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1. Introducio

Através da Nota Técnica n°. 247/SAB, de 30/09/13, a Agéncia Nacional do Petroleo
(ANP) deu inicio a um debate sobre o marco regulatério das atividades de distribuicdo e
revenda de gés liquefeito de petréleo (GLP). As normas atuais foram estabelecidas através da
Portaria n°. 297, de 18/11/03, que regulamentou o setor de revenda, e da Resolugdo n°. 15, de
18/05/05, sobre o setor de distribuicdo. Como registra a nota técnica da Superintendéncia de
Abastecimento (SAB), “considerando-se que ja se passaram cerca de 10 anos, torna-se
necessdario avaliar se os referidos atos normativos ainda encontram-se aderentes as melhores

praticas para a regula¢do do mercado.” (p. 2)

Entre 14/10/13 ¢ 02/12/13, a ANP realizou uma Consulta Prévia visando colher
sugestdes para o aprimoramento do marco regulatorio, com base numa metodologia que
procura ordenar os temas levantados segundo trés critérios: gravidade, urgéncia e tendéncia.
Assim, a Agéncia solicitou aos participantes da consulta que indicassem, numa escala
crescente de 1 a 5, o grau de relevancia de cada problema identificado, a urgéncia requerida
para superd-lo, e as perspectivas de seu eventual agravamento. Neste momento, as

contribuicoes recebidas estdo sendo analisadas pela SAB.

Apo6s a Consulta Prévia, o Superintende da SAB enviou, em 15/07/14, um e-mail aos
principais representantes dos setores de distribui¢do e revenda de GLP anunciando a inteng¢ao
de criar uma regra para restringir a comercializagdo entre revendedores, a fim de coibir a

venda de recipientes transportaveis de GLP a clandestinos. A mensagem solicitou ainda a

" Doutor em economia pela Universidade de Londres e socio da Ecostrat Consultores. Este artigo foi solicitado
pelo Sindicato Nacional das Empresas Distribuidoras de Gas Liquefeito de Petroleo — SINDIGAS. Os
argumentos aqui apresentados sao da exclusiva responsabilidade do autor.
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formulacao de propostas para discriminar as classes de armazenamento (Norma ABNT
15.514) que teriam permissao para comerciar com outros revendedores. Este antincio gerou,
entre os agentes do setor, a expectativa de que a SAB também estaria cogitando introduzir
outras mudangas no marco regulatorio, como a de proibir que as empresas distribuidoras
realizassem vendas diretas de GLP envasado aos consumidores finais, conforme revela a

carta encaminhada pelo Presidente do SINDIGAS ao Procurador Geral da ANP em 21/08/14.

Este trabalho procura contribuir ao presente debate através de uma andlise do
desempenho do setor de GLP durante a vigéncia do atual marco regulatério. Como apontou o
parecer da Secretaria de Acompanhamento Econémico (SEAE) do Ministério da Fazenda, de
14/05/13, a proposito da Consulta Publica n°. 08/2013 da ANP, sobre a revenda de
combustiveis automotivos, propostas de novas regras de regulagdo econdmica devem atender
a dois critérios basicos: [a] a identificacdo clara e precisa do problema a ser enfrentado pela
regulagdo; [b] a intervengdo pretendida responde adequadamente ao problema identificado
em termos de sua natureza, dos custos e beneficios envolvidos e da inexisténcia de
alternativas viaveis aplicaveis a sua solugdo. Estes dois critérios orientam o argumento

elaborado a seguir.

A secdo 2 comenta os trés parametros principais que marcaram a evolugdo do setor de
GLP nos ultimos 10 anos: [a] simplicidade das normas, com foco nas questdes de seguranca e
qualificacdo técnica dos agentes econOmicos; [b] transparéncia, que ¢ mantida pela ANP
através da divulgagdo regular de dados sobre os niveis de precos e demais indicadores sobre
as condi¢des do mercado; [c] auséncia de controles sobre os pregos praticados nos setores de
distribuicao e revenda. A secdo 3 discute a natureza do processo de competicao nestes dois
setores. A secdo 4 relata a atuacdo da ANP no combate a formacdo de cartéis e ao comércio

clandestino. Por fim, a se¢do 5 resume as conclusoes do texto.
2. Os parametros da regulagao atual

Entre 1955 — quando o GLP comegou a ser produzido nas refinarias da Petrobras — e

os dias atuais, as agdes das autoridades governamentais em relacdo a este setor t€ém sido
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pautadas por dois tipos de preocupagdes: [a] a volatilidade dos pregos deste produto no
mercado internacional e seu impacto nos orcamentos familiares dos consumidores de baixa
renda; [b] os riscos de seguranga envolvidos no manuseio, armazenagem e transporte de

GLP.

Para enfrentar o primeiro problema, foram usados, durante a segunda metade do
século passado, os mais variados tipos de instrumentos, tais como: [a] tabelamento dos precos
oferecidos ao consumidor final; [b] controle das margens de comercializagdo em todas as
etapas da cadeia produtiva; [c] subsidios cruzados entre tipos diversos de combustiveis; [d]
subsidios diretos ao consumidor final; [e] precos diferenciados cobrados pela Petrobras as

empresas distribuidoras conforme a embalagem final do GLP (Tavares, 2007).

O marco regulatorio atual manteve apenas o Ultimo tipo de instrumento da lista acima,
e aboliu os demais. Desde 2003, o regime de liberdade de pregos tem vigorado sem restri¢des
nos setores de distribuicao e revenda. Além disso, a ANP tem assegurado a transparéncia do
mercado através da divulgagdo na internet de trés conjuntos de dados. O primeiro informa a
evolucdo mensal da estrutura dos pregos do botijdo de gas de 13 kg (P-13) em todos os
estados da federacdo, discriminando: [a] o pre¢o pago pelas distribuidoras a Petrobras; [b] os
impostos federais e estaduais; [c] as margens de distribuicao e revenda; [d] o preco final ao
consumidor. O segundo conjunto registra as parcelas de mercado das distribuidoras em cada
estado, e o terceiro monitora semanalmente o comportamento dos precos em 555 municipios,

com base numa metodologia que serd descrita na segao 4.

Para enfrentar o segundo problema, uma das prioridades permanentes tem sido o
combate ao comércio informal. Nas décadas de setenta e oitenta, o governo procurava coibir
a clandestinidade através de um amplo aparato burocratico comandado pelo Conselho
Nacional do Petroleo (CNP), cujas normas determinavam os procedimentos a serem
obedecidos em todas as etapas do processo de abastecimento, distribui¢do e revenda de GLP
no territorio nacional. Nao existem registros sobre a efetividade daqueles controles, nem
tampouco sobre os custos de sua administragdo, mas, em principio, nao haveria espago para o
comércio informal naquelas condigdes. Uma caracteristica importante do sistema comandado
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pelo CNP era a de que o foco principal da fiscalizagdo residia nas empresas distribuidoras,
que eram obrigadas a operar com uma rede de revendedores exclusivos. Dado que os pregos e
as quantidades eram supostamente monitorados pelo governo, qualquer anomalia observada
no mercado deveria ser corrigida através de medidas tomadas junto as distribuidoras, que
eram responsaveis pela preservacao da qualidade dos botijoes até o0 momento de sua entrega

ao consumidor final.

Sob o amparo do regime vigente de liberdade de precos e transparéncia do mercado,
os esforcos para inibir a clandestinidade passaram a ser baseados em trés instrumentos: [a]
normas de segurancga claras e precisas; [b] procedimentos simples para o registro dos agentes
econdmicos na ANP, que ndo geram barreiras institucionais a entrada, ndo interferem nas
estratégias de comercializagdo das empresas e, desta forma, facilitam a legalizagdo daqueles
que atuam na informalidade; [c] agdes continuas de fiscalizagdo e repressao de praticas

ilicitas, que serdo comentadas na secao 4.
3. O desempenho recente

Apds uma difusdo acelerada nas décadas de 1970 e 1980, quando o consumo anual de
GLP no Brasil saltou de 2,2 para 9,2 milhdes de metros ctibicos, 0 mercado doméstico atingiu
um patamar estavel nos ultimos 20 anos, em torno de 13 milhdes de metros clbicos anuais
(Gréfico 1). Esta estabilidade tem sido acompanhada por pressdes competitivas crescentes no
setor de revenda, como indica o Grafico 2. Entre 2009 e 2014, o numero de revendedores
autorizados pela ANP subiu de 27 mil para 56 mil, sendo que a parcela dos multibandeira
praticamente triplicou de tamanho (6 mil para 17 mil), e a dos monobandeira cresceu 90%

(21 mil para 39 mil).

Assim, além de estimular a competi¢cdo, o marco regulatorio inaugurado em 2003
revelou-se eficaz na redugdo da informalidade, posto que grande parte da expansao registrada
no Grafico 2 ndo corresponde, de fato, a entrada de novas firmas no mercado, mas ao registro
de revendedores que antes operavam clandestinamente. Entretanto, este desafio ainda esta
longe de ser vencido. Desde a década de 1990, o GLP passou a ser consumido nos 5.560
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municipios do pais, e a sua logistica de entrega ao consumidor final depende da geografia de
cada regido, podendo requerer os mais variados tipos de veiculos, como caminhdes,

utilitarios, embarcac¢des, motocicletas, bicicletas ¢ carrocas. Tais condi¢des favorecem,

evidentemente, o comércio ilegal.

Grifico 1
Consumo de GLP no Brasil: 1991-2013
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Gridfico 2

Numero de Revendedores de GLP: 2009-2014
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Em contraste com as transformacodes do setor de revenda, a estrutura do setor de
distribuicdo permaneceu virtualmente inalterada nos Gltimos dez anos. Em 2013, as quatro
maiores firmas (Ultragaz, Liquigas, Supergasbras e Nacional Gas) foram responsaveis por
86% das vendas nacionais (Grafico 3). Este elevado grau de concentragdo resulta das
economias de escala inerentes a logistica de distribui¢ao de GLP no territorio nacional. Mas,
a concorréncia ocorre, de fato, em ambito estadual, e o instrumento primordial de competi¢ao
¢ a promoc¢ao da marca. Embora tais firmas estejam presentes em quase todos os estados da
Federagdo, o desempenho local depende de dois fatores: a infraestrutura de distribuicao da
empresa na regido, e a notoriedade da marca junto aos consumidores ali residentes. Assim, a
menor distribuidora deste grupo, a Nacional Gas, ¢ lider de mercado em dez estados,
enquanto que as duas maiores, Ultragaz e Liquigas, detétm a lideranga em apenas dois e
quatro estados, respectivamente. A quinta colocada em ambito nacional, Copagaz, com uma
participacdo de 8%, lidera dois estados e esta presente em 17 outros. Na regido amazonica, 0s
consumidores sdo atendidos por duas empresas que ndo tém expressdo nacional, Fogds e

Amazongds, mas cuja competitividade naquela regido € superior as demais distribuidoras.

Gridfico 3
Estrutura do Setor de Distribuicdo em 2013
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Outro aspecto relevante do desempenho recente do setor de GLP ¢ a tendéncia
declinante do preco real do P-13 no mercado doméstico, que se observa desde 2003. Como
mostra o Grafico 4, em 2014, o valor nacional médio cobrado ao consumidor final pelo
botijdo de gas foi 23% inferior aquele vigente em 2003. Este fato foi produzido pela
combinacdo de dois fatores: [a] o preco cobrado pela Petrobras as distribuidoras, que foi
mantido — a precos correntes — em cerca de R$ 11,50 por botijao ao longo de todo o periodo;

[b] a intensidade da competi¢do nos setores de distribui¢ao e revenda.

Grifico 4

Evolucdo do Preco Real do P-13
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Desta maneira, este arranjo revelou-se mais eficaz que os controles governamentais
usados no século passado para garantir a modicidade do preco do gas de cozinha as familias
de baixa renda. Apesar desta vantagem, o regime atual pode ser criticado sob dois aspectos. O
primeiro € o de que o subsidio implicito no preco cobrado pela Petrobras nao discrimina os
consumidores segundo os niveis de renda e, portanto, ¢ socialmente injusto, como ja
apontaram os técnicos da ANP (Esteves e outros, 2009). O segundo ¢ o de que, considerando-
se que a inflagdo brasileira entre janeiro de 2003 e janeiro de 2014 foi de quase 90%, o precgo
cobrado pela Petrobras as distribuidoras sofreu uma redugdo real de 47% neste periodo.

Logo, uma parcela da ordem de 25% deste subsidio tem sido usada para mitigar a elevagdo
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dos custos de transporte ¢ de mao de obra nas atividades de distribui¢do e revenda de GLP,

introduzindo, assim, distor¢des desnecessarias nos pregos relativos da economia.
4. O combate a praticas ilicitas

Desde 2001, a ANP analisa regularmente o comportamento dos precos de GLP em
555 municipios, com o objetivo de identificar eventuais condutas concertadas. A metodologia
usada consiste em calcular, a cada semana, os coeficientes de variacio dos precos nos
municipios da amostra.” Se o coeficiente de um determinado municipio estiver abaixo de
0,010 por um periodo significativo, de pelo menos 24 semanas, isto revelard um alinhamento
de precos. Entretanto, j& a partir das primeiras semanas em que aquele patamar for notado, a
Coordenadoria de Defesa da Concorréncia (CDC) da ANP registrard o fato em seu relatério
mensal. Assim, qualquer tentativa de formacdao de cartel sera descoberta imediatamente.
Todavia, desde a implantagdo desta rotina, ndo houve registro de algum alinhamento de
precos que tenha sido consolidado. Cabe notar ainda que o monitoramento da ANP ndo inclui
condutas unilaterais por razdes Obvias: as condi¢des de concorréncia comentadas na secao
anterior tornam inviaveis estratégias baseadas em abuso de posi¢do dominante, como
elevacdo dos custos de rivais e precos predatorios. No setor de revenda, tais condutas
inexistem por defini¢do, porque a oferta ¢ atomizada. Na distribuicdo, a rivalidade entre as
firmas lideres € intensa, nenhuma delas detém posi¢do dominante em qualquer estado da
Federacdo, e os dados divulgados continuamente pela ANP asseguram a transparéncia do

mercado.

O Gréfico 5 aponta os resultados encontrados em 17 relatorios mensais da CDC entre
junho de 2006 e junho de 2014. Nesta amostra, o nimero de municipios com coeficientes de
variagdo de precos abaixo de 0,010 foi, quase sempre, inferior a dez, com exce¢do de um
unico caso em dezembro de 2006, quando foram encontrados 14 municipios nesta situagao.

Ou seja, mesmo neste caso extremo, as localidades com baixa dispersao de pregos

2 . N L . . ~ . g o . N
O coeficiente de variagdo de uma série ¢ uma medida de dispersdo que ¢é obtida dividindo-se o desvio-padrdo
pela média.
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representaram apenas 2,5% do total da amostra. O Grafico 6 mostra a distribui¢do regional
dessas estatisticas, onde se nota que cerca de 60% dos casos ocorreram nas regioes centro
oeste e sudeste. Como sdo eventos ocasionais, que nao configuram condutas concertadas, isto
so indica que, nestas duas regides, a revenda de GLP opera, aparentemente, em condi¢des
similares aquela situagdo descrita na teoria econdomica como concorréncia perfeita, quando o
produto ¢ homogéneo, a oferta atomizada, e o preco ¢ uniforme. Tais condi¢des também se

manifestam nas demais regides do pais, embora de forma menos nitida.

Grdfico 5
Municipios com baixa dispersdo de precos
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Grdfico 6
Distribuicdo regional dos casos de baixa dispersdo de precos
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Quanto ao combate ao comércio informal, a ANP vem dedicando esfor¢os crescentes
nos ultimos anos, através de medidas repressivas e de campanhas de esclarecimento sobre os
dados causados & sociedade por este tipo de pratica.’ Participam desta iniciativa outros
orgdos, como o Ministério Publico, Procon, policias civil e militar, corpo de bombeiros,
secretarias de fazenda, e entidades privadas como o SINDIGAS, associacdes de
revendedores, e empresas distribuidoras de GLP. Em 2010, as agdes passaram a integrar o
Programa Gas Legal, gerido por um comité nacional sediado na cidade do Rio de Janeiro e

por sete comités regionais distribuidos pelo territdrio nacional.

Segundo informacdes disponiveis no site da Agéncia em 13/10/14, entre janeiro e
julho deste ano, foram realizadas 21 forcas-tarefas em 12 estados brasileiros, que permitiram
fiscalizar 1.002 agentes regulados, entre postos revendedores de combustiveis, revendas de
GLP, distribuidores de liquidos e caminhdes-tanque. O planejamento destas acdes tem sido
feito a partir de vetores de inteligéncia, com destaque para as denuncias recebidas pelo
Centro de Relagdes com o Consumidor (CRC), as informag¢des fornecidas por outros 6rgaos
publicos, e aquelas advindas de parcerias com a sociedade civil, como o Programa Gas

Legal.
5. Conclusao

Em sintese, as evidéncias discutidas nas se¢Oes anteriores nao indicam a necessidade
de mudangas nas normas definidas pela Portaria n°. 297/03 e a Resolugdo n°. 15/05. Como
vimos, o aprimoramento do atual marco regulatorio depende, essencialmente, de dois tipos de
providéncias: [a] a continuidade dos esforcos da ANP no combate a clandestinidade — que
certamente continuardo na agenda de prioridades no futuro previsivel — porque a superagdo
deste desafio ndo comporta expedientes imediatistas, mas depende de uma ampla gama de

fatores que abrange nao apenas a modernizagdo da infraestrutura de transportes do pais, mas

? Tais campanhas procuram mostrar que, por se tratar de um de um produto cuja qualidade ndo é visivel ao
consumidor no ato da compra e cujo manuseio inadequado pode provocar acidentes sérios, a presenca de
agentes nao qualificados no mercado de GLP constitui um risco permanente a seguranca publica. Ademais, tal
como em qualquer ramo de atividade, o comércio informal implica evasdo de impostos, distorce as condi¢des
de concorréncia e prejudica as empresas legalmente estabelecidas.
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também a mudanga de habitos culturais da populagdo; [b] a eventual mudancga na politica de
precos do GLP praticada pela Petrobras, cujas distor¢des poderiam ser sanadas através da

introdugao de um subsidio direto aos consumidores de baixa renda.

De fato, a criacdo de restri¢cdes as transagoes entre revendedores ou a verticalizag¢ao
das distribuidoras seria conflitante com os dois critérios de racionalidade economica referidos
na introducdo deste trabalho. A rigor, tais restrigdes apenas gerariam uma regra adicional a
ser fiscalizada pela ANP, sem produzir qualquer consequéncia mensuravel sobre a atuacao
dos agentes clandestinos. Além disso, implicariam um retrocesso aos padrdes ineficientes de
regulacdo que vigoraram neste setor no século passado, cujos defeitos foram finalmente
corrigidos — apds um dificil periodo de transi¢do na década de 1990 — pelas normais atuais da

ANP.

Segundo os padrdes contemporaneos, a regulacdo das atividades de distribuicdao e
revenda de GLP € necessaria — exclusivamente — por dois motivos: [i] 0 manuseio improprio
deste produto pode gerar riscos a seguranca publica; e [ii] sua qualidade nao ¢ visivel ao
consumidor final no ato da compra. Se essas duas caracteristicas ndo existissem, o poder
publico poderia tratar este setor de forma similar a de outras industrias que fabricam bens

envasilhados, como bebidas, cosméticos e detergentes.

Um ponto estabelecido na literatura econdmica, e ratificado em mais de um século de
jurisprudéncia internacional, ¢ o de que a integracdo vertical s6 constitui uma questdo
antitruste quando um monopolista nacional vende seu produto a empresas nao integradas
verticalmente num mercado a jusante, onde aquele monopolista também opera. Neste caso, o
monopolista ¢ estimulado a abusar de sua posi¢do dominante, a fim de prejudicar e/ou
eliminar seus concorrentes no mercado a jusante (Economides, 1998; Beard e outros, 2001;
Rey e Tirole, 2006). Ora, esta situacao ndo se aplica, nem remotamente, ao setor de GLP. Por
um lado, a competicdo ¢ intensa entre as distribuidoras, e nenhuma delas teria poder para
impor unilateralmente condutas oportunistas no setor de revenda, onde atuam cerca de 60 mil
firmas. Por outro lado, devido a complexidade da logistica de distribuicdo — onde o produto ¢
engarrafado em 52 localidades e vendido em 5.560 municipios — seria antieconOmico integrar
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verticalmente as atividades de distribui¢do e revenda numa Unica empresa. Assim, a
estratégia empresarial mais conveniente para uma distribuidora ¢ a de estabelecer uma rede
nacional de revendedores. Entretanto, em circunstancias excepcionais, como, por exemplo,
em locais proximos as unidades de engarrafamento, a venda direta ao consumidor final pode
ser mais eficiente. Isto ndo significa, obviamente, que o mercado de revenda seja um foco
relevante para estas empresas. Atualmente, tais operacdes representam menos de 5% do

consumo de GLP no pais. Vedar esta pratica seria irracional.

Um desafio enfrentado recorrentemente por agéncias reguladoras em diversos paises €
o de lidar com as tentativas de captura por entes regulados (Baumol e Ordover, 1985; Laffont
e Tirole, 1993). Um dos expedientes usuais € o de solicitar a reserva de nichos de mercado
para determinadas empresas, com base em alegacdes variadas, como geracdo de economias
de escala, seguranga no abastecimento, melhores condi¢des para atender ao consumidor, etc.
Outra demanda ¢ a de impor restricdes a atuagdo de grandes firmas, a fim de proteger os
competidores mais frageis. Em geral, as autoridades respondem a tais tentativas de captura
com o lema rotineiro: o objetivo da lei antitruste e das normas de regula¢do economica é
proteger a competicdo, ndo os competidores. No atual debate sobre o setor de GLP, este lema

¢ — uma vez mais — pertinente.

E util recordar que, em dezembro de 1976, a pretexto de assegurar a modicidade dos
precos € a seguranca no abastecimento, o CNP editou um conjunto de normas que foi
denominado de “Sistema de Distribuigdo de GLP” (Resolugdo n°. 13, de 24.12.76). Além de
intervir arbitrariamente em diversos aspectos da gestdo das empresas do setor, como as
rotinas contabeis, o controle de estoques, os vinculos compulsorios de exclusividade entre
distribuidoras e revendedores, a localizacdo dos estabelecimentos, etc., aquele sistema
tornou-se notavel por ditar regras cuja fiscalizacdo era impossivel. Um dos exemplos

extremos eram as condi¢des de entrega do botijao de gas ao consumidor final, que incluiam:

i.  aperiodicidade da entrega regular (superior, no minimo, a 22 dias);

ii. o tipo e a quantidade de recipientes desejados pelo consumidor (limitada a duas

unidades por domicilio);
12
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1ii. 0s prazos para a entrega eventual (maximo de 24 horas apds a solicitagdo do

consumidor, “desde que o domicilio seja acessivel por viatura automotiva™);

iv.  a forma (sic) do pedido eventual, que poderia ser feito por escrito, por telefone ou

pessoalmente, e deveria constar o nome e endereco do consumidor;

v. asrazdes da eventual interrup¢ao da entrega domiciliar.

Aquele estilo de regulagdo ndo era, evidentemente, a solugdo mais adequada para o setor,
mas refletia a mentalidade da época e a natureza dos instrumentos de intervencdo do Estado
entdo disponiveis no pais. Entretanto, se as preocupagdes com os custos sociais da regulacio
tivessem disciplinado as acdes do CNP, teria sido possivel buscar um conjunto alternativo de
normas que visasse preservar — tal como ocorre hoje em dia — a liberdade de iniciativa, a
estabilidade dos pregos domésticos e os requisitos de seguranca do sistema de distribuicao e

revenda de GLP.
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