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1. Introducdo
Nos dltimos anos, o mercado de GLP tem sido objeto de uma série de
alteracOes regulatoérias, através da edicdo, por parte da ANP, de novas
resolucdes.Atualmente, encontra-se aberta uma Tomada Publica de
Contribuigdes (TPC) referente as questdes de enchimento fracionado de

recipientes transportaveis e a comercializagao de GLP.

P

O objetivo desse texto é contribuir ao debate, a partir de uma dupla
perspectiva. A primeira examina, a luz da evolucdo recente dos aspectos
concorrenciais no mercado de GLP, quais seriam os principais beneficios de um ato
normativo desta natureza. A segunda destaca, a partir das contribui¢des teéricas
recentes sobre Regulacdo, em que medida a prética da TPC contribui para a melhoria da

qualidade regulatodria e a reducdo dos custos de regulacao.

Para tal, o texto esta estruturado em 4 secdes, além desta introducdo. A
secdo 2 confronta os conceitos de barreiras estruturais e barreiras regulatoérias,
destacando sua importédncia para o mercado de distribuicdo de GLP, com énfase
para o papel da marca paras as condicdes de competicdo. A secado 3 ilustra os
principais aspectos salientados na literatura sobre Regulacdo com relacdo as
denominadas “Boas Praticas Regulatdrias” e identifica os problemas enfrentados
pelos reguladores no processo de evolucdo e mudanga das regulamentagdes. A
secdo 4 busca identificar as motivacdes regulatérias da TPC 07/2018,
investigando, por um lado, as caracteristicas inerentes as condigOes
concorrenciais e operacionais do mercado de distribuicdo de GLP; e, por outro,

a adequagdo do instrumento regulatéria TPC para o aperfeicoamento do



exercicio da regulacdo. A ultima segdo sumariza as principais contribuicdes do

texto.

2. Barreiras estruturais e regulatdrias no mercado de distribuicao de
GLP: impactos sobre as condigdes de concorréncia

Segundo a literatura de Economia e Organizacao Industrial, uma barreira
a entrada corresponde a qualquer condicao estrutural que permite as empresas
incumbentes um conjunto de vantagens competitivas, seja pela formagao de seus
precos (acima de um hipotético preco competitivo sem atrair novos entrantes);
seja pela assimetria das estruturas de custos. De uma forma geral, considera-se,
a partir das contribuigdes de J. Bain (1956)lcomo as principais barreiras
estruturais: i) vantagens absolutas de custo; b) economias de escala; c) elevados
requerimentos de capital inicial e d) preferéncia dos consumidores por empresas
estabelecidas ou diferenciacdao do produto.

As vantagens absolutas de custos detidas pelas firmas estabelecidas
decorreriam da: posse de tecnologia mais eficiente - protegida por patentes que
impedem ou dificultam o acesso por parte das empresas entrantes; presenga de
economias derivadas do aprendizado acumulado, funcdo do maior tempo de
operagdo das firmas estabelecidas; do acesso privilegiado a matérias primas; e,
do acesso a fontes de financiamento em condi¢des mais favoraveis do que a

enfrentada pelas firmas entrantes.

As vantagens de economias de escala em prol das firmas em operagao sdao
facilmente identificadas nos diferentes segmentos da industria de petréleo e
derivados e explicam o porte das grandes empresas do setor (Pinto Jr e alli,

2016)2.A questdao da necessidade de capital para investimento inicial esta

Bain, J, Barriersto New Competition, Harvard University Press, Cambridge, 1956.

2\er Pinto Jr., H (org), Almeida, E. , Bicalho, R., Bomtempo, J.V., lootty, M. Economia da Energia:
fundamentos econémicos, evolugdo histérica e organiza¢do industrial, Editora Elsevier, Rio de Janeiro,
2016.



associada diretamente com as economias de escala. Em determinados setores, o
porte da empresa incumbente é tal que uma empresa para ser competitiva tem
que realizar investimentos que permitam rivalizar com a empresa ja instalada, a

partir de uma escala minima eficiente.

Finalmente, apesar dos combustiveis serem produtos considerados
homogéneos, devido a necessidade de atendimento de especificagcdes
regulatorias, as vantagens de diferenciagdo de produto detidas pelas firmas ja em
operacgao advém do fato destas empresas desfrutarem de lealdade e da confianca

dos consumidores em relacdo as suas marcas.

Cabe destacar que as barreiras estruturais examinadas acima estao
presentes no mercado de distribuicdo de GLP. Entretanto, precisamente por se

tratarem de barreiras estruturais, elas sao fruto das caracteristicas técnico-

econdmicas da inddstria e da evolucio da estrutura do mercado.

Apesar do mercado de distribuicdo de GLP ser concentrado, destaca-se
que existe rivalidade entre as firmas lideres e, no plano regional, h4 uma
diferenciada estrutura de mercado, com graus de concentracdo diversos, que
variam bastante de um estado a outro. Considerando-se ainda que o mercado
relevante é o mercado estadual, é importante destacar que empresas de porte
menor que o das quatro lideres conseguem escalas minimas eficientes para suas

operacdes e participar ativamente do mercado de GLP (figl)3.

3para uma analise detalhada da reparticio dos mercados nacional e estaduais, bem como para a analise
das condi¢des concorrenciais no mercado de GLP ver Araujo, J.T “A competi¢cdo no setor de GLP: o papel
da marca e da logistica de distribuigdao”, Ecostrat, outubro de 2018



Figura 1Estrutura do Mercado de GLP - 2017

Grupo Ultra  23,6%

Liquigas 21,7%
Supergasbras  20,1%
Nacional 19,5%
Copagaz 8,4%
Consigaz 3,7 %
Fogas 1,7%
Amazongas 0,8 %
Outras 0,6 %
Fonte: ANP

Dentre as principais barreiras a entrada presentes, especificamente no
mercado de GLP, podemos destacar:

i. Plantas, Armazenamento e Logistica: bases de engarrafamento,
tanque, etc.);

ii. Escala de Propriedade de Botijdes - regulagio ndo permite
compartilhamento de marcas;

iii. ~Marca: sin6bnimo de origem, seguranca e confiabilidade
(distribuidores identificados pela marca e cor de seus botijoes).

Tais aspectos se constituem numa ilustragdo exemplar da importancia das
barreiras estruturais destacadas pela literatura (investimento inicial, vantagens
absolutas de custo, economias de escala, diferenciacdo do produto/preferéncia

do consumidor).

Além disso, existem barreiras regulatérias associadas as barreiras
estruturais, decorrentes da atuacdo da ANP e de suas tarefas de regulagdo do

mercado.

Segundo Fiani e Pinto Jr (2012)% o exercicio do papel regulador é

entendido como qualquer acdo do governo no sentido de limitar a liberdade de

“Fiani, R., Pinto Jr, H. (2012), “Regulacdo Econdmica”, in Kupfer, D., Hasenclever, L., Economia Industrial:
fundamentos tedricos e prdticas no Brasil, Editora Campus, 2012, Rio de Janeiro, cap. 23.



escolha dos agentes econdmicos. Com efeito, este papel envolve a regulacdo de
precos e tarifas e, se estende também a regulacdo de quantidades (por meio de
limites minimos de producdo ou da limitagdo do ntimero de empresas que
podem atuar em determinado setor), regulacio de qualidade (garantia da
presenca de determinadas caracteristicas no servico ou produto a ser ofertado),

regulacao de seguranca operacional de instalagdes e do trabalho, entre outros.

Seja pela necessidade de corrigir falhas de mercado ou pela busca de
consecucao de objetivos de politicas ptblicas, os 6rgaos reguladores estabelecem
uma série de restricdes que influenciam o modus operandi de uma determinada

inddstria ou mercado.

No caso do mercado do GLP, além das barreiras estruturais destacadas
acima, é importante ressaltar a presenca de uma série de dispositivos regulatérios
que condicionam a operacao dos agentes econdmicos, bem como as condicoes de

competicao.

Dentre eles, destaca-se, por exemplo, a necessidade de comprovacado da
capacidade de armazenagem e manutencdo de inventario de GLP, conforme
Resolucao ANP n° 5/15, que obriga estoque médio minimo semanal, segundo as
diferentes regides e com equivaléncia aos volumes comercializados:

a) Regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste: 3 (trés) dias de
comercializagao;

b) Regido Nordeste: 5 (cinco) dias de comercializagdo; e
c) Regido Norte: 6 (seis) dias de comercializagdo.

d) Capacidade minima de armazenagem de 360 toneladas
(nominal).

Outras resolucdes da ANP estabelecem uma correspondéncia entre as
barreiras estruturais e regulatorias, precisamente através do problema da marca.

De fato, Economides (1988)5distingue a marca das demais barreiras estruturais e

5Economides, N. 1988. “The EconomicsofTrademarks”, TrademarkReporter, Vol. 78, pp. 523-539.



procura avaliar os efeitos da primeira sobre as tltimas®. Porém, a identificagao

desses efeitos ndo é uma tarefa trivial”.

Sob esta 6tica, a marca gravada nos botijoes representa, de fato, uma
barreira a entrada. Porém, importa salientar que sua origem e importancia estdo

estritamente associadas a necessidade de obediéncia de dispositivos regulatoérios.

Antes mesmo da criagdo da ANP, o Ministério de Minas e Energia aprovou
a Portaria MME n° 334/1996, que fixou os prazos de destroca e requalificacdo de
botijoes de envasilhamento de GLP, dispde em seu artigo 3° que “a
comercializacdo de GLP, pelas empresas distribuidoras autorizadas, somente

serd permitida em botijdes que contenham rétulo com instrugdes ao consumidor

e lacre de inviolabilidade da valvula de fluxo, ambos com o nome da

distribuidora” (grifo nosso).

Assim, a marca das distribuidoras gravada em alto relevo em cada botijao
comercializado no pais fornece protecao aos consumidores e rastreabilidade com
relacdo a eventuais problemas de qualidade do produto, além de ser de
responsabilidade integral das empresas de distribuicdo. Tal aspecto pode ser
considerado como um fator de competitividade entre empresas rivais, pois
impde a necessidade permanente de investimentos na prestacdo de servicos,

garantia da qualidade e conservacao dos recipientes.

Nesse contexto, a marca identifica a origem e representa uma garantia de

qualidade, sequranca e prestacio de servicos.E importante recordar ainda que a
capacidade de comercializacdo depende do ntimero de botijoes de propriedade
do distribuidor, pois é sobre essa quantidade que a Petrobras calcula o

fornecimento de matéria prima disponibilizada ao distribuidor.

Com efeito, existe uma restrigdo objetiva na aquisicao de botijoes de outro

distribuidor, uma vez que, por determinacdo regulatéria (Resolugdao ANP

5The effectsoftrademarksonbarrierstoentry are ambiguous, “Economides (1988, p. 523).

’Ainda segundo o] mesmo autor “thebenefittotheeconomyoftrademarks,
becauseoftheefficientprovisionofvarietyandqualityfeatures,
seemslikelytooutweighthewelfarelosscausedbythedistortionstheycreate” (Economides, 1988, p. 539).



49/2016), a marca do distribuidor é gravada em cada botijdo, identificando a
origem e o distribuidor relacionado (responsabilidade). Tal resolucao, ja na sua

introdugdo aponta que (grifos nossos):

“Considerando que a identificacdo da marca comercial estampada

em alto relevo no corpo dos recipientes transportdveis de GLP contribui

para a operacionalizacdo do processo de requalificacido e para a

facilidade de fiscalizacdo, além de disciplinar o ingresso e a permanéncia de

agentes na atividade de distribuicdo, na medida em que conduz a
compatibilizagio da quantidade de recipientes transportiveis de GLP de suas

marcas com o0s correspondentes mercados que exploram; e

Considerando que a identificacdo da marca comercial do

distribuidor de GLP no corpo dos recipientes transportiveis de GLP visa

a atender, além de controles de competéncia da ANP, direitos bdsicos

previstos no Cédigo de Defesa do Consumidor, assequrando, ainda, a

responsabilidade civil do distribuidor de GLP perante o consumidor,
Resolve:...”

Outros dispositivos regulatérios, recentemente aprovados, sdo
congruentes com a importancia da marca. A Resolugao 51/2016 da ANP que trata
de dispositivos regulatérios para o segmento de revenda de GLP aponta no seu
Art. 16 que “os recipientes transportaveis de GLP cheios, que serdo vendidos pelo
revendedor, devem conter lacre de inviolabilidade da valvula de fluxo que
informe a marca do distribuidor responsavel pela comercializagdo do produto e

roétulo do distribuidor de GLP.

A propria ANP estabelece que os revendedores devem escolher se serdo
exclusivos de um certo distribuidor ou independentes8. No caso pela opcao de
exclusividade, o revendedor ndo estara autorizado a ter em suas dependéncias
qualquer outro tipo de material que ndo o relacionado a certa marca, a fim de que
ele possa ser identificado claramentepelo consumidor com todos os respectivos

atributos que, além da marca, designam o distribuidor (cor, letra, etc.).

8Resolucdo ANP 49/2016, Art. 2.



Cabe acrescentar, em carater complementar, que as condi¢des
concorrenciais ao longo da cadeia de suprimento de GLP sao significativamente
diferentes. Na revenda, atuam dezenas de milhares de pequenos revendedores;
e no segmento de refino a Petrobras permanece monopolista e exerce seu poder

de mercado.

Com relagao a este ultimo ponto, a principal barreira ao investimento no
segmento de refino diz respeito a falta de transparéncia no processo de formagao
de precos da Petrobras. Por vezes, essa falta de transparéncia foi usada pela
empresa para desincentivar novos entrantes e também a importacado. Por outras,
o Governo federal usou de sua influéncia para “segurar” os precos da Petrobras
como instrumento de politica anti-inflaciondria, gerando, por esta via, grandes

perdas para a Petrobras®.

Assim, a concorréncia é influenciada também pela atuagdo da Petrobras,
que na prética é uma monopolista no fornecimento de derivados de petréleo. O
ambiente concorrencial,nos mercados dos diferentes derivados, sofre os efeitos
da sua politica comercial, ou seja, se ela atua como uma empresa com légica
concorrencial privada e/ou atua com objetivos ndo econdmicos - aplicando, por
exemplo, precos subsidiados de derivados de Petréleo vendidos nas refinarias

e/ou importados.

Nesse cenario, o aumento de concentracao no mercado de distribuicdo, em
particular, no caso de grandes empresas de dimensdo nacional, deve-se
igualmente a dissociacdo do preco interno e externo dos derivados de petroéleo,

fator esse que impacta diretamente a dindmica da concorréncia doméstica.

°Ver a esse respeito ALMEIDA, E. L. F., de OLIVEIRA, P.V.S.C, LOSEKANN, L. D. Impactos da Contengido
dos Pregos dos Combustiveis. Revista de Economia Politica. Sdo Paulo, v. 35, pg. 150, 2015.



3. Boas Praticas Regulatdrias e as Licdes do Problema do Piloto de Aviao
A partir dos elementos de analise levantados acima, cabe questionar os
principios que nortearam a decisdo da ANP com relagdo a chamada de uma

Tomada Publica de Contribui¢des (TPC) que estd em curso para o caso do

mercado de GLP.

No plano conceitual, essa questdo remete a andlise dos principios de base
e das boas praticas regulatorias (better regulation)'9. De modo geral, espera-se que
a acdo reguladora seja pautada por transparéncia, clareza, previsibilidade e

congruéncia de principios!™.

A ANP é reconhecidamente uma agéncia reguladora que, de forma geral,
tem se pautado por reunir os principais atributos das boas praticas regulatérias
tais como: i) diretoria com mandato fixo,ii) autonomia decisdria e gerencial; iii)
elevado grau de transparéncia;iv) prestacdo de contas;v) competéncia, escopo e
abrangéncia da atuacdo bem definidos; vi) exceléncia técnica e lécus da
inteligéncia setorial ; evii) fonte fidedigna e oficial de dados e informacdes

especializadas para empresas, consumidores e governo.

Nesse sentido, cabe examinar se a referida TPC contribuird para o

aperfeicoamento do marco regulatério no mercado de distribuicdo de GLP.

Para tal, é interessante identificar de que forma um conjunto de medidas
regulatérias preventivas podem, de fato, proporcionar beneficios liquidos ou, ao

contrério, engendrar distor¢des num determinado mercado.

A literatura sobre regulacdo fornece boas pistas para avancar nesse
questionamento. Uma ilustracdo exemplar das distor¢des que determinadas
regras podem provocar é o denominado problema do piloto de avidoa luz das

agOes regulatorias. A questdo central diz respeito a como estabelecer um critério

10 Baldwin, R., Cave, M, e Lodge, M. ,UnderstandingRegulation, Oxford University Press, 2012.

11 Outros atributos associados as boas praticas regulatdrias poder ser examinados em Gandra, R., Pinto
Jr., H.,” Avaliagdo da aderéncia do modelo regulatério brasileiro no segmento de exploragdo e produgao
da Industria de d6leo e gas as “boas praticas” apontadas na literatura econémica”, Texto de Discussao
014/2018, Instituto de Economia, UFRJ.
http://www.ie.ufrj.br/images/pesquisa/publicacoes/discussao/2017/tdie0142018pinto-jrgandra.pdf
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que garanta que a selecdo e desempenho de pilotos de aviagdo assegurem
plenamente a seguranca operacional dos voos e, por conseguinte, a seguranca de

passageiros e das aeronaves.

Em artigo seminal Colin Diver (1983)1? apresenta trés solugdes (ou
modelos, como definido pelo autor) para o problema de selecdo, inclusdao ou
exclusdo de pilotos de aviagdo do quadro de uma companhia aérea . O Modelo I
fixa um critério objetivo: o limite de idade. Acima de sessenta anos (60) nenhum
piloto poderd comandar uma aeronave. O Modelo II preconiza como regra que
nenhuma pessoapode pilotar uma aeronave comercial se for identificado um

risco acima do razoavel de causar um acidente.

No Modelo III considera que ninguém pode pilotar uma aeronave
comercial se ndo estiver qualificado, ap6s ser avaliado a partir de um conjunto
de categorias e ap6s uma andlise de pontuagao (a imagem de uma abordagem do
tipo multi-critério). Cada piloto seria assim pontuado a luz de uma bateria de
indicadores , tais como anos e niveis de experiéncia, idade, altura, peso, pressao
arterial, frequéncia cardiaca, visdo e uma série de outros fatores médicos que

afetam o desempenho do piloto.

O que é possivel inferir da criativa gama de alternativas? O Modelo I é a
regra mais transparente e acessivel. E facilmente compreendido e aplicavel, mas
da origem a problemas de inclusdo e/ou exclusao. Alguns pilotos com mais de
60 anos podem apresentar menores riscos aos passageiros do que alguns pilotos
com idade inferior a 60 anos. Este Modeloantecipa a aposentadoria de um grande
numero de pilotos experientes, aptos a lidar com graves situa¢des de risco e

capazes de transmitir a experiéncia acumulada a pilotos mais jovens.

O Modelo II declara o principio bésico da regra e aparentemente

tambémrequer apenas um tnico julgamento - a "razoabilidade" do risco. Porém,

2pjver, C (1983), The OptimalPrecisionofAdministrativeRules, The Yale Law Journal Volume 93, Number
1, November 1983, PP. 64-109.
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embora de facil entendimento, é vago, ndo tem clareza e, por este motivo, é dificil
de ser aplicado. Ademais, poderia abrir intimeros flancos de constestacao
administrativa ou juridica,ampliando potencialmente os custos de regulacdo e de

transacao.

O Modelo III identifica com precisdo os fatores causadores de perigo
(desde que seja constantemente revisado e apoiado por pesquisas sobre riscos
para a satude). No entanto, é provavel que seja muito demorado, tecnicamente
complexo e dificil de aplicar sem treinamento especializado ou a contratacdo de
consultores especializados. Logo, os custos associados a sua implementacdo

poderiam ser extremamente elevados e sua execugdo efetiva poderia ser

comprometidal3.

Este exemplo denota que, embora tenha objetivos louvaveis, o regulador
pode nao encontrar uma solucao ideal, pois todos os Modelos apresentam trade

offs relevantes a ser considerados.

Claro que o exemplo é hipotético e variantes de cada modelo poderiam ser
encontradas. Para Diver (1983) um critério adicional seria usar o conceito de
“utilidade social",tomado emprestado da Economia do Bem Estar. Um
legislador/regulador que maximizasse a utilidade social, para qualquerconjunto
de formulacdes de regras, deveria identificar e estimar os custos e beneficios
sociaisadvindos de cada um deles, e selecionar aquele com o maior beneficio

social liquido.

Em outros termos, o regulador deveria pesar os pros e contras de cada
nova resolugao, avaliando os custos adicionais para os agentes econdmicos, assim

como os custos de enforcement da nova resolugao.

Dentre as formas de tratar este problema estdo as denominadas Analises

de Impacto Regulatério (AIR)™ e a preferéncia, muitas vezes sobrevalorizada,

3Como afirma Diver (1983, p. 70) “Model n
iscommendablyobjectiveandmayevendiscriminateaccuratelybetweenlowand  high  risks.  But it
achievesthis later objectiveonlyatthecostofdifficulty in application.”

14 Segundo Baldwin, Cave andLodge (2012, p.315 ) “The central ideaofregulatoryimpactassessmentisthat,
in evaluatingregulatorypolicyproposals, regimes, orrules,
attentionshouldbepaidtoananalysisoftheanticipatedcostsandbenefitsassociatedwiththerelevantcontrols.

12



dos instrumentos de comando e controle (C&C). No caso do AIR, apesar de ser
um instrumento de longo tempo de execugdo, ele pode ser visto como um
elemento adicional do processo decisério do regulador. Como se vera adiante, a
propria ANP ja recorreu a este instrumento para andlise de requalificacdo de

botijoes de GLP.

Com relagdo aos instrumentos de comando e controle (C&C), Baldwin,
Cave and Lodge (2012)'5> argumentam que os pontos fortes da regulamentacao C
& C estao relacionados com a capacidade de enforcement que pode ser usada
para impor, por exemplo, padrdes fixos com rapidez e para proibiratividades
ndo conformes com tais normas. Em termos politicos, o regulador ougoverno
estaria agindo com forca e tomando uma posicdo clara,autorizando ou

restringindo determinadas a¢des dos agentes econdmicos.

A regulamentacdo da C & C ndo é, no entanto, isenta de problemas. Como
destacam Baldwin, Cave e Lodge (2012) uma grande preocupagdo com os
instrumentos de C & C tem sido sua alegada propensao a produzir regras
desnecessariamente complexas e inflexiveis, e, de fato, uma proliferagdode regras
que levam a regulamentacdo excessiva, legalismo ou ativismo regulamentar e
proporcionando, nas palavras dos autores, o strangling (estrangulamento ou

asfixia) da concorréncia e da empresa.

Bardach e Kagan (1987) 16, analisando as agéncias reguladoras norte-
americanas, ja expressavam preocupagao semelhante quanto ao fato de que os
reguladores tendem a regular excessivamente com regras que se aplicam a uma

ampla gama desnecessaria de instancias ou agdes.

15 Baldwin, R., Cave, M, e Lodge, M. ,UnderstandingRegulation, Oxford University Press, 2012.

6Bardach, E. andKagan,R.(1987) Goingbythe Book; in G. Teubner, Juridificationof Social Spheres,Berlin
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4. A Tomada Publica de Contribuigdes no Mercado de GLP: qual o
problema regulatério a ser tratado?

As ligdes destacadas na secdo anterior sdo extremamente tuteis para o
exame do papel do regulador com relacdo ao mercado de distribuicdo de GLP.
No que concerne o processo decisorio, as resolu¢des de diretoria da ANP sao
tomadas a partir de etapas sequenciais que incluem a preparagdo, pelas
diferentes superintendéncias, de notas técnicas e propostas de agdo. A
Procuradoria Geral junto a ANP apresenta ainda seus pareceres juridicos a fim
de respaldar, no plano regulatério e legal, uma determinada nova resolugdo. Os
instrumentos de consulta e audiéncias publicas oferecem transparéncia, didlogo
com os agentes econdmicos e possibilidade de aperfeicoamento das minutas de
resolucdo. Tais procedimentos oferecem uma base mais segura para as
deliberacdes da Diretoria Colegiada, além de conferir ganhos de credibilidade a

agéncia reguladora.

Recentemente, a ANP instaurou um novo procedimento, intitulado TPC
(Tomada Publica de Contribuigdes). A TPC 01/2018, instituida em 2/7/2018,
tinha como objetivo, apdés os problemas ocasionados pela greve dos
caminhoneiros em maio de 2018, coletar sugestdes, e informagdes sobre a
implementacdo de uma periodicidade minima para o repasse do reajuste dos
precos dos combustiveis, além de melhor definir o papel a ser cumprido pela

ANP com relacado aos precos dos derivados de petréleo.

E possivel perceber que a TPC 01/2018 tinha, portanto, um problema
concreto a ser enfrentado, tanto com relagdo aos principios norteadores da
formacao dos precos, quanto ao papel da agéncia, tentando encontrar caminhos

para correcdo de falhas de mercado.

Ap6s a analise das contribuicoes, a ANP decidiu, de forma objetiva, pautar
suas acdesna matéria, a partir de 12/11/2018, pela divulgagao da média semanal
dos precos de paridade de importacdo (PPI), para a gasolina, o diesel, o
querosene de aviagdo (QAV) e o GLP, referente a semana anterior. A ANP

apostou, assim, na busca de elementos de solugdo para o problema de falta de

14



transparéncia na formacdo dos precos, decorrentes, fundamentalmente, da

posicdo dominante da Petrobras no segmento de refino.

Assim, o propésito dessa medida é proporcionar maiores informacdes e
referéncias estatisticas aos agentes econdmicos e consumidores sobre a formagao
e evolucdo dos precos dos combustiveis no Pais, utilizando como base os valores
divulgados pela S&P Global Platts.Para a gasolina, o QAV e o diesel, serao
divulgados os PPI nos portos de Itaqui, Suape, Aratu, Santos e Paranagud,
incluindo os custos estimados de movimentacao e armazenamento nos terminais
que constam na Resolucdo ANP n°743/2018. No caso do GLP serao considerados
os PPI nos portos de Suape e Santos, considerando a mistura de 70% de propano

e 30% de butano.

Nesse caso, em particular, o instrumento TPC parece ter sido efetivo para
aportar algum tipo de elemento de resposta ao grave problema ocorrido em maio
de 2018, o qual ndo constava da agenda regulatdria, nem propriamente do escopo

da atuacao da ANP.

Contudo, chama atencdo, ao longo do segundo semestre de 2018, a
multiplicacdo do uso do instrumento de TPC, especialmente para temas que ja
sao regulados e fazer correntemente parte das atribui¢cdes da ANP. Desde julho

de 2018 foram anunciadas oito (8) TPC.

Nao cabe aqui analisar cada uma delas!”. Porém, no caso do mercado do
GLP, objeto deste texto, a TPC 07/2018 visa “Coletar dados, informagdes e
evidéncias que contribuam para a anélise acerca dos impactos sobre o mercado e
a sociedade em uma eventual permissdao por parte da ANP ao enchimento
fracionado de recipientes transportéveis de GLP por parte dos distribuidores e a

comercializacdo de GLP em recipientes de outras marcas (OM)”18.

A TPC 07/2018nao aponta claramente um problema técnico, econémico,

regulatorio ou concorrencial na redacao do seu objetivo. E importante lembrar

17 para tal basta acessar http://www.anp.gov.br/consultas-e-audiencias-publicas
Bhttp://www.anp.gov.br/consultas-audiencias-publicas/370-tomada-publica-de-contribuicoes/4853-
tomada-publica-de-contribuicoes-n-7-2018
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aqui que, em novembro de 2016, portanto ha dois anos, a ANP aprovou as
resolucdes n.os 49, 50 e 51/2016, as quais atualizaram a regulamentagdo das

atividades de distribuicao e revenda de GLP.

Tais resolugdes obedeceram regiamente os ritos do processo decisério da
agéncia (notas técnicas, propostas de acao, consultas e audiéncias publicas). Em
nenhuma delas, apds estudos detalhados registrados nas notas técnicas, é
destacado o problema do enchimento fracionado de recipientes e/ou apontados
eventuais efeitos anti- competitivos derivados da funcdo da marca das

distribuidoras.

Além disso, em 27/2/2015, a ANP, de forma pioneira, publicou um
extenso estudo de Andlise de Impacto Regulatério (AIR), intitulado
“Requalificagdo de RecipientesTransportaveis de Ago para GasLiquefeito de
Petroleo (GLP)”, no qual além de tratar do tema especifico da requalificacao de
botijoes, apresenta uma detalhada visdo do mercado de GLP. Tal estudo,
conduzido por especialistas de regulacdo de diferentes areas da ANP
(responsaveis pela defesa da concorréncia, abastecimento e fiscalizagdo), nao
aponta em nenhum momento problemas concorrenciais associados a marca ou a
indicacdo de que o enchimento fracionado de recipientes poderia ampliar a

competicdo no mercado de distribuicao.

No caso em tela, chama atencdao a auséncia da identificacio de um
problema concorrencial concreto.Logo, a TPC 07/2018 gera um ambiente de
incerteza entre os agentes econdmicos, menos de dois anos ap0s a revisao das
principais resolu¢des que regulamentam o mercado de GLP. Podemos levantar

duas suposigdes basicas para interpretar a decisao do regualdor e testé-las.

A primeira seria, eventualmente, a identificacdo de um potencial de acdo
coordenada entre as empresas lideres. O principal problema, do ponto de vista
da defesa da concorréncia, diz respeito ao abuso do poder de mercado de uma
tirma dominante ou a possibilidade colusao de firmas lideres. Como examinado
na sec¢do 2, no caso do mercado de distribuicdo de GLP, apesar do elevado grau

de concentragao industrial, é notério que as fatias de mercado das quatro lideres
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sdo da mesma ordem de grandeza, evitando que uma empresa exerca e abuse de

uma posi¢ao dominante.

Vale ressaltar ainda que existem dispositivos institucionais apropriados
para tratar desse problema, combinando a regulacdo setorial e a defesa da
concorréncia. Nesse caso, bastaria uma intervengao reativa e conjunta da ANP e
do CADE, no ambito do acordo de cooperacdo técnica firmado por ambas

instituicoes.

A segunda suposicdo assume que, na visdo do regulador, seria
fundamental ampliar o namero de participantes no mercado de GLP, pois isso
conduziria a um aumento da competicdo. Ora, o dilema entre concentragdo
industrial e concorréncia ja foi superado hd tempos; Carlton e Perloff (2015)?
chamam atengdo para a importancia de ndo se negligenciar os efeitos sobre
eficiéncia produtiva e alocativa, os quais podem favorecer, no jogo competitivo,

0 alcance de maiores fatias de mercado?.

Além disso, o reconhecimento das barreiras regulatorias e institucionais

associadas ao binémio qualidade-seguranca é indissocidvel no caso do

mercado de GLP. Este é um fator objetivo que limita naturalmente o ntiimero de

participantes no mercado de GLP.

Cabe neste ponto um paralelo com o segmento upstream, também regulado
pela ANP. As condigdes estabelecidas pela agéncia reguladora para a atuacado de
empresas nas atividades de exploragao, desenvolvimento e producao de jazidas
de petréleo e gas natural levam em consideracdo as questdes de seguranca

operacional e possiveis externalidades ambientais.

9 Carlton, D ,Perloff, J. (2015) Modern Industrial Organization, Pearson Education, Global Edition.

20Tal como apontam Carlton e Perloff (2015, p.305) “Studies relating measures of industry performance
to concentration and barriers to entry across industries suffer from several conceptual problems. A
statistically significant relationship between concentration and performance would not necessarily imply
that concentration caused price to be above the competitive level. An alternative explanation is that firms
become large (concentration rises) because they are efficient. If so, within an industry,profits of the
largest firms are higher than those of the smallest.The empirical results indicate either no effect or a small
positive effect of concentration and barriers to entry on performance, but this effect is often statistically
insignificant.”
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Estas condic¢des variam segundo o ambiente exploratério e, para tal, a
ANP classifica os operadores, em funcao de sua experiéncia em terra, d4guas rasas
e aguas profundas e ultra-profundas. O Operador do tipo C é qualificado para
operar apenas em bacias terrestres; o Operador B em bacias terrestres e aguas
rasas; e o Operador A pode atuar em todas as bacias, sendo o tnico qualificado
para operar em dguas profundas e ultra-profundas, como por exemplo, no pré-

sal.

Neste caso, ao restringir, por razdes de segurancga operacional, a atuacao
em aguas profundas, este ato regulatério diminui forcosamente o ntmero
potencial de empresas licitantes. E isto ndo significa dizer que ndo haja
competicdo nos leildes de contratos de concessdo e partilha. O regulador, ao criar
esta barreira regulatoria zela, corretamente, pela prudéncia no que concerne a

seguranca operacional, em detrimento de um maior niimero de concorrentes.

Portanto, as duas suposi¢des levantadas acima nao passam no teste que
pretendia identificar, claramente, as motivacdes da ANP no ambito da TPC
07/2018. Tal como visto na se¢do 2, o papel da marca no mercado de distribuigao
de GLP é uma garantia, reconhecida em varias resolucdes da ANP, da
rastreabilidade e das condicoes de seguranca operacional. Enquanto isntrumento
regulatério, uma TPC tem que se valer da identificagdo de um problema concreto.
No caso da TPC 07/2018, a ANP peca ao sugerir mudangas profundas nas
condi¢des de operacdo no mercado de distribuicdo, sem identificar os custos
potenciais para os agentes econdmicos, nem avaliar os novos custos de regulagao

e fiscalizacdo que uma medida desta natureza poderia suscitar.

Na linha do que foi examinado acima a partir das contribuicées de Diver
(1983), Bardach e Kagan (1987) e Baldwin, Cave e Lodge (2012), algumas decisdes
de regulacdo podem falhar nos critérios de transparéncia, clareza e congruéncia,
especialmente se o quadro regulatério comportar uma regulamentacdo excessiva
e que seja objeto de frequentes revisdes. E, de fato, no caso em tela, todas as
resolugdes aprovadas recentemente, e que destacam a importancia da marca do

distribuidor, terminariam por ser revistas, iniciando um novo ciclo de alteracao
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das regulamentagdes que disciplinas as atividades nos mercados de distribuicao

e revenda de GLP.

5. Consideragdes Finais

A guisa de sintese, é importante ressaltar e reconhecer que o mercado de
distribuicao de GLP é concentrado e tem barreiras a entrada. Entretanto, a luz
dos aspectos conceituais destacados acima, foi possivel apontar que a marca da
distribuidora, apesar de ser considerada uma barreira a entrada, constitui um
ponto central de garantia de rastreabilidade e de seguranca operacional. As
vantagens competitivas derivadas do uso da marca sdo oriundas da prépria
evolucdo do mercado. E, nessa perspectiva, as resolugdes que disciplinam as
atividades do segmento de distribuicdo atribuem importancia operacional a

marca.

Nao obstante, a existéncia de uma barreira a entrada ndo significa um
impedimento insuperavel a novos entrantes, desde que esses tenhas estratégias
de entrada que possam, em especial, levar em consideracdo as caracteristicas
operacionais em termos de escala e as caracteristicas econdmico-financeiras, em
matéria de mobilizagdo de recursos para a realizacdo dos investimentos
necessarios. Isso é comprovado pelas diferentes estruturas de mercado estaduais,
nos quais as quatro grandes empresas, com maior fatia de mercado nacional, ndo

sdo necessariamente as lideres em mercados estaduais?!.

A TPC 07/2018 nao identifica um problema concreto no mercado, para o
qual a solugdo seria o enchimento fracionado de botijoes e a comercializagdo do
GLP em outras marcas. Nesse sentido, a chamada da referida TPC se revela uma

“solugdo a busca de um problema”. Porém, uma alternativa nesta linha alteraria,

21 Ver Araujo, J.T “A competicdo no setor de GLP: o papel da marca e da logistica de distribuicdo”,
Ecostrat, outubro de 2018
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de forma profunda, as condi¢des de operacdo das distribuidoras de GLP, sem a

garantia da preservagdo dos atributos de seguranca e rastreabilidade.

Portanto, ndo ficam claras as vantagens esperadas do enchimento
fracionado de recipientes transportaveis de GLP em relacdo ao cendrio atual; e da
comercializacdo de GLP em recipientes de outras marcas em relagdo ao cendrio

atual.

Assim, cabe sublinhar que uma intervencao preventiva das autoridades
de regulacdo e/ou de defesa da concorréncia no setor deveria ter como ponto de
partida uma analise concreta das eventuais distor¢des operacionais e
competitivas identificadas no funcionamento do mercado nas condi¢des atuais.
Ou seja, as novas resolugdes, que porventura venham a ser aprovadas, devem
contemplar os custos que serdo incorridos pelos agentes econémicos, bem como
os custos de regulacdo, fiscalizacdo e enforcement de novos dispositivos

regulatorios.

Apesar de haver mérito na busca de transparéncia aos agentes econdmicos
através do instrumento de TPC, na verdade, no caso especifico do mercado de
GLP, é alto o risco da ANP cair numa situacdo similar aos trés modelos de Diver
(1983), os quais ndo aportam solucdes adequadas, apostando apenas no principio
da transparéncia. Porém, é inegavel que a TPC também pode oferecer uma
oportunidade para rever o caminho do enchimento fracionado e da
comercializacdo de GLP através de diferentes marcas, cujo beneficio para o

funcionamento do mercado e para os consumidores ainda nao foi demonstrado.

Por fim, ndo é demais recordar o grande ensinamento de Russel Ackoff,

da Universidade da Pensilvéania:

“The more efficientyou are atdoingthe wrongthing, thewrongeryoubecome. It ismuchbetterto do
therightthingwrongerthanthewrongthingrighter. Ifyou do therightthingwrongandcorrect it,
yougetbetter”.

Russell Ackoff

20



