos do Estado de Sao Paulo - Arsesp e pela Companhia de Gés de


http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1242683&filename=Dossie+-PEC+4/1995
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1242683&filename=Dossie+-PEC+4/1995
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Sao Paulo — Comgas que pleiteavam a reclassificacao do gasoduto denominado “Subida da Serra”

de gasoduto de transporte para de distribuicao.

A ANP ja havia classificado esse gasoduto como sendo de Transporte, porém se buscava o

reenquadramento para a gasoduto de Distribuigao.

A auséncia de regulamenta¢do acaba gerando, por exemplo, questionamentos como o
enfrentado em grau de recurso pela ANP, quanto ao enquadramento correto dos gasodutos, o que
acaba impactando adversamente a percep¢do de potenciais investidores no setor, pois sendo o gés
natural uma industria de rede ¢ preciso que as atividades concorrenciais sejam bem definidas e
separadas por infraestruturas, ja que estas sdo tipicamente de monopoélio natural, estando a

concorréncia nos mercados fortemente vinculada ao acesso a tais infraestruturas.

Nesse sentido, o dominio de tais ativos por empresas verticalmente integradas ndo traz
incentivos corretos ao seu compartilhamento com terceiros, o que acaba por limitar a concorréncia

e consequentemente ao desenvolvimento do setor de gas brasileiro e novos investimentos.

A Unido Europeia ja editou a Diretiva 2009/73/CE que disciplinava a separa¢do das
atividades, pois a ampliacdo da participacdo de novos agentes passa pelo acesso nado
discriminatorio a infraestrutura, especialmente a de transporte de gas natural. Para tanto, ¢
necessario adequar os incentivos econdmicos de modo a promover a transparéncia, a alocagao

eficiente de capacidade, a redu¢do dos custos de transagdo e, por fim, o acesso.

Basta analisar o desenho de mercado de gas de nossos vizinhos, como a Argentina, para
perceber que a atividade de transporte do gés natural deve ser segregada das demais sob pena de

se restringir o desenvolvimento do mercado.

A falta de clareza quanto as defini¢des legislativas geram conflitos e retraem
investimentos, pois ¢ um setor que demanda bastante capital e, portanto, seguranca quanto aos

respectivos enquadramentos.

O legislador federal precisa, portanto, definir que a “distribuicdo de gas canalizado”, nos
termos do artigo 25, §2° da Constituicio Federal, se trata de servigo publico e local de
movimentagdo de gas natural canalizado junto aos Usudrios Finais e Consumidores Livres, ndo

abarcando, portanto, movimentacao de gas para Autoprodutores e Auto importadores, nos termos
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do artigo 2° da Lei n° 11.909, de 04 de margo de 2009, bem como movimentagdo de gas natural
por meio de gasoduto desde os pocos produtores até instalagdes de processamento e tratamento ou

unidades de liquefacao.
O sistema de rede de gas natural precisa de regras claras!

A falta de clareza quanto a disting@o dos diferentes tipos de gasodutos € que tem afastado o
desenvolvimento da malha de gasodutos ja& que o de transporte ¢ (i) aquele que realiza
movimentagdo de gas natural desde instalagdes producdo até as de tratamento ou processamento,
(i1) até instalagdes de estocagem, (iii) os que levam até pontos de entrega aos concessionarios
estaduais de distribuicdo de gas natural e respectivas estagdes de compressdo, de medicao, de

redugdo de pressao e pontos de entrega.

A propria celeuma acerca do gasoduto Subida da Serra ndo existiria se o legislador
suprisse a lacuna legislativa existente, possibilitando assim serem bem definidas as caracteristicas
técnicas e operacionais de um duto de transporte, pois um gasoduto de alta pressao de operacao e
elevado didmetro, que permite movimentar at¢ 16 milhdes de metros ctbicos por dia (MMm?/d)
ndo se pode enquadrar em gasodutos destinados a presta¢do de servico local de gas canalizado a
usuarios finais, beneficiando assim a sociedade brasileira que teria uma fonte energética mais

barata para geracao de energia elétrica.



