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Nota Técnica n° 088/SDR

Rio de Janeiro, 19 de dezembro de 2016.

Assunto: Subsidios ao Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) e ao
Ministério de Minas e Energia (MME) para avaliacdo dos efeitos da politica de
diferenciacdo de precos de Gas Liquefeito de Petréleo (GLP), com vistas ao
atendimento da determinag&o do Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Ref.: Relatério de Auditoria, TC 007.446/2015-2, Grupo | — Classe V — Plenério;
Acorddo n° 1409/2016 — TCU - Plenario; Memorando n° 103/2016/AUD, de
15/07/2016, Memorando n° 51/CDC, de 21/07/2016; Processo
48610.011246/2016-21.

1. INTRODUCAO

Com vistas a verificar a atuacdo da Agéncia Nacional do Petréleo,
Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) no mercado de gas liquefeito de petrdleo
(GLP), o Tribunal de Contas da Unido (TCU) realizou auditoria operacional, no
ano de 2015, buscando colher subsidios para avaliacdo da regulacédo e das
fiscalizagbes realizadas nos setores de distribuicdo e revenda, mais
especificamente, nos que envolvem o segmento de GLP envasilhado de 13 kg,

destinados exclusivamente ao uso doméstico.

Conforme Relatério supracitado, a analise da auditoria centrou-se
especialmente nos vasilhames de GLP de 13 kg, conhecido por P-13, em razéo
do seu elevado impacto social e pelo fato de estarem presentes na maioria dos

lares brasileiros. Para a execucao dessa tarefa, foram definidas trés frentes de



trabalho: confiabilidade das informacgdes; politica de precos diferenciados para

0 P-13; e responsabilizacéo e penalizagdo de agentes.

No que diz respeito a politica de precos diferenciados para P-13,
face ao item 3.3 do achado 3 do Relatdrio de Auditoria, o qual indicava que “a
ANP nao avalia o impacto da Politica de Diferenciacdo de Precos praticada
para o GLP P-13 e, da forma como a politica esta implementada, ndo ha
garantia de efetividade”, os ministros do TCU, reunidos em sessdo Plenario,

acordaram em:

9.1. determinar ao Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE),
para que, em conjunto com a Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas
Natural e Biocombustiveis (ANP) e o Ministério de Minas e Energia
(MME), com fundamento no art. 70, inciso 1X, da CF/1988, no art. 43,
inciso I, da Lei 8.443/1992, e no art. 250, inciso Il, do Regimento
Interno do TCU, realize estudos, em face do dever motivador de suas
politicas regulatérias e tendo em vista o impacto nas contas da
Petrobras, para quantificar os efeitos da politica de diferenciacdo de
precos no mercado de Gas Liquefeito de Petréleo no preco final do
produto tipo P-13, introduzida pela Resolu¢do CNPE 4/2005, de modo
a demonstrar em que propor¢ao a diferenciacdo de pre¢os na compra
do GLP pelas distribuidoras é repassada ao pre¢o de venda final ao
consumidor e de que modo tal medida contribui para a
universalizagdo do acesso ao produto.

Em 15 de julho de 2016, a Auditoria da ANP, por meio do
Memorando n° 103/2016/AUD, encaminhou a extinta Coordenadoria de Defesa
da Concorréncia (CDC) a determinacdo 9.1 do referido acérddo para as
devidas providéncias.

Em 21 de julho de 2016, por meio do Memorando CDC n° 51/2016,
foram encaminhadas as seguintes a¢fes do Plano de Providéncias visando o
atendimento da determinacdo 9.1 do acérdao supracitado: i) levantamento de
dados e informacfes disponiveis pertinentes, com énfase nos aspectos de
diferenciacdo de precos e de universalizacdo de acesso ao produto (GLP); ii)
elaboracdo de estudo analitico (Nota Técnica), a partir dos dados e
informacgdes obtidos. Tais acdes foram comunicadas ao TCU por meio do
Oficio n° 37/AUD/2016, de 02/09/2016.



No ambito de atuacdo da ANP, por meio da Superintendéncia de
Defesa da Concorréncia, Estudos e Regulacdo Econdmica (SDR)?, esta Nota
Técnica foi elaborada com o objetivo de fornecer subsidios ao Conselho
Nacional de Politica Energética (CNPE) e ao Ministério de Minas e Energia
(MME) com vistas ao atendimento da determinacdo supracitada do Tribunal de
Contas da Uniao (TCU).

A presente Nota Técnica € composta por seis se¢des, incluindo esta
introducdo. A prOxima secado apresenta, brevemente, o histérico da
regulamentacdo pertinente as atividades de distribuicdo e revenda de GLP. A
terceira secdo mostra alguns pontos acerca da politica de diferenciagdo de
precos nesse mercado. Na quarta secdo € exposto um breve resumo do
relatorio do TCU, com destaque para 0s principais pontos relacionados a
politica de diferenciacdo de precos do GLP P-13. A quinta se¢do apresenta o
levantamento de informacdes realizado pela Superintendéncia, bem como a
analise referente aos precos diferenciados do GLP, nos termos indicados pelo

TCU. Por fim, a sexta secéo traz as conclusfes da presente Nota.

! Conforme publicado no Boletim de Pessoal Especial ANP n°® 110, de 06/12/2016, e com base
na Resolucdo de Diretoria n° 1.000/2016, foi aprovada na reunido de Diretoria n°® 866 de
30/11/2016 a Portaria de alteracdo do Regimento Interno da ANP, a qual, dentre outras,
extinguiu a Coordenadoria de Defesa da Concorréncia (CDC) e criou a Superintendéncia de
Defesa da Concorréncia, Estudos e Regulagcdo Econémica (SDR).



. BREVE DESCRICAO DA CADEIA DA INDUSTRIA DE GLP E
REGULAMENTAGCAO  VIGENTE NAS  ATIVIDADES  DE
DISTRIBUICAO E REVENDA

A cadeia da industria de GLP €& composta por diversos elos,
iniciando-se com a producgao/importacéo, e terminando na etapa de distribuicdo

ou na de revenda varejista.

A atividade de distribuicdo, considerada de utilidade publica,
compreende a aquisi¢do, o armazenamento, o envasilhamento, o transporte, a
comercializacdo, o controle de qualidade e a assisténcia técnica ao
consumidor. Por seu turno, a atividade de revenda varejista de GLP, também
considerada de utilidade publica, compreende a aquisicdo, o armazenamento,
0 transporte e a comercializacdo em recipientes transportaveis de GLP com

capacidade de até 90 (noventa) quilogramas.

A Figura 1 ilustra de maneira simplificada a estrutura de

funcionamento do mercado de GLP, vigente até 1° de dezembro de 2016.

Figura 1: Estrutura de Funcionamento do Mercado de GLP (vigente até
1/12/2016)*
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Fonte: ANP.
Nota explicativa: (1) com base na Resolu¢cédo ANP n° 15/2005, vigente até 1° de
dezembro de 2016.

Observa-se, assim, que a comercializacdo de GLP tem inicio com a

venda do produto a granel pelos produtores nacionais (refinarias e/ou centrais



petroquimicas) e/ou importadores para as distribuidoras. A Resolucdo ANP n°
15/2005, vigente até 1° de dezembro de 2016, tratava dos requisitos
necessarios a autorizacdo para o exercicio da atividade de distribuicdo de GLP.
Tal norma permitia ao distribuidor a comercializacdo do GLP envasilhado por
intermédio de postos revendedores autorizados pela ANP ou diretamente ao
consumidor final, situagdo em que o estabelecimento do distribuidor devera
estar previamente autorizado pela ANP para o exercicio da atividade de
revenda, nos termos da Portaria ANP n°® 297/2003. Assim, o distribuidor de
GLP era expressamente autorizado pela regulamentacédo anterior a atuar na
atividade de revenda do produto. Nota-se que, a partir da edicdo da nova
regulamentacao setorial, “fica vedado ao distribuidor de GLP autorizado pela
ANP o exercicio da atividade de revenda de GLP podendo, contudo, participar
do quadro de sécios de revendedor de GLP autorizado pela ANP” (Art. 36 da
Resolucdo ANP N° 49/2016).

O Quadro 1 sintetiza as principais mudancas na regulamentacao da

ANP no segmento de GLP, nas atividades de distribuicdo e revenda.

Quadro 1 — Principais mudancas na regulamentacdo da ANP no segmento
de GLP (a partir de 1/12/2016)

Distribuicaode GLP

Resolugdo ANP N2 15/2005 Resolugdo ANP N2 49/2016

maio/2005 dez/2016

Revendade GLP

Resolugdo ANP N2 297/2003 Resolugdo ANP N2 51/2016

nov/2003 dez/2016
Fonte: ANP

A partir da edicdo da Resolugdo ANP n° 15/2005, esta Agéncia

passou a homologar previamente os contratos de compra e venda de GLP



celebrados entre produtor ou importador e o distribuidor?®. Para efetuar a
homologacéo, os seguintes aspectos sdo avaliados: (i) compatibilidade entre o
local e modal de entrega de GLP pelo produtor ou importador e a localizagao
geografica da(s) base(s) propria(s) ou de terceiros de distribuidor; (ii)
compatibilidade entre a quantidade de GLP contratada para acondicionamento
em recipientes transportaveis de capacidade de até 13 kg e o universo desses
recipientes, por distribuidor; (iii) histérico de vendas de GLP em recipientes
transportaveis de capacidade de até 13 kg referente aos ultimos seis meses
anteriores ao da homologacao do contrato; iv) oferta e a demanda nacional de
GLP. Para um novo distribuidor, outro aspecto a ser avaliado refere-se a
projecdo do volume a ser comercializado nos trés primeiros meses de
operacdo em consonancia com o estudo técnico-econdmico do

empreendimento.

Cabe ressaltar que as barreiras a entrada de agentes no mercado de
distribuicdo de GLP? sdo, essencialmente, as de natureza institucional ou as
que derivam de vantagens absolutas de custos. Os requisitos técnico-
econdmicos estabelecidos por meio da regulamentacdo da ANP constituem
barreiras institucionais e, no que diz respeito a comercializacdo de GLP
acondicionado em recipientes transportaveis de capacidade de até 13 kg, tais
barreiras podem dificultar a atuacdo de um agente entrante na medida em que
0 universo de recipientes e as vendas referentes aos ultimos seis meses de

GLP sao elementos cruciais para a definicdo da quantidade de GLP a ser

% Antes do advento da Resolugcdo ANP n° 15/2005, a aquisicdo de GLP dos produtores, pelos
distribuidores, estava sujeita a sistematica de aprovacao de pedidos estabelecida nos termos
da Portaria MINFRA 843/90. No ambito da referida sistematica, os distribuidores apresentavam
a ANP, em reunifes mensais por ela coordenadas, seus pedidos de suprimentos. A partir de
entdo, os volumes eram alocados, pela ANP, a cada distribuidor segundo as disponibilidades
do produto, considerando-se a capacidade de armazenagem de cada distribuidor, bem como a
guantidade de vasilhames de sua marca.

A definicdo de barreiras a entrada € objeto de debates na teoria econdmica. Em geral, pode-
se afirmar que as barreiras a entrada sdo condi¢cdes ou comportamentos que restringem a
entrada do capital no mercado, impedindo a entrada em tamanho suficiente para controlar o
comportamento anticoncorrencial. As barreiras a entrada podem ser classificadas em barreiras
estruturais, comportamentais e outros tipos de barreiras a entrada. S&o barreiras estruturais
aguelas existentes em funcéo da estrutura do mercado relevante (como barreiras legais ou
regulatérias, presenca de sunk costs no investimento, vantagens absolutas de custos,
economias de escala e escopo, etc.). Sdo barreiras comportamentais aquelas relacionadas ao
comportamento das empresas ja existentes no mercado (adogao de preco teto, ameaca de
precos predatérios, existéncia de excesso de capacidade ociosa ou de uma estrutura de
contratos que dificulte a entrada).



adquirido nessa modalidade, tendo em vista a diferenciacdo de precos na
aquisicdo do produto a ser comercializado em recipientes de até 13 kg ou em
recipientes de maiores capacidades e/ou a granel.

Outra importante barreira a entrada de novos agentes na atividade
de distribuicdo de GLP € o alto investimento requerido em instalacées,
equipamentos e logistica. Em decorréncia da especificidade do combustivel, as
redes de producédo, transporte e distribuicdo sdo sistemas de tempo real, e,
portanto, a infraestrutura necessaria para o transporte e a distribuicédo, além de

apresentar um baixo grau de flexibilidade, é intensiva em capital®.

Nesse contexto, vale expor que o mercado de distribuicdo de GLP é
composto por 20 distribuidoras das quais quatro fazem parte do mesmo grupo
econdmico de outras quatro ®>. E um mercado com elevado grau de
concentracdo econdmica. Segundo dados de comercializacdo referentes ao
periodo de janeiro a julho de 2016, 85% das vendas totais de GLP® foram

realizadas por apenas 4 empresas conforme o Gréfico 1.

* NASCIMENTO, D. L. A estrutura do mercado do gas liquefeito de petrdleo no Brasil: padrédo
de concorréncia e fatores determinantes de competitividade. Monografia IE/UFRJ. 2000.

® Fazem parte do mesmo grupo econdmico: Ultragaz e Bahiana; Nacional Gas Butano e
Paragas; Supergasbras e Minasgas; Consigaz e Gasball.

® Dados disponiveis no site da ANP (http://www.anp.gov.br). Cabe ressaltar que a maior parte
do GLP vendido no pais é comercializado em vasilhames de 13 kg (os chamados botijées P-
13). De todo o GLP vendido, entre janeiro e julho de 2016, 71% foi comercializado em botijdes
P-13, o restante foi comercializado a granel ou em outros tipos de vasilhames.



Gréafico 1 — Vendas de GLP por distribuidoras (janeiro a julho de 2016)
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Fonte: Simp/ANP. Dados preliminares extraidos em 06/10/2016.

No que se refere a atividade de revenda de GLP, a Resolucdo ANP
n° 297/2003 estabelecia os requisitos necessarios a autorizacdo para o
exercicio dessa atividade e as regras de comercializagdo, sendo tal norma

substituida recentemente pela Resolugdo ANP n° 51/2016.

Ainda no ambito da Portaria ANP n°® 297/2003, houve a reformulacdo
no conceito de autorizacdo ao revendedor, removendo-se o vinculo ao
distribuidor, como determinava a Portaria  MINFRA n° 843/1990 ', e
introduzindo-se o conceito de revenda multimarca, ja que o revendedor podia
entdo comercializar diversas marcas desde que os distribuidores sejam
indicados na Ficha Cadastral®. Os postos revendedores que ja se encontravam
em operacdo antes da publicagdo da Portaria ANP n° 297/2003 podiam

" A Portaria MINFRA n.° 843, de 31/10/1990, que autoriza, as pessoas juridicas, o exercicio da
atividade de distribuidor de Gas Liquefeito de Petréleo (GLP), determina que as distribuidoras
podem comercializar o GLP envasilhado diretamente ou por intermédio de sua rede de postos
revendedores, os quais podem ser proprios ou credenciados (pelas proprias distribuidoras). As
distribuidoras informam a ANP, até o dia 30 de cada més, a razao social, 0 CNPJ e o endereco
de todos os postos revendedores credenciados e descredenciados no més anterior, bem como
a data de seu credenciamento ou descredenciamento.

8 Informacdes adicionais podem ser obtidas no site da ANP.



também se vincular a varios distribuidores, desde que a ANP fosse informada

pelas empresas de distribuicéo.

No que se refere as barreiras a entrada no segmento de revenda de
GLP, observa-se que aquelas de natureza institucional séo baixas, tendo em
vista a retirada da maior barreira existente até 2003, qual seja, a vinculagédo do
revendedor a uma unica distribuidora. As barreiras econdmicas também sdo
baixas, dado o reduzido volume de investimento requerido. Nesse sentido, vale
indicar que, atualmente, o mercado conta com cerca de 64 mil postos

revendedores de GLP®.

Desde a Resolucdo ANP n° 14/2006, substituida pela nova
Resolugdo ANP n°49/2016, sédo estabelecidos os critérios e os procedimentos
necessarios para a implementacéo da pratica de preco diferenciado para GLP,
destinado a uso doméstico e acondicionado em recipientes transportaveis de
capacidade de até 13 kg, em cumprimento ao artigo 4° da Resolu¢cdo CNPE n°
4/2005. Com base nos termos dessa Ultima, o normativo da ANP estabelece
que a comercializacdo, por produtor ou importador com distribuidor, da
guantidade de GLP destinada exclusivamente a venda para uso domeéstico e
acondicionada em recipientes transportaveis com capacidade de até 13 kg
podera ser efetuada a precos inferiores aos praticados na comercializacao de
GLP para venda aos demais usos ou acondicionados em recipientes de outras

capacidades.

Adicionalmente, em seu art. 2°, 8§ 1° incisos | e Il, foram
estabelecidos os critérios que deverdo ser observados para a aquisicdo de
GLP P-13, quais sejam, o tempo médio de consumo de GLP em botijdes de

13kg e o universo destes botijées, por distribuidor®.

® Esse nlimero considera os postos revendedores de GLP autorizados nos termos da Portaria
ANP n° 297/2003 e os postos revendedores credenciados por distribuidor nos termos da
Portaria MINFRA n° 843/1990, segundo dados fornecidos pela Superintendéncia de
Abastecimento da ANP em 29/09/2016.

19 Art. 2° A comercializagdo, por produtor ou importador com distribuidor, da quantidade de
GLP destinada exclusivamente a venda para uso doméstico e acondicionada em recipientes
transportaveis com capacidade de até 13kg podera, nos termos da Resolucdo CNPE n° 4, de
24 de novembro de 2005, ser efetuada a precos inferiores aos praticados na comercializagdo
de GLP para venda aos demais usos ou acondicionados em recipientes de outras capacidades.

9



[l. BREVE HISTORICO DA POLITICA DE PRECOS DO GLP

De inicio, cabe esclarecer que os precos de derivados de petréleo,
dentre os quais o GLP, sofreram historicamente forte intervencéo
governamental. De 1954 até a década de 1990, o governo utilizou estratégias
de controle e uniformizacdo dos precos em todo o territério nacional,
operacionalizadas por meio de subsidios cruzados sobre o transporte e sobre o

produto™.

Assim, até a introducdo do processo de desregulamentacdo dos
precos dos derivados de petréleo em meados da década de 1990, a politica de
precos subsidiados ao GLP fomentou a sua utilizacdo no territério nacional,
favorecendo a substituicdo da lenha, a qual era amplamente utilizada para

coccéao de alimentos.

O marco inicial da reforma dos precos do GLP em direcdo a sua
liberalizacdo deu-se com a publicacdo da Portaria MF n° 195/1996, que fixou o
preco do GLP ex-refinaria e liberou os precos dos fretes, bem como as
margens de distribuicdo e revenda do produto!?. O segundo passo foi a
liberalizacdo dos precos do GLP (na venda a granel e dos acondicionados em
botijdes) nas regides Sul e Sudeste™. Em 2001, o processo de liberalizacdo
dos precos foi ampliado, com a liberacdo de precos do GLP nas demais

§ 1° Quando da celebracdo do contrato de compra e venda de GLP de que trata o art. 17 da
Resolucdo ANP n° 15, de 15 de maio de 2005, a quantidade de GLP destinada a venda
exclusiva para uso doméstico e acondicionada em recipientes transportaveis com capacidade
de até 13kg, referida no caput, devera ser estabelecida observados, no minimo, os seguintes
critérios:

| — tempo médio de consumo de GLP acondicionado em recipiente transportavel de capacidade
de até 13kg; e

Il — universo de recipientes transportaveis de capacidade de até 13kg, por distribuidor, da
prépria marca comercial ou sob contrato de uso da marca homologado pela ANP, consideradas
as compras e inutilizagées.

§ 2° A ANP disponibilizara, mensalmente, no enderego eletrbnico www.anp.gov.br, as
informacdes relativas aos incisos do paragrafo anterior.” Resolucao ANP 14/2006.

' Baseado em Esteves et al.. (2009), “Diferenciagcéo de pre¢os na comercializacdo de GLP: um
problema regulatério ou de politica publica?” Disponivel em: http://www.anp.gov.br

'2 Observados os precos maximos de venda ao consumidor que, a época, eram divulgados por
portarias especificas do Departamento Nacional de Combustiveis (DNC) do Ministério das
Minas e Energia.

¥ A Portaria MF/MME n° 322, de 30 de novembro de 1998, liberou os precos do GLP, vendido
a granel, assim como acondicionado em vasilhames (botijdes), nas unidades de comércio
atacadista e varejista nos estados das Regifes Sul e Sudeste.

10
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localidades no pais, por meio da publicacdo da Portaria Interministerial
MF/MME 125/2001*.

Neste processo de transicdo, ficou instituido que os precos dos
derivados nas refinarias seriam reajustados por meio de formula paramétrica,
conforme definido na Portaria Interministerial MF/MME n° 3/1998. Essa

sistematica vigorou até 31 de dezembro de 2001%°.

O passo final da desregulamentacédo ocorreu em 1° de janeiro de
2002, com (i) a introducdo da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio
Econémico (Cide)™ em substituicdo & Parcela de Preco Especifico (PPE); (ii)
a liberacéo dos precos dos derivados de petréleo nas unidades produtoras; (iii)
e a queda das barreiras comerciais a importacdo de combustiveis. No caso
especifico do GLP, a Cide incidente sobre o produto foi fixada, no inicio, em R$
136,70 por tonelada. Contudo, a partir de 2004, a aliquota sobre o GLP foi

zerada por meio do Decreto n°® 5.060/2004*,

Em dezembro de 2001, a Resolugéo n°® 4 do Conselho Nacional de
Politica Energética (CNPE), de 05/12/2001, propds “a implementacdo de
politica de preco favorecido para o gas liquefeito de petréleo — GLP destinado a
populacao de baixa renda”, a partir de mecanismo de subsidio ao prego a ser
incorporado nos programas sociais de transferéncia de renda existentes no

ambito do governo federal.

Em maio de 2002, a Lei n° 10.453/2002 instituiu o programa federal
de Auxilio Gas'® para as familias de baixa renda® (incorporado posteriormente

4 Esteves, et al., 2009.

'° Esteves, et al., 2009.

16 “(...) criada pela Lei n.° 10.336, de 19/12/2001, e incidia sobre as operac¢des de importacéo e
comercializagdo no mercado interno de gasolinas e suas correntes, diesel e suas correntes,
querosene de aviacdo e outros querosenes, 6leos combustiveis, gas liquefeito de petrdleo,
inclusive o derivado de gas natural e de nafta e alcool etilico combustivel”. (Esteves et al.,
2009).

7»(...) era um mecanismo pelo qual foi estabelecido um subsidio cruzado entre os precos ao
produtor dos derivados de petréleo, que permitia, nas unidades produtoras, reducao dos precos
de GLP compensada por acréscimos dos precos de outros derivados, em especial, gasolina e
diesel." Esteves et al. (2009).

'8 Esteves et al., 2009.

% Tendo como fonte de recursos a Contribuicédo de Intervengédo no Dominio Econdmico (Cide)
20 "Art. 50 Fica autorizada a concessado de subsidios ao preco do gas liguefeito de petréleo -
GLP a familias de baixa renda por meio de programa federal denominado Auxilio-Gas.
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ao Programa Bolsa Familia), de modo a reduzir, no bojo do processo de
liberalizacdo, o impacto do aumento dos pregos para essa camada da
populacao. Note que, de acordo com Esteves et al. (2009, p.7), entre dezembro
de 2001 e julho de 2002, apos a finalizacdo do processo de
desregulamentacdo dos precos dos combustiveis, o preco médio nacional de
revenda de GLP apresentou aumento de 41%, em decorréncia, principalmente:
(i) da retirada da parcela redutora dos pre¢os do GLP nas unidades produtoras
com o fim da PPE; e (ii) dos aumentos dos precos internacionais de petroleo,
com impactos sobre 0s precos nas unidades produtoras, cuja elevacao foi de

cerca de 50%.

A elevacao dos precos do GLP levou a uma modificagdo na politica
governamental para 0 segmento, que passou a contar com precos
diferenciados por tipo de modalidade de comercializagdo. A Resolucdo do
Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) n° 4 de 2005 reconhece

[...] como de interesse para a politica energética nacional a
comercializagdo, por produtor ou importador, de géas liquefeito de
petrdleo - GLP, destinado exclusivamente a uso doméstico em
recipientes transportaveis de capacidade de até 13 kg, a precos
diferenciados e inferiores aos praticados para os demais usos ou
acondicionados em recipientes de outras capacidades.

Vale apontar que a préatica de precos diferenciados do GLP
reconhecida em 2005 como de interesse para a politica energética nacional ja
era praticada, de fato, desde 2002 pela Petrobras.

Considerando os termos da Resolucdo n° 04/2005 do CNPE, a ANP
estabeleceu, por meio da Resolucdo n° 14/2006, os critérios e 0s
procedimentos para a implementacao da politica de diferenciacdo dos precos

do GLP, tal como indicado na secao anterior.

Note que, 0 exercicio desta politica de precos, nos moldes atuais,

somente é possivel em virtude da condicdo de monopolista multiproduto, de

§ 1o Os subsidios de que trata o caput serdo concedidos, exclusivamente, as familias que
possuem renda familiar per capita inferior ao valor fixado nacionalmente em ato do Poder
Executivo para cada exercicio financeiro.

§ 20 O Poder Executivo definira o rgédo responsavel pela execucao do Auxilio-Gas, bem como
0s mecanismos a serem adotados na sua concessao." Lei 10.452/2002.
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fato, exercido pela Petrobras como instrumento de politica publica lato sensu?!.

Ou seja, na hipotese da emergéncia de uma estrutura de mercado menos
concentrada, com maior diversidade de players, a operacionalizacdo da politica
de diferenciacdo de precos, no formato atual, pode tornar-se inexequivel caso
outros agentes produtores/importadores decidam por ndo adotar precos

diferenciados para o P-13 e outros.

Na secéo seguinte, serdo expostas algumas consideracdes sobre o

relatorio de auditoria elaborado pelo TCU.
V. DAS CONSIDERACOES DO RELATORIO DE AUDITORIA DO TCU

Com o objetivo de verificar a atuacdo da ANP no mercado de GLP,
em 2015 o Tribunal de Contas da Unido (TCU) realizou auditoria operacional
para subsidiar avaliagcdo acerca da regulacdo e das fiscalizacGes realizadas
nos segmentos de distribuicdo e revenda. A auditoria focou os vasilhames de
13 kg por possuirem maior impacto social gracas ao fato de estarem presentes

na maioria dos lares brasileiros.

No ambito Auditoria supracitada, foram definidas trés frentes de
trabalho, centralizadas nos principais problemas observados no setor até
entdo. Foram elas: confiabilidade das informacfes; politica de precos

diferenciados para o P-13; e responsabilizacdo e penalizacdo de agentes.

No que diz respeito a politica de precos diferenciados para P-13, o
Relatorio de Auditoria do TCU ‘“teve como objetivo avaliar a pratica de um
suposto “subsidio” concedido pela Petrobras na venda de GLP envasado nos

botijdes de P-13 aos agentes distribuidores”.

Com base na expedicdo da Resolucdo CNPE n°4/2005, que

reconhece como de interesse publico a préatica de precos diferenciados para o

#! Definida como todo conjunto de acdes do Estado direcionado para uma meta de interesse
coletivo. Nesse sentido, o termo ‘“politicas publicas” ndo se restringe apenas a politicas ditas
sociais, mas também as politicas macroeconémicas, industriais, de concorréncia, entre outras.
CRISTOVAM, J. S. S. Breves consideragbes sobre o conceito de politicas publicas e seu
controle jurisdicional. Jus Navigandi, Teresina, ano 9, n. 797, 8 set. 2005.
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GLP, foi atribuida a ANP o papel de estabelecer os critérios e o0s

procedimentos necessarios para a implementacao da politica.

Tais procedimentos foram regulamentados pela Resolucdo ANP n°

14/2006, que a titulo de recapitulacdo, estabelece:

Art. 2° A comercializagdo, por produtor ou importador com
distribuidor, da quantidade de GLP destinada exclusivamente a venda
para uso doméstico e acondicionada em recipientes transportaveis
com capacidade de até 13kg podera, nos termos da Resolucao CNPE
n° 4, de 24 de novembro de 2005, ser efetuada a precos inferiores
aos praticados na comercializacdo de GLP para venda aos demais
usos ou acondicionados em recipientes de outras capacidades.

§ 1° Quando da celebragéo do contrato de compra e venda de GLP
de que trata o art. 17 da Resolucdo ANP n° 15, de 15 de maio de
2005, a quantidade de GLP a ser adquirida destinada a venda
exclusiva para uso doméstico e acondicionada em recipientes
transportaveis com capacidade de até 13 kg devera ser estabelecida
observados, no minimo, os seguintes critérios:

| — tempo médio de consumo de GLP acondicionado em recipiente
transportavel de capacidade de até 13 kg; e

Il — universo de recipientes transportaveis de capacidade de até 13kg,
por distribuidor, da prépria marca comercial ou sob contrato de uso da
marca homologado pela ANP, consideradas as compras e
inutilizagdes.

De acordo com o relatério do TCU, a hipétese inicial do 6rgdo de
controle era de que o segundo critério poderia gerar incentivos por parte das
distribuidoras de inflar o nimero de botijées P-13 em circulacdo como maneira
de possibilitar maior aquisicdo de GLP a precos diferenciados, o que poderia
comprometer, inclusive, o programa de requalificacdo dos botijdes adotado
pela Agéncia. Ademais, tal expediente poderia servir de barreira a entrada de
novos competidores, haja vista a maior capacidade das empresas ja

estabelecidas de adquirir maior volume de P-13 a precos inferiores.

No entanto, quando questionada a respeito desses riscos, a ANP

esclareceu que o referido critério serviria apenas

“l...] como um teto do numero de botijées que podem ser utilizados
para aquisicdo de gas, e o que é realizado pela Agéncia é o envio
para o produtor do volume de gas vendido pelas distribuidoras nos
ultimos seis meses para que, dessa forma, o produtor possa vender
um volume de gas coerente com a capacidade de envasamento do
distribuidor”.
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Dessa forma, a ANP néo determina o volume de GLP P-13 que pode
ser comprado com preco diferenciado por cada distribuidor. O papel do 6rgéo
regulador compreende, assim, a divulgacdo mensal de ‘...] vendas dos seis
meses anteriores de cada distribuidor, separando em: vendas em recipientes
de até 13 kg e a venda em demais recipientes e a granel”. Com base nessas
informacdes, o produtor, caso decida pela adog¢do da pratica de precos
diferenciados do GLP, deve seguir os critérios definidos na Resolucdo ANP
n°14/2006 (tempo médio de consumo de GLP acondicionado em recipiente
transportavel de capacidade até 13 kg e universo de recipientes transportaveis
de capacidade de até 13 kg), de modo a evitar a aquisi¢do, por parte de cada
distribuidor, de volume de GLP a precos subsidiados em nivel incompativel

com a respectiva capacidade operacional.

No tocante aos efeitos sobre a entrada de novos players, segundo
as normas da ANP, os novos distribuidores podem adquirir o0 GLP a preco
diferenciado nos 3 primeiros meses, conforme projecdo inicial de vendas,
considerando que todos os vasilhames da empresa seréo envasados com
GLP. Deste modo, ap6s transcorrido esse periodo, as empresas entrantes ja
possuirdo histérico de vendas que servirdo de base para a aquisicdo de GLP a

precos diferenciados, caso adotados pelo produtor.

Ademais, em razdo da constatacdo do cenario de folga de
disponibilidade de botijées de GLP em relacdo ao volume comercializado, o
TCU constatou que nao havia 6bices de natureza operacional para a aquisicdo
de GLP a precos diferenciados por parte de cada distribuidor. Sobre tal
questao, o TCU concluiu

[...] que a metodologia utilizada pela ANP, apesar de estar sujeita a
uma pequena assimetria de informacdes, é capaz de reduzir o risco
de que as distribuidoras inflem o niamero de botijées disponiveis, ou
gue ndo sejam estimuladas a retirarem botijdes defeituosos ou fora
do prazo de requalificacéo de circulagao.

Nao obstante, na visdo do TCU “[...] o papel da ANP néo deveria se
limitar apenas ao envio de informacdes de venda ao agente produtor”, tendo
em vista as atribuicdes conferidas pela na Lei n® 9.478/1997, que estabelece a

regulacdo do segmento do GLP pela agéncia reguladora, o que compreende a
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busca por maior compreensdo do setor e dos efeitos gerados pelas
regulamentacdes e normativos vigentes. Dito de outra forma, seria
responsabilidade da ANP também “[...] examinar quais sdo os efeitos dessa
politica publica de diferenciacdo de precos e se essa politica tem atingido o
objetivo a que foi proposta, qual seja, que o consumidor pague um pre¢co menor
no botijao de 13 kg”.

Conforme especificado pelo TCU, tal analise se revela importante
em razdo dos impactos do preco do GLP sobre o orcamento das familias
brasileiras, sobretudo daquelas com menor poder aquisitivo e pelo receio de
que o “[...] prego inferior obtido na compra do gas por parte dos distribuidores
junto as refinarias produtoras seja efetivamente repassado para a revenda, e

mais adiante para o consumidor final’.

Esse receio se torna ainda mais relevante em funcdo do grau de
concentracdo do setor, 0 que pode fazer com que a politica publica adotada
“[...] enseje, unicamente, mais excedentes as distribuidoras, e né&o

necessariamente beneficios a populacao”.

Com base nesse relatorio, os ministros do TCU acordaram (Acordao
N° 1409/2016) em determinar ao Conselho Nacional de Politica Energética
(CNPE), que, em conjunto com a Agéncia Nacional do Petr6leo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP) e o Ministério de Minas e Energia (MME), realizasse

estudos:

[...] para quantificar os efeitos da politica de diferenciacdo de precos
no mercado de Gas Liquefeito de Petréleo no preco final do produto
tipo P-13, introduzida pela Resolucdo CNPE 4/2005, de modo a
demonstrar em que proporcédo a diferenciacdo de precos na compra
do GLP pelas distribuidoras é repassada ao preco de venda final ao
consumidor e de que modo tal medida contribui para a
universalizacdo do acesso ao produto.

Para atendimento as determinacdes do TCU, a SDR realizou
levantamento de dados e informacdes pertinentes as questdes apresentadas
no item 9.1 do Acorddo, com énfase nos aspectos de diferenciacdo de precos e
de universalizacdo do acesso ao produto (GLP). Com base nesses dados e

informacgdes coletadas foi elaborada a presente Nota Técnica.
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V. ANALISE DA POLITICA DE DIFERENCIACAO DE PRECO DO GLP
P-13 EM FACE DO ACORDAO TCU N° 1409/2016

A andlise da politica de diferenciacdo de precos do GLP esta
dividida em duas etapas. Primeiramente, na subsecao V.1, busca-se avaliar em
que proporgcdo a diferenciacdo de precos do GLP, praticada na etapa de
producdo, é efetivamente transmitida ao longo da cadeia até chegar ao
consumidor final. Para isso, inicialmente é exposta a metodologia para
obtencdo e tratamento dos dados de pre¢os e, na sequéncia, procede-se a

andlise dos dados de precos apurados.

Ja na secao subsequente, o0 objetivo da analise € investigar de que
modo a politica de diferenciacdo de precos contribui para a universalizacdo do
acesso ao produto. Para isso, sdo expostos, inicialmente, os conceitos de
massificacdo e universalizacdo e, na sequéncia, 0s principais fatores

explicativos deste processo.

V.1 — Andlise da transmissdo da diferenciacdo de preco ao longo da
cadeia de GLP

Tal como ja abordado na secédo Ill desta Nota, de acordo com a
legislacdo brasileira, vigora no pais desde janeiro de 2002 o regime de
liberdade de precos em toda a cadeia de producao, distribuicdo e revenda de
combustiveis e derivados de petréleo, inclusive o GLP. Dessa forma, o0s
agentes econdmicos estabelecem os precos em funcéo, principalmente, dos
seus custos e das especificidades de cada mercado. Esta Agéncia ndo possui
competéncia legal para estabelecer precos ou margens a serem praticados

pelos agentes nas diversas etapas da cadeia produtiva.

N&o obstante, no desempenho de suas atribuicGes legais, a ANP
acompanha o comportamento dos precgos praticados pelas distribuidoras e
postos revendedores de combustiveis por meio do Levantamento de Precos e

de Margens de Comercializacdo de Combustiveis realizado semanalmente por
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empresa contratada. Atualmente, a pesquisa de precos abrange gasolina
comum, etanol hidratado combustivel, 6leo diesel ndo aditivado, 6leo diesel S-
10, gés natural veicular e géas liquefeito de petréleo na modalidade P-13,

pesquisados em 501 localidades. Note que, no caso do GLP, a pesquisa
contempla apenas a coleta, nos postos revendedores, dos precos relativos ao
botijdo de 13kqg (P-13).

Dada a insuficiéncia de informacdes para a realizacdo da analise
acerca da diferenca entre os precos praticados para o GLP em P-13 e para as
demais modalidades de venda, a SDR procedeu a um levantamento das
informacdes relevantes a questao em tela, utilizando, para tanto, a metodologia

descrita na secédo seguinte.
V.1.1 - Metodologia para obtencao e tratamento dos dados de pregos

Para obtencdo de informacdes mais detalhadas referentes aos
precos, foram selecionadas as distribuidoras com as maiores participacdes de
mercado regionais, considerando-se as vendas referentes ao periodo de julho
de 2015 a junho de 2016%. Para cada regido, foi identificada a distribuidora
com a maior participagdo de mercado, de modo que as cinco distribuidoras
selecionadas foram: Fogas, Liquigas, Ultragaz, Nacional Gas e Supergasbras.
Juntas, estas distribuidoras responderam por 77% do total de GLP

comercializado no Pais.

Além disso, foram identificados os 200 maiores municipios do pais,
em volume de vendas totais de GLP. Estes municipios representam 56% do
total de GLP vendido no mercado nacional. A Tabela 1 apresenta a

representatividade do nimero de municipios nas vendas por regiéo:

2 pados de consumo aparente  disponiveis no site da ANP em:

<http://www.anp.gov.br/wwwanp/dados-estatisticos>.
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Tabela 1 - Representatividade do numero de municipios nas vendas por

regiao
Quantidade de municipios % Vendas na Regiao
Centro-Oeste 12 58,44%
Norte 10 52,10%
Nordeste 45 46,35%
Sul 35 47,36%
Sudeste 98 64,75%

Fonte: elaboracéo prépria a partir das vendas totais declaradas pelas distribuidoras por meio
do Simp/ANP.

Com base nisso, foi solicitado o envio das informacdes de precos de
GLP correspondentes a todas as operagcbes de venda realizadas, para
vasilhames de 13 kg e a granel®®, referente a doze semanas dos anos de 2005,
2010 e 2015 e sete semanas de 2016, totalizando 43 semanas de observacéo.
Foram selecionadas as primeiras semanas de cada més, ao longo de cada um

dos anos indicados.

No que se refere, especificamente, ao recebimento e tratamento dos
dados de precos, vale mencionar dois aspectos. O recebimento dos dados
ocorreu em periodo de tempo superior ao esperado, tendo em vista que as
distribuidoras solicitaram dilacbes dos prazos para resposta alegando
dificuldade de resgatar dados historicos de precos. ApOGs o recebimento dos
dados, destaca-se a dificuldade de manipulacao/tratamento das informacoes

obtidas em funcdo da auséncia de sistema especifico.

No tocante as séries de precos, inicialmente, foram excluidos os

outliers com base na linha de corte de R$ 10,00/kg.

* Na subsecao V.1.2 sera detalhada a opgédo por essa modalidade de venda.
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V.1.2 - Analise dos dados de precos

A verificacdo a respeito da proporcdo do diferencial de precos do
GLP praticado na etapa de producédo, que chega ao consumidor final €, de fato,
bastante complexa, ndo somente pela insuficiéncia de dados?, mas pelo

proprio desenho da politica publica que ao estabelecer a diferenciacdo dos

precos do produto na primeira etapa da cadeia, desconsidera as

especificidades na comercializacdo do produto nas etapas seguintes, conforme

ilustradas na secéao |II.

A analise realizada nesta secdo contempla a verificagdo do
diferencial de precos ao consumidor final entre o GLP P-13 e o GLP a granel,
em termos nominais, modalidades que representam mais de 90% do volume de
GLP comercializado no mercado nacional. Os vasilhames de 13 kg, em sua
maior parte, chegam ao consumidor final por meio de postos revendedores. O
GLP a granel, por sua vez, é diretamente vendido pelos distribuidores. A opcéo
por se utilizar o GLP a granel nessa anélise deveu-se a sua representatividade,
tornando a comparacao entre os precos ao consumidor final entre o GLP P-13

e granel a opcao mais viavel.

Conforme ja mencionado, a Resolu¢cdo do CNPE reconhece como
de interesse para a politica energética nacional a comercializacao, por produtor

ou importador, de gas liquefeito de petrdleo - GLP, destinado exclusivamente a

uso doméstico em recipientes transportaveis de capacidade de até 13 kg, a
precos diferenciados e inferiores aos praticados para os demais usos ou
acondicionados em recipientes de outras capacidades. Vale destacar que a
referida politica ndo trata dos demais elos da cadeia que comercializam GLP

em regime de precos livres.

Assim, o ponto de partida da diferenciacdo de precos se da na
primeira etapa da cadeia do GLP, a de producdo. O Gréfico 2 ilustra o

comportamento da diferenca média, por regido, entre o pre¢co do GLP vendido

** Tal como ja indicado, a Agéncia ndo dispbe dos precos dos demais vasilhames (P20, P45 e
outros) nas etapas de distribuicdo e de revenda. O levantamento de precos realizado nos
postos revendedores de GLP somente contempla a coleta dos dados referentes ao P13.
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na modalidade denominada P-13 e o preco das demais modalidades, aqui

denominada de "Outros".

Gréfico 2 - Evolucdo da diferenca média (R$/kg) entre os precos* do GLP
(P-13) e Outros, por regido? na etapa de producéo
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Fonte: ANP
Notas: (1) Precos médios ponderados sem ICMS e sem frete. (2) Siglas das regifes: Centro-
Oeste (CO); Norte (N); Nordeste (NE); Sul (S); Sudeste (SE).

As informacfes do Gréfico 2, indicam que, considerando o periodo
de janeiro de 2005 a junho de 2016, a diferenca média entre os precos do GLP
destinado ao envasilhamento em botijoes de 13 kg e do GLP Outros ampliou-
se ao longo dos anos, de modo que, na etapa de producao, o preco do primeiro

tornou-se relativamente menor comparativamente ao segundo.

De modo geral, entre 2005 e 2007, os precos médios do GLP (P-13)
estiveram cerca de R$ 0,13/kg menores em relagcdo aqueles verificados para o
GLP Outros (ou seja, na média, os precos do GLP Outros estiveram 12%
acima do GLP P-13). Entre 2008 e 2014, essa diferenca ampliou-se de forma
que, na maior parte deste periodo, as diferencas médias nas regides situaram-
se na faixa de -R$0,43/kg e -R$0,49/kg, com um discreto descolamento desse
diferencial entre as regibes. A ampliacdo do diferencial, neste periodo, foi
decorrente, essencialmente, dos reajustes no preco do GLP Outros, em face da

manutengao dos precos do GLP P-13. Na média nacional, verifica-se que, na
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maior parte deste periodo, os precos médios do GLP Outros estiveram 45%

acima do GLP P-13, na etapa de producéo.

A partir de 2015, verificam-se novas ampliacdes da diferenca entre

0s precos do GLP P-13 e do GLP Outros, decorrentes, principalmente, de

reajustes dos precos do GLP Outros. Tal fato ocorreu a despeito de, em 2015,

a Petrobras ter reajustado em 15% o preco do GLP P-13%, ap6s mais de uma
década de manutencdo do referido preco no mesmo patamar. Em 2016, os
maiores diferenciais foram verificados na regido Sul do Pais, onde o diferencial
de precos foi, em média, de -R$ 0,84/kg, ou seja, os precos do GLP Outros
estiveram mais de 70% acima do praticado para o P-13.

Assim, observa-se que, de modo geral, no periodo destacado, os

reajustes nos precos do GLP Outros, em face da manutencdo dos precos do

GLP P-13, ampliaram a diferenca entre as duas modalidades do produto, na

etapa de producéao.

De acordo com os dados do Sistema de Informacbes de
Movimentacdo de Produtos - SIMP?®, referentes ao ano de 2015, do total de
GLP vendido pelas distribuidoras, 72% correspondem as vendas em botijoes
de 13 kg (P-13) e 22% as vendas do produto na modalidade granel, de modo
que estas duas modalidades representam 94% do GLP comercializado pelas
distribuidoras no mercado nacional. De acordo com as vendas declaradas
pelas distribuidoras, as vendas de GLP em vasilhames inferiores a 13 Kg sdo
residuais, sendo desprezivel para a analise em questdo. Por seu turno, o GLP
vendido a granel representa 78% do total de GLP comercializado em outras
modalidades (acima de 13 kg). Cabe salientar que existem diferencas
significativas em termos logisticos e operacionais entre as modalidades a
granel e envasado, com impactos sobre os niveis de pre¢os praticados ao

consumidor final.

> Em agosto de 2015, a Petrobras comunicou ao mercado reajuste de 15% no preco do géas
liquefeito de petrdleo, comercializado em botijées de 13 kg, com vigéncia a partir de setembro
de 2015. Disponivel em <http://wwwl.folha.uol.com.br/mercado/2015/08/1676036-preco-do-
96as-de-botijao-vai-subir-15.shtml>.

Vendas declaradas pelas distribuidoras, dados preliminares.
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Assim, de modo a verificar em que proporcao o diferencial de precos
observado no produtor se apresenta no preco ao consumidor final, foram
comparados os pregos ao consumidor final do GLP P-13 e do GLP a granel,
em termos nominais. Desta forma, ressalva-se que na analise efetuada néo
foram consideradas variagcdes de custos de natureza tributéria, logistica e
operacional, bem como seu comportamento assimétrico ao longo da cadeia de
GLP.

O Grafico 3 apresenta a diferenca média entre 0s precos nominais
ao consumidor final do P-13 e do GLP a granel, por regido, e o diferencial de

precos na etapa de producao, tal como ilustrado no Gréfico 2.

Gréfico 3 - Evolucao da diferenca médiat (R$/kg) entre o preco ao
consumidor final do GLP em botijoes de 13 kg e do GLP vendido a granel,
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Notas: 1 — Preco médio do GLP P13 menos o preco médio do GLP a Granel.

2 - Centro-Oeste (CO); Norte (N); Nordeste (NE); Sul (S); Sudeste (SE).

Fonte: informacbes de precos levantadas junto as Distribuidoras de GLP e dados do
Levantamento de Precos e de Margens de Comercializacdo de Combustiveis (LPMCC) - ANP.

De acordo com as informagfes constantes do Gréfico 3, € possivel
observar que, de modo geral, enquanto na etapa de producdo o preco medio

do GLP P-13 reduziu-se relativamente na comparacdo com o GLP Outros
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(ampliando o diferencial negativo, conforme Grafico 2), o0 mesmo nao se

verificou para os pre¢os ao consumidor final.

Entre 2005 e 2007, as diferencas médias entre 0s precos ao
consumidor final do P-13 em relacdo aos do granel, nas diferentes regides do
Pais, oscilaram entre R$ 0,10/kg e R$ 0,50/kg, ao passo que na etapa de
producdo tal diferencial permaneceu praticamente em -R$ 0,13/kg. No caso
das regibes Nordeste e Sul, os diferenciais de precos ao consumidor final
alcancaram niveis proximos de zero, no ano de 2005. Nota-se que, em 2008 e
em parte de 2009, com o aumento do pre¢co do GLP Outros na etapa de
producdo (e consequente ampliagdo do diferencial de precos nesta etapa), o
diferencial médio dos precos ao consumidor final tendeu a acompanhar esse
movimento. Desse modo, excepcionalmente nesse periodo, o preco ao
consumidor final do GLP P-13 passou a ser inferior ao do GLP granel em
quase todas as regifes?’, ainda que em proporcdo distinta da verificada no
segmento de producdo. Vale indicar que a regido Norte, por exemplo, chegou a
apresentar diferenciais médios negativos proximos aos observados na etapa de

producao.

Entretanto, a partir de 2009, é possivel verificar que, de modo geral,
na maior parte das regides, os precos ao consumidor final do GLP P-13
voltaram a apresentar valores (em kg) acima do GLP comercializado a granel.
No periodo de 2009 a 2015, enquanto na etapa de producdo o diferencial
manteve-se proximo a -R$ 0,50/kg, na etapa final da cadeia os diferenciais
oscilaram entre zero e R$ 0,80/kg, com leve tendéncia crescente a partir de
2013.

A partir de 2015, verifica-se um descolamento entre os diferenciais
médios dos pre¢os ao consumidor final do GLP P-13 e do GLP a granel nas
distintas regides do Pais. Tal comportamento € impulsionado pelo aumento do
diferencial nas regides Norte e Centro-Oeste, que passam para valores em
torno de R$ 1,00/kg, ao passo que nas demais regifes o diferencial ndo
ultrapassou R$ 0,50/kg.

" A Gnica excecdao foi a regido Centro-Oeste.
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Assim, a partir da andlise elaborada, ndo é possivel concluir que o

diferencial de precos praticado na refinaria entre o GLP P-13 e o GLP outros

seja transmitido ao longo da cadeia até o consumidor final. Considerando a

diferenca média dos precos do GLP P-13 e do GLP granel, nas regides do

Pais, verifica-se que, na maior parte do periodo, o P-13 chega a ser vendido ao

consumidor final a um preco superior ao do vendido a granel, em kg. Além

disso, verifica-se que o comportamento destes diferenciais médios é bastante

distinto entre as regioes.

Para explicar as dissocia¢gdes entre comportamentos dos precos nas
diferentes etapas da cadeia em 2015, faz-se necessério visualizar o Grafico 4,
gue mostra a evolucado da composicao dos precos do GLP P-13, formado pelo
preco de realizacdo dos produtores e importadores, ICMS e as margens brutas

de distribuicdo e revenda®.

Gréfico 4 - Evolucéo do preco médio ao consumidor final do GLP em
botijdes de 13 kg e de seus principais componentes

55
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Fonte: Elaboragdo prépria, a partir de dados do Levantamento de Precos e de Margens de
Comercializacéo de Combustiveis (LPMCC) - ANP.

Notas: Premissas utilizadas: (1) Precos dos produtores de acordo com informagfes dos
produtores e importadores enviadas semanalmente a ANP, conforme estabelecido pela
Portaria ANP n° 297, de 18/12/2001, incluidos os valores da Cide e do PIS/Cofins; (2) ICMS
calculado com base nas aliquotas estabelecidas pelos governos estaduais, por meio de

% A ANP também divulga essas informagBes em seu sitio eletronico: www.anp.gov.br. Com
essa divulgacdo, a Agéncia visa garantir a sociedade o amplo conhecimento dos precos e
margens praticados pelos agentes econémicos em todos os segmentos do mercado de GLP:
producéo, distribuicdo e revenda.
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Convénio ICMS e Atos Cotepe. A aliquota de ICMS varia por estado, assim como os precos de
referéncia para o célculo desse imposto; e (3) Margens brutas de distribuicdo e de revenda
calculadas com base nos resultados das pesquisas semanais do LPMCC.

Gréfico 5 - Composicao percentual do pre¢co médio nacional ao
consumidor final do GLP em botijoes de 13 kg
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Fonte: Elaboracdo propria, a partir de dados do Levantamento de Precos e de Margens de
Comercializagéo de Combustiveis (LPMCC) - ANP.

Notas: Premissas utilizadas: (1) Precos dos produtores de acordo com informagbes dos
produtores e importadores enviadas semanalmente a ANP, conforme estabelecido pela
Portaria ANP n° 297, de 18/12/2001, incluidos os valores da Cide e do PIS/Cofins; (2) ICMS
calculado com base nas aliquotas estabelecidas pelos governos estaduais, por meio de
Convénio ICMS e Atos Cotepe. A aliquota de ICMS varia por estado, assim como 0s precos de
referéncia para o célculo desse imposto; e (3) Margens brutas de distribuicdo e de revenda
calculadas com base nos resultados das pesquisas semanais do LPMCC.

De acordo com as informacdes expostas nos Gréficos 4 e 5, verifica-
se que, embora o preco médio de producdo do GLP P-13 néo tenha sofrido
alteracdo na maior parte do periodo selecionado, os precos ao consumidor
tiveram trajetoria crescente?®, com as margens brutas médias de distribuicéio e
de revenda ampliando sua participacdo na composicdo do preco final do botijdo
de 13 kg. Em janeiro de 2005, as margens brutas médias de distribuicdo e de

revenda representavam cerca de respectivos 7% e 5% do preco médio ao

% Vale indicar gue o prego de revenda do GLP é definido em fungéo de diversos fatores: custos
de aquisicao do produto, margem liquida de remuneragéo, despesas operacionais (salarios e
encargos sociais, aluguel, frete, etc.), impostos incidentes e padrao de concorréncia existente
em cada mercado. Este, por sua vez, varia de acordo com elementos como renda da
populagdo, nimero de revendedores atuando no mercado e volume comercializado.
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consumidor final, ao passo que, em janeiro de 2015, estas margens haviam

saltado para aproximadamente 12% (distribuicdo) e 13% (revenda) *.

De acordo com estudo realizado por Matthews e Zeissig (2011)*,
considerando os dados de dezembro de 2010 divulgados pela ANP, os precos
do GLP no produtor foram menores do que em Mont Belvieu (EUA), e quase
metade dos de outras partes do mundo. De fato, os precos no produtor
mantiveram-se, essencialmente, os mesmos desde dezembro de 2002. No
entanto, os precos ao consumidor final aumentaram continuamente devido ao
aumento das margens brutas de distribuicdo e de revenda. Por exemplo, o
preco médio nacional de GLP (P-13) aumentou de R$ 28,05, em dezembro de
2002 para R$ 38,55, em abril de 2011%,

Desse modo, a pratica de precos diferenciados para o GLP, na

etapa de producdo, ndo parece ser a mais adequada para garantir que o

diferencial de precos cheque, na mesma proporcdo, ao consumidor final. Nao

obstante, cabe ressaltar que a eliminacdo da politica de diferenciacdo de

precos (partindo-se do pressuposto de que haja um subsidio cruzado entre

GLP P-13 e GLP outros) resultaria em um Unico preco de GLP cujo nivel

tenderia a ser mais elevado do que o verificado atualmente para o P-13. Tal

alteracdo teria, na auséncia de novas politicas compensatérias, impactos

negativos sobre os consumidores residenciais, especialmente nos estratos de

menor renda da populacao.

% cabe indicar gue a elevacdo das margens brutas nem sempre representa aumento do lucro
liquido das empresas atuantes no setor, uma vez que este depende do comportamento dos
custos incorridos. Por exemplo, a data-base da categoria de trabalhadores que atuam na
distribuicdo e revenda de GLP ocorre em setembro, o que tende a elevar a margem bruta sem
(3:|1ue isso signifigue necessariamente uma elevacdo da margem de lucro.

MATTHEWS, W. G. e ZEISSIG, H. R. Residential Market for LPG: A Review of Experience of
20 Developing Countries. World Bank. December 2011.
%2 "While ex-tax prices may appear reasonable if compared to international bulk supply
benchmarks outside of North America, producer prices were lower than in Mont Belvieu in
December 2010, and almost half of those in other parts of the world. Producer prices have in
fact been kept essentially the same (in local currency terms) since December 2002 while
international prices have varied by a factor of two during the same period (again in local
currency terms). End-user prices have steadily risen owing to rising distribution and reseller
margins. For example, the national average price for LPG increased from R$28.05 per cylinder
in December 2002 to R$38.55 by April 2011, during which time the two margins doubled. In
April 2011, the two margins alone amounted to US$0.99 a tonne." Idem 32. p. 120.
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Em continuidade ao tema, conforme solicitagcdo do TCU, na préxima
secdo serdo apresentadas as consideracfes sobre a politica de precos

diferenciados e a universalizacao do acesso ao produto.

V.2 - De que modo a politica de diferenciacdo de preco do GLP P-13

contribui para a universalizagcédo do acesso ao produto

Como destacado anteriormente, o gas liquefeito de petrdleo, mais
conhecido como GLP, € o produto derivado de petroleo de consumo mais
popular no pais, sendo o principal combustivel de uso doméstico (armazenado
geralmente nos botijdes de 13 kg), utilizado principalmente nos fogdes
residenciais para coccdo de alimentos. Assim, a garantia do acesso ao produto

constitui importante elemento na seguranga alimentar.

O objetivo desta secdo é avaliar de que modo a politica de
diferenciacdo de precos contribuiu para a universalizacdo do acesso ao
produto. Para isso, serdo apresentadas, primeiramente, as questbes de
natureza conceitual envolvendo os termos “massificacdo” e “universalizagao”,

bem como a definicdo de "acesso ao produto” empregada nesse estudo.

A Figura 2 ilustra as diferengas conceituais entre os dois termos, o

que permite extrair as principais implicac6es em termos de politica publica.
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Figura 2 — llustracdo explicativa sobre a diferenca entre os conceitos de

massificacéo e universalizacao de determinado produto
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Fonte: Xavier (2015)*, inspirado em Navas-Sabater et. al. (2002).

O estudo de Navas-Sabater et al. (2002)**, do Banco Mundial,
aplicado ao setor de telecomunicacdes, mostra a correspondéncia entre oferta
(baixo e alto custo) e demanda (alta e baixa renda). Como se pode notar, o
quadro branco reflete as condicbes iniciais de oferta e demanda de
determinado bem, enquanto o quadro cinza claro reflete tais condi¢cdes no
cenario de plena massificagdo do consumo. Ja o quadro cinza escuro mostra
as condi¢cdes de oferta e demanda no cenério de universalizacdo do produto

para as areas de mais alto custo e/ou menor renda da populacao.

Desse modo, segundo o autor, existem dois tipos de gaps a serem
superados: o gap de eficiéncia de mercado (market efficiency gap) e gap de

acesso (access gap).

¥ XAVIER, A. Concessdo de Telefonia Fixa: Sustentabilidade e Renovacdo Contratual. 42°.
Encontro Telesintese, 2015. Disponivel em: < hitp://www.telesintese.com.br/wp-
content/uploads/2015/09/Aloysio-Xavier.pdf>. Acesso em: 7 nov. 2016.

* NAVAS-SABATER, J. Telecommunications and Information Services for the Poor — Toward a
Strategy for Universal Access. World Bank Discussion Paper n° 432. Abril, 2002.
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O gap de eficiéncia de mercado se refere a diferenca entre a
penetracdo de mercado possivel de se obter sob as condi¢des institucionais
atuais e aquela alcancada sob condi¢bes Otimas de operacdo de mercado.
Para reduzir esse gap, seria necessaria a ado¢do de medidas regulatorias e
institucionais de maneira a melhorar a eficiéncia de mercado e,

consequentemente, proporcionar a massificacdo do consumo.

Ja o gap de acesso de mercado refere-se as limitagcbes do mercado
de maneira a proporcionar 0 acesso ao conjunto da populagédo. Deve-se frisar
que o mercado, mesmo operando sob condi¢cdes Otimas, ndo permitiria
transpor a fronteira de acessibilidade (affordability frontier), situada no nivel
maximo de demanda sob a condicdo de operacao eficiente dos mercados,
porém, inferior ao nivel de demanda necessario para se atingir a
universalizacdo de acesso. Desse modo, a reducdo do gap requer a adocao
de politicas publicas por meio da concessdo de smart subsidies, isto €, com 0
uso de subsidios minimos e bem definidos®*. Como exemplo, pode-se citar a
adocao de fundos de universalizacdo de acesso, com vistas a concessao de
subsidios para as localidades cuja oferta do referido bem ou servi¢co ndo fosse
viavel economicamente e/ou para as camadas menos favorecidas da
populacdo, que nao teriam condicbes econbmicas para a aquisicdo de

determinado produto.

No tocante ao significado do termo acesso, a Resolugdo CNPE
n°4/2005, ao elencar como motivador da norma o “elevado impacto social [do
GLP], posto que o seu custo de aquisicdo afeta a parcela da populacdo
brasileira de menor poder aquisitivo”, mostra que o objetivo da politica publica é
de universalizar, em termos econdmicos, 0 acesso ao GLP para as camadas
menos favorecidas da populacdo, ou seja, para a parcela da populacdo com

baixa renda.

Uma vez apresentada, brevemente, a diferenca entre os conceitos

de universalizacdo e massificacdo, bem como o significado do termo "acesso

% «(...) such intervention can be energized and complemented by competitive market forces

through the use of minimal and well-targeted subsidies (‘'smart subsidies'), which can be
leveraged to achieve good social returns, and often commercial viability in the long run”
(NAVAS-SABATER et al. (2002, p. 8).
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ao produto”, é possivel iniciar, de fato, a analise acerca do modo como a
politica de diferenciacdo de pre¢o do GLP P-13 contribui para a universalizacéo

do acesso ao referido produto.

Como visto na Secdo Ill, o GLP possui um longo historico de
controle governamental de precos, que se inicia ha década de 50. Até 2002,
apesar da auséncia de registros acerca dos objetivos governamentais com a
politica de precos subsidiados do combustivel, segundo Oliveira (1998)%, a
principal preocupacdo estava relacionada aos efeitos negativos provocados

pelo consumo da lenha sobre a satde®” da populagio®.

Como observado no Grafico 6, entre os anos de 70 e 90, ocorre
aumento do consumo de GLP de forma expressiva, principalmente em razao
da substituicdo da lenha, cujo consumo apresenta trajetéria declinante até a
década de 1990.

% OLIVEIRA, Adilson de. (1998). Energia e Desenvolvimento Sustentavel. Rio de Janeiro,
IE/UFRJ, Ministério de Minas e Energia, Eletrobras, Relatério de Pesquisa, (mimeo).

¥ No tocante a saude publica, a Organizagdo Mundial de Salde estima que a queima de
carvao e madeira mata, anualmente, 4,3 milhdes de pessoas ao redor do mundo (OMS, 2016).
World Health Organization. Household air pollution and health. Fact sheet N° 292. Updated
February 2016. Disponivel em: < http://www.who.int/mediacentre/factsheets/fs292/en/>. Acesso
em: 6 nov. 2016.

% Segundo o estudo publicado na Revista Science, a fumaca gerada no processo de utilizacéo
de formas de cocc¢éo primitivas em espacos sem a ventilagcdo adequada faz ocupar o recinto
das moradias, causando pneumonia e doenc¢a pulmonar crénica. Para resolver este problema,
0 Peru adotou com éxito programa denominado Sembrando para a constru¢do de cozinhas
mais eficientes, conseguindo reduzir substancialmente as doengas bronco- pulmonares. In: G1.
Uso diario do fogdo a lenha pode prejudicar os pulmdes, diz estudo. France Presse.
14/10/2011. Disponivel em <http://g1.globo.com/ciencia-e-saude/noticia/2011/10/uso-diario-do-
fogao-lenha-pode-prejudicar-os-pulmoes-diz-estudo.html|>
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Gréfico 6 — Evolucdo do consumo do GLP versus o da lenha no setor
residencial (1970 a 2014)
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Fonte: ANP.

Tal fato pode ser explicado pelo modelo de escada energética, que
afirma que conforme as familias melhoram suas condicbes de vida, os
combustiveis tradicionais (como lenha e carvdo) sao substituidos por
energéticos mais limpos e eficientes (SANGA, 2004)*°. Nesse modelo, que
caracteriza de maneira simples a relagcdo entre renda e escolha do

combustivel, a maior restricdo a mudanca em direcdo a combustiveis mais

limpos e eficientes estaria relacionada a aquisi¢éo de fogdes.

Quanto a esse ponto, cabe mostrar que a aquisicdo de fogdes
cresceu de maneira substancial ao longo das ultimas décadas. Se, em 1970,
apenas 42%* dos domicilios tinham fogdes a gas, em 2004, tal percentual ja

havia superado 98%.

No final dos anos 1990 e inicio dos anos 2000, nota-se uma inflexao

no uso do GLP e um retorno no aumento do uso da lenha, quando da

% SANGA, G. A. Avaliacdo de impactos de tecnologias limpas e substituicio de combustiveis
para cocgdo em residéncias urbanas na Tanzania. Universidade Estadual de Campinas. Sao
Paulo, 2004.

De acordo com IBGE. Estatisticas do Seéculo XX. 29/set/2003. Disponivel em
<http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/29092003estatisticasecxxhtml.shtm>.
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eliminacdo dos subsidios ao GLP, com o fim do tabelamento de precos
praticados pelo governo e consequente valorizagdo do produto em relagao ao
salario minimo (DITTA, 2012)**. Vale notar que, no periodo de 1995 a 1999, os
niveis de consumo de lenha e GLP eram equivalentes em termos energéticos,
sendo que, a partir do inicio dos anos 2000, o consumo equivalente da lenha
voltou a superar o do GLP. Contudo, a partir de meados dos anos 2000 o
consumo de lenha volta a declinar, a0 mesmo tempo em que o consumo de

GLP se recupera e passa a superar o consumo de lenha a partir de 2010.

De acordo com Ditta (2012), um dos fatores que levou a reducao do
consumo de lenha, ao longo do tempo, foi a maior dificuldade para obtencéo
dessa fonte energética decorrente do processo migratério da populacdo do
campo para cidade. A substituicdo da lenha pelo GLP e sua associacdo com o
processo de urbanizacdo pode ser vista, sob outro prisma, no Grafico 7, que
mostra a evolugdo do consumo de GLP e a mudanca da composicao

demografica em direcdo as zonas urbanas.

Grafico 7 — Evolucéo do consumo de GLP (103 m3) e percentual da

populacdo residente na zona urbana (1970 a 2014)

12.000 - - 90,0%
- 85,0%
10.000 -
- 80,0%
8.000 -
- 75,0%

6.000 - - 70,0%

10°m?3

- 65,0%
4.000 -

- 60,0%

2.000 - " 55,0%

0 50,0%
1970 1980 1990 2000 2010 2014*

=O=Consumo de GLP residencial ==Populagao urbana (% do total)

Fonte: Censo Anual 2010 (IBGE) e Balango Energético Nacional (2015)

“LDITTA, P. Embalagens menores e a adocdo de novos produtos — 0 caso do GLP na baixa
renda. Fundacéo Getulio Vargas. Séo Paulo, 2012.
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Com base no Grafico 7, observa-se uma nitida associacao entre o
grau de urbanizacéo e o consumo residencial de GLP desde a década de 1970.
No inicio da série, a propor¢do da populacao que residia na zona urbana era de
apenas 56% e, no ano 2000, tal percentual ja havia superado a marca de 80%.
De maneira analoga, no mesmo periodo, o consumo de GLP residencial
apresenta comportamento ascendente, saltando de 2 mil m3 para mais de 10
mil m3 nos anos 2000. Segundo Ditta (2012), a migracdo da populacdo da area

rural para a area urbana impulsionou o consumidor urbano a buscar novas

fontes de energia doméstica, aumentando a demanda por combustiveis como o

GLP e propiciando a expansao desta industria.

A partir do ano 2000, no entanto, ambas as variaveis passam a
exibir um comportamento de baixo crescimento, proximo a estagnacdo, como
resultado da consolidacdo do processo de urbanizacdo e de massificacdo do
consumo de GLP. Desta forma, o percentual da populagdo vivendo na zona
urbana passa de 81,2% para 85% entre 2000 e 2014, ao passo que 0 consumo

de GLP no segmento residencial cresce apenas 3,4% no mesmo periodo.

A passagem do processo de massificacdo para o de universalizacao
do consumo de GLP P-13 pode ser também observada por meio da Tabela 2,
que mostra a evolugdo da proporcdo de domicilios particulares permanentes*
com fogdo que utilizam predominantemente o GLP como combustivel para
coccdo. Tais dados foram coletados pelo IBGE na Pesquisa por Amostra de
Domicilios (PNAD)*.

“2 Utilizados exclusivamente para habitacdo e, na data de referéncia, tinha a finalidade de servir
de moradia para uma ou mais pessoas.

“3 A PNAD traz um conjunto expressivo de informacgfes sobre as caracteristicas demograficas e
socioecondmicas da populacéo brasileira.
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Tabela 2 — Evolucao da proporcéo dos domicilios** particulares®
permanentes com fogao por tipo de combustivel predominantemente
utilizado (1993 a 2014)

1993 1995 1996 1997 1998 1999 2004 2014

Gas canalizado 1,9% 2,0% 2,2% 2,2% 2,2% 2,0% 1,6% 2,9%
Gas de botijao 83,0% 86,0% 88,6% 88,3% 89,1% 88,9% 90,0% 94,3%
Lenha 11,7% 9,3% 6,6% 7,1% 6,9% 7,2% 7,0% 2,3%
Carvio 1,7%  12%  10%  11% 0,7% 09%  13%  0,5%
Energia Elétrica 0,01% 0,00% 0,01% 0,01% 0,01% 0,01% 0,01%  0,1%
Outros/ N3o aplicavel/sem

declaragao 1,81% 1,51% 1,57% 1,32% 1,21% 1,00% 1,05% 0,01%

Fonte: elaboragdo propria a partir dos dados da PNAD (2004 e 2014)* e da série histérica
(1993 a 1999) do IBGE.

Como se pode notar, a proporcao de domicilios que utilizam GLP de
maneira preponderante passou de 83%, em 1993, para 88,9% em 1999, ou
seja, aumento de quase 6 p.p em seis anos. Ja no periodo de 2004 a 2014, tal

proporcao passa de 90% para 94,3%, aumento de 4,3 p.p em dez anos.

A proporcdo de domicilios permanentes com fogdo que utilizam
predominantemente lenha cai de 11,7%, em 1993, para 6,9% em 1998,
mantendo-se neste patamar até pelo menos 2004. No periodo subsequente,

* Na definicdo do IBGE (2010), domicilio é %..) o local estruturalmente separado e
independente que se destina a servir de habitacdo a uma ou mais pessoas, ou que esteja
sendo utilizado como tal. Os critérios essenciais para definir a existéncia de mais de um
domicilio em uma mesma propriedade ou terreno séo os de separacao e independéncia, que
devem ser atendidos simultaneamente. Entende-se por separacéo quando o local de habitagédo
for limitado por paredes, muros ou cercas e coberto por um teto, permitindo a uma ou mais
pessoas, que nele habitam, isolar-se das demais, com a finalidade de dormir, preparar e/ou
consumir seus alimentos e proteger-se do meio ambiente, arcando, total ou parcialmente, com
suas despesas de alimentacdo ou moradia. Por independéncia, entende-se quando o local de
habitagdo tem acesso direto, permitindo a seus moradores entrar e sair sem necessidade de
passar por locais de moradia de outras pessoas”.IBGE. Censo Demografico 2010: Resultados
Preliminares do Universo Conceitos e Definicdes — Tabelas Adicionais. Rio de Janeiro, 2011.
Disponivel em:
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/resultados preliminares/tabelas
adicionais.pdf. Acesso em: 6 out. 2016.

Na definicdo do IBGE (2010), a denominagdo particular se refere a “(...) moradia onde o
relacionamento entre seus ocupantes € ditado por lacos de parentesco, de dependéncia
doméstica ou por normas de convivéncia”, com a exclusao, portanto, dos domicilios coletivos,
no quais “(...) a relagéo entre as pessoas que nele se encontravam, moradoras ou n&o, na data
de referéncia, era restrita a normas de subordinacdo administrativa”.

“ Os resultados obtidos com esta metodologia sdo compativeis com a série historica do IBGE
disponivel para o periodo de 1993 a 1999.
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até 2014, tal proporcdo apresenta consideravel queda, atingindo 2,3% em
2014.

Na avaliacdo do pesquisador de Recursos Naturais do IBGE, Julio
Gongalves, & medida que cai o desmatamento®’, diminui também o consumo
de lenha®®. Desse modo, a menor disponibilidade de lenha provavelmente
tenha contribuido para a menor utilizacdo dessa fonte de energia para coccao,
0 que tende a favorecer o consumo de GLP. Ademais, é possivel que a
instalacdo de fogbes ecologicos em algumas localidades tenha possibilitado o
uso mais eficiente da lenha®, contribuindo para a reducéo da demanda por
essa fonte de energia.

O Gréfico 9 mostra a evolugdo da parcela percentual dos domicilios
que utilizam GLP, de maneira predominante, para os diferentes estratos de

renda.

4" Com base nos resultados consolidados do Projeto de Monitoramento do Desmatamento na
Amazobnia Legal (Prodes), a taxa anual de desmatamento da Amazénia Legal caiu de 27.772
km2 para 5.012 km? ou seja, reducdo de 82% no periodo de dez anos.
http://www.mcti.gov.br/visualizar/-/asset publisher/[IPUOISRgRmg/content/em-dez-anos-brasil-
reduz-82-do-desmatamento-na-amazonia-legal

*® G1. Em 2012, energia renovavel registrou menor participacdo em uma década. 19 jun. 2015.
Disponivel em:  http://gl.globo.com/economia/noticia/2015/06/em-2012-energia-renovavel-
registrou-menor-participacao-em-uma-decada.html. Acesso em: 2 dez. 2016.

“0 Projeto do Centro de Pesquisas Ambientais do Nordeste (Cepan) instalou Ecofogdes na
casa de 80 familias de Alagoas, possibilitando que o consumo anual de lenha por familia se
reduzisse de 270 kg para 135 kg. JCONLINE. Fogédo ecoldgico reduz a poluicdo e o uso da
lenha. 27 mai. 2013. Disponivel em: <
http://jconline.ne10.uol.com.br/canal/cidades/cienciamambiente/noticia/2013/05/27/fogao-
ecologico-reduz-a-poluicao-e-0-uso-da-lenha-84483.php>. Acesso em: 6 nov. 2016.
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Gréafico 9 — Evolucao da proporcao de domicilios particulares
permanentes que utilizam GLP de maneira predominante, por estrato de
renda (2004 e 2014)
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Fonte: PNAD 2002 e 2014 (IBGE)
Nota - eixo horizontal:

1 - até 1/4 salario minimo

2 - mais de 1/4 até 1/2 salario minimo
3 - mais de 1/2 até 1 salario minimo
4 - mais de 1 até 2 salarios minimos
5 - mais de 2 até 3 salarios minimos
6 - mais de 3 até 5 salarios minimos
7 - mais de 5 salarios minimos

Observa-se que, no periodo de 2004 a 2014, no estrato de renda
mais baixo, a proporcdo dos domicilios que passaram a utilizar o GLP de
maneira predominante foi a que aumentou de forma mais expressiva, de 69%,
em 2004, para 88,5%, em 2014. Conforme mais elevado o estrato de renda,
maior a parcela dos domicilios que passam a usar GLP como principal
combustivel, até comecar a declinar a partir do quinto estrato de renda. No
altimo e mais elevado estrato de renda, a participacdo dos domicilios que
utilizam GLP predominantemente cai de 89,1% para 79,1% entre 2004 e 2014.
N&o obstante, verifica-se que as classes 3 e 4 sdo as que mais consomem,

proporcionalmente, o GLP, seguidas das classes 2, 5 e 6.

A reducdo na proporcdo dos domicilios que utilizam GLP, nos
estratos mais elevados de renda, pode ser elucidada por meio da observacao

do Gréfico 10, que mostra a evolugédo da propor¢gdo de domicilios particulares
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permanentes que utilizam gas canalizado de maneira predominante, para 0s

diferentes estratos de renda.

Gréfico 10 — Evolucéo da proporcao de domicilios particulares
permanentes que utilizam gas canalizado de maneira predominante, por
estrato de renda (2004 e 2014)
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Fonte: PNAD 2002 e 2014 (IBGE)
Nota - eixo horizontal:

1 - até 1/4 salario minimo

2 - mais de 1/4 até 1/2 salario minimo
3 - mais de 1/2 até 1 salario minimo
4 - mais de 1 até 2 salarios minimos
5 - mais de 2 até 3 salarios minimos
6 - mais de 3 até 5 salarios minimos
7 - mais de 5 salarios minimos

Como se pode notar, a utilizacdo do gas natural para coc¢do de
alimentos, nos domicilios das familias situadas nos estratos de renda mais
elevados, aumentou significativamente no periodo de 2004 a 2014. No ultimo e
mais elevado estrato de renda (7), a proporcdo de domicilios que utilizam
predominantemente gas canalizado saltou de 9,8%, em 2004, para 20,3% em
2014. Isso mostra que a rede de gas natural tendeu a incorporar grupos de

consumidores com maior poder aquisitivo.

No tocante ao uso da lenha, o Grafico 11 traz o percentual dos
domicilios que utilizam tal fonte de energia de maneira predominante por

estrato de renda.
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Gréfico 11- Evolucéo da proporcao de domicilios particulares
permanentes que utilizam lenha de maneira predominante, por estrato de
renda (2004 e 2014)
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Fonte: PNAD 2002 e 2014 (IBGE)
Nota - eixo horizontal:

1 - até 1/4 salario minimo

2 - mais de 1/4 até 1/2 salario minimo
3 - mais de 1/2 até 1 salario minimo
4 - mais de 1 até 2 salarios minimos
5 - mais de 2 até 3 salarios minimos
6 - mais de 3 até 5 salarios minimos
7 - mais de 5 salarios minimos

Observa-se, assim, que o percentual dos domicilios que utilizam
lenha de maneira predominante reduziu-se substantivamente nas parcelas da
populacdo com menor poder aquisitivo. No segmento de renda mais baixo (1),
tal parcela caiu de 21,7%, em 2004, para 8% em 2014.

A reducao do uso da lenha (e o consequente aumento do consumo
de GLP) pelas residéncias pode ser atribuida a uma série de fatores. Primeiro,
a implantacdo do programa Bolsa Familia a partir de 2003, com a incorporacao
dos demais programas sociais (inclusive o vale-gas), bem como o progressivo
aumento do namero dos beneficiarios e dos desembolsos do programa, tiveram

impacto extremamente positivo na diminuicdo da proporcao de pobres (PNUD,
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2015°%; ROCHA, 2011°Y), segmento no qual o uso preponderante de lenha para
cocgao é relativamente maior. Em 2004, o numero de familias atendidas pelo
programa era de 6,57 milhdes, e os desembolsos somados correspondiam a
0,29% do PIB. Em 2014, a quantidade de beneficios pagos havia saltado para
14 milhdes, com desembolsos totais de 0,47% do PIB®%. Com isso, a proporcao
de pobres caiu de 29% para 11,4% entre 2004 a 2014, conforme apontam 0s
dados da PNAD.

Segundo, a elevacdo dos rendimentos do trabalho, sobretudo para
0S segmentos situados nos estratos menos favorecidos, permitiu a melhoria
das condicbes de vida e a saida da pobreza, com impactos positivos sobre o
consumo de GLP. De maio de 2004 a janeiro de 2014, o salario minimo (em
valores constantes de janeiro de 2016) passou de R$ 508,74 para R$ 855,82,
aumento real de 68,2% ** . Tal elevacdo do piso salarial ocorreu
concomitantemente com o aumento da formalizagdo do mercado de trabalho.
No periodo de 2004 a 2014, foram criadas mais de 19 milh6es de vagas
formais, o que possibilitou a ampliacédo do grau de formalidade® do mercado
de trabalho de 45,7% para 57,7%.

" PNUD (Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento). Relatério do

Desenvolvimento Humano 2015: O trabalho como motor do desenvolvimento humano.
Disponivel em: http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdrl5_overview_pt.pdf. Acesso em: <2 dez.
2015>.

. ROCHA, S. O programa Bolsa Familia: evolugcdo e efeitos sobre a pobreza. Economia e
Sociedade, Campinas, v. 20, n. 1 (41), p. 113-139, abr. 2011. Disponivel em: <
http://www.scielo.br/pdf/ecos/v20n1/v20n1a05.pdf>. Acesso em: 2 dez. 2016.

> TESOURO NACIONAL. Gasto Social do Governo Central - 2002 a 2015. Edicdo 2016.
Disponivel em:
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/318974/Gasto+Social+Governo+Central/c
4¢c3d5b6-8791-46fb-b5e9-57a016db24ec>.

> DIEESE. Politica de Valorizac&o do Salario Minimo: valor para 2016 é fixado em R$ 880,00.
Nota Técnica Numero 153 — dez. 2015 (atualizada em jan. 2016). Disponivel em: <
http://www.dieese.org.br/notatecnica/2015/notaTec153SalarioMinimo2016.pdf>. Acesso em: 16
nov. 2016.

> Proporcédo de pessoas de 16 anos ou mais de idade ocupadas na semana de referéncia em
trabalhos formais.
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BOX1: O impacto darenda do trabalho e das transferéncias sobre os
indicadores de pobreza

Grafico 12: Impacto darenda do trabalho e do gasto com transferéncias sociais diretas na
reducdo da proporc¢éo, do hiato e da severidade da pobreza — 2002 a 2014
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Transferéncias sociais diretas menor que 1 SM ® Transferéncias sociais diretas maior ou igual ao SM

H renda do trabalho

Fonte: IBGE — PNAD (apud Tesouro Nacional, 2016)

Notas: (1) A estimativa do efeito das “transferéncias sociais diretas maior ou igual ao salario minimo (SM)”
correspondem a soma de: (i) estimativa marginal das transferéncias igual ao SM; (ii) estimativa marginal das
transferéncias maiores que o SM; e (iii) associagfes entre as transferéncias maiores, iguais e menores que 0
SM. (2) Os valores néo totalizam 100% por ndo contemplar todos os fatores determinantes da redugéo da
pobreza e da concentragao de renda.

De acordo com Relatério do Tesouro Nacional (2016), no periodo de 2002 a 2014, os
rendimentos do trabalho tiveram atuacdo decisiva para a reducdo da proporcdo de
pobres, sendo responsavel por 62% da variagdo observada. J4 as transferéncias sociais
diretas tiveram contribuicdo menor, mas altamente relevante, com participacdo de 32%
para a queda na proporcéo de pobres no periodo.

No que tange ao hiato de renda, que se trata de uma medida da intensidade média da
pobreza para as familias que estdo abaixo da linha de pobreza, observa-se que a maior
contribuicdo para a melhoria do indicador no periodo foi proveniente das transferéncias
sociais diretas, com participacdo de 49%, ao passo que a renda do trabalho contribuiu
com 37%.

Outro indicador diz respeito a severidade da pobreza, que mostra o grau de
desigualdade entre os pobres. Neste caso, é possivel notar o papel preponderante e
fundamental desempenhado pelos programas de transferéncia direta de renda para a
reducdo da desigualdade entre os individuos situados abaixo da linha da pobreza, com
contribuicdo de 69%, contra apenas 12% da renda do trabalho.

A importancia do pre¢o do GLP no orcamento de familias de renda
mais baixa pode ser vista na Tabela 3, que traz a distribuicdo das despesas
monetaria e ndo monetaria incorridas pelas familias, na média mensal, por

estrato de renda.
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Tabela 3 - Distribuicdo das despesas monetaria e ndo monetaria média
mensal familiar, por classe de rendimento, para a aquisicdo de GLP (2008-
09)

Distribuicdo das despesas monetaria e ndo monetaria média mensal familiar (%)
Classes de rendimento total e variacdo patrimonial mensal familiar (RS) (1)
- Maisde Maisde Maisde Maisde . Maisde
Total Até RS 830 RS 830 RS 1.24 $2.490 R$4.150 : R$6.225 Mais de
2  a a a a R$ 10.375
$4.150 RS 6.225 : RS 10.375
Gas doméstico 0,8 2,1 1,7 1,2 0,7 0,5 0,4 0,2

Tipos de despesa

Fonte: IBGE

Notas: (1) Inclui os rendimentos monetario e ndo monetario e a variacdo patrimonial. (2)
inclusive sem rendimento.

Observa-se que a despesa realizada pelas familias brasileiras com
GLP possui distribuicdo diferenciada conforme estrato de renda. Nas familias
com rendimento inferior a R$ 830 por més, o gasto com GLP equivale a 2,1%
do rendimento total. A medida que se avanca para 0s estratos mais elevados
de renda, o peso do GLP no orcamento familiar diminui. No ultimo estrato, com
rendimentos superiores a R$ 10.375 por més, o gasto com GLP equivale a
apenas 0,2%.

Os dados apresentados indicam a relevancia do preco do GLP no

segmento de estrato mais baixo. Nesse sentido, estudo do Banco Mundial

(2014)>° mostra que subsidios aos combustiveis s&o, em geral, considerados
ineficientes como um mecanismo de redistribuicdo de renda em favor dos
pobres (uma vez que consumidores de outros estratos sociais hormalmente
utilizam mais combustiveis) de forma que os efeitos desse mecanismo tendem

a ser regressivos.

Assim, depreende-se gue uma politica universal de concessdo de

subsidios a aquisicdo do GLP ndo é capaz de assequrar que o beneficiario

seja, exclusivamente, o estrato da populacdo com menor poder aquisitivo, o0

> World Bank. Transitional Policies To Assist The Poor While Phasing Out Inefficient Fossil
Fuel Subsidies That Encourage Wasteful Consumption. Contribution by the World Bank to G20
Finance Ministers and Central Bank Governors. 18-20 September 2014.
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que parece ir de encontro ao objetivo da politica de precos diferenciados de
GLP estabelecido na Resolucdo CNPE n° 04/2005%°,

Sob o aspecto regional de uso do GLP, as Tabelas 4 e 5 mostram a
evolucdo da proporcdo dos domicilios particulares permanentes por

combustivel utilizado para coccao.

Tabela 4 - Proporcéo dos domicilios particulares permanentes por

combustivel utilizado para cocg¢ao - 2004

Regido Gas de botijdo Gas canalizado Lenha Carvao Energia Elétrica
co 94,4% 0,6% 4,0% 0,1% 0,0%
N 89,2% 0,3% 6,7% 2,2% 0,0%
NE 83,9% 0,5% 10,3% 3,4% 0,0%
S 90,8% 0,6% 8,3% 0,1% 0,0%
SE 91,3% 4,2% 4,0% 0,1% 0,0%
Brasil 89,1% 1,6% 6,9% 1,3% 0,01%

Fonte: PNAD 2002 e 2014 (IBGE).

Tabela 5 - Proporcédo dos domicilios particulares permanentes por

combustivel utilizado para cocg¢éo - 2014

Regido Gas de botijao Gas canalizado Carvao Energia Elétrica
co 98,9% 0,3% 0,6% 0,0% 0,1%
N 97,2% 0,2% 1,7% 0,9% 0,0%
NE 94,3% 0,9% 3,4% 1,4% 0,0%
S 94,2% 2,3% 3,4% 0,0% 0,1%
SE 91,3% 7,1% 1,5% 0,0% 0,1%
Brasil 94,3% 2,9% 2,3% 0,5% 0,1%

Fonte: PNAD 2004 e 2014 (IBGE)

Observa-se que, no periodo de 2004 a 2014, as regides Nordeste e

Norte foram as que apresentaram maiores avancos, nessa ordem, na

°® Além desse aspecto, é necessario esclarecer que ndo é possivel assegurar que todos os
botijdes P-13 sejam destinados exclusivamente ao uso residencial. JANNUZZI, G. M. e
SANGA, G. A. LPG subsidies in Brazil: an estimate. Energy for Sustainable Development.
Volume VIII, n° 3. Setembro, 2004. p.127. De acordo com Muniz (2015), o GLP comercializado
em botijdes de 13 kg sdo em sua grande maioria destinados ao consumo nos lares, mas
também destinam-se a alguns comércios de transformagdo como padarias, bares e pequenos
restaurantes. MUNIZ, L. F. O. Estratégias de operacdes: estudos de caso em revendas de gas
LP em cidades do nordeste do Brasil. Dissertacdo de mestrado - S&o Carlos: UFSCar, 2015.
p.101.
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participacdo de domicilios que utilizam predominantemente GLP, passando de
83,9% para 94,3%, no caso da regiao Nordeste, e de 89,2% para 97,2%, na
regido Norte. Tal avanco da penetracdo do GLP no segmento residencial
ocorreu em razdo da substituicdio do consumo de lenha. Nesse mesmo
periodo, a proporcdo dos domicilios que utilizam predominantemente lenha
passou de 10,3% para 3,4%, no caso da regido Nordeste, e de 6,7% para 1,7%
na regiao Norte.

Deste modo, a proporcao de domicilios com utilizacdo predominante
de lenha na regido Nordeste convergiu para patamar proximo a média nacional.
Em 2004, a propor¢édo de domicilios que utilizam predominantemente lenha na
regido Nordeste situava-se 3,4 p.p acima da média nacional, ao passo que em

2014 essa diferenca havia caido para apenas 1,1 p.p.

Esse processo de substituicdo de lenha pelo GLP nas residéncias,
que ocorreu de forma mais intensa nas regides Norte e Nordeste, pode ser
explicado pela maior abrangéncia do programa de transferéncia de renda
nessas regides. De acordo com os dados da PNAD, referentes a 2008, 39%
das familias da regido Nordeste e 28% da regido Norte eram beneficiadas pelo
programa Bolsa Familia, ao passo que nas regides Sudeste e Sul alcangavam

em torno de 10%"°".

Os dados observados mostram-se condizentes com as fontes mais
recentes sobre o processo de transicdo energética, que estabelecem quatro
fatores essenciais capazes de afetar a opcdo energética das familias: (a)
custos e acessibilidade; (b) eficiéncia e conveniéncia na utilizacdo; (c) cultura; e
(d) quantidade de emissdes por quantidade de energia produzida®. Ou seja, o
processo de escolha do combustivel a ser utilizado constitui um processo
interativo: ora alguns fatores podem tender a atuar no sentido de maior
consumo de combustiveis tradicionais, ora outros podem atuar,

simultaneamente, contra essa tendéncia. Esse processo pode resultar, assim,

*" Vale recordar que o processo de substituicdo da lenha pelo GLP ocorreu de forma mais
intensa nos estratos de menor rendam, conforme apontam os graficos 9 e 11.

® SANGA, G. A. Avaliacdo de impactos de tecnologias limpas e substituicio de combustiveis
para coccdo em residéncias urbanas na Tanzania. Universidade Estadual de Campinas. Sao
Paulo, 2004.
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tanto num progresso na escada energética quanto um regresso as formas mais

tradicionais de fonte primaria de energia (como a lenha e carvao).

No caso em analise, o processo de urbanizacdo tende a afetar
negativamente o consumo da lenha ndo apenas pela sua associagcdo com a
elevacdo do nivel de renda per capita, mas em razdo de, no ambiente urbano,
a lenha estar disponivel em quantidade significativamente menor e a custos de
obtencdo mais elevados (em termos monetarios e de tempo requerido de

coleta).

Adicionalmente, de acordo com o trabalho de Leach (1987)°, por
meio de pesquisa realizada no sul da Asia, os principais fatores determinantes
na escolha de combustiveis sdo: a) renda familiar; b) precos relativos entre as
opcOes energéticas; c) custos dos fogdes; e d) disponibilidade dos

combustiveis®.

No ambito da analise da evolucdo do consumo de GLP no Pais,
mostra-se relevante indicar a relacgdo com o comportamento dos precos do
derivado. Particularmente, no inicio dos anos 2000 e no bojo do processo de
reformas liberalizantes do setor de combustiveis, foi implementado o fim dos
subsidios universais ao GLP, com efeito direto no incremento dos precos do
produto final ao consumidor, conforme indicado na secao lll. Todavia, tendo em
vista o impacto social gerado pelo aumento dos precos do GLP, em 2002,
institui-se o denominado Auxilio-Gas (conhecido popularmente como vale-gas)
como forma de amenizar tal impacto sobre as camadas menos favorecidas da

populac&o®,

% Leach, G. Household energy in South Asia. London: Elsevier Applied Science Publication,
1987.

% Sanga (2004) ressalta que “raramente a lenha é substituida completamente, mesmo com a
disponibilidade dos combustiveis modernos”. SANGA, G. A. Avaliacdo de impactos de
tecnologias limpas e substituicdo de combustiveis para coc¢cdo em residéncias urbanas na
Tanzania. Universidade Estadual de Campinas. Sao Paulo, 2004.

® De acordo com a Exposicéo de Motivos MF 00272 EMI MPV MAPA MME ALCOOL, de 28 de
dezembro de 2001, a proposta permitiria "maior focalizacdo dos beneficios na populagdo mais
carente".
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Assim, inicia-se uma nova etapa na qual sdo adotadas politicas em
prol da universalizacdo do consumo de GLP®, Tal avaliacdo é condizente com

a de Jannuzzi e Sanga (2004, p. 129)%®, para os quais 0s

[...] subsidios [antes de 2001] talvez tenham desempenhado um importante
papel no Brasil para criar um mercado para o uso de GLP residencial, mas
uma vez que o mercado tenha sido estabelecido, os subsidios apenas
fazem sentido se forem direcionados para as camadas da populacdo menos
favorecidas, gue é normalmente a parte mais afetada pelos movimentos de

alta dos precos® (grifo nosso).

A politica de precos entdo estabelecida, em conjunto com a
implantacéo do programa de Auxilio-Gas, permitiu reduzir substancialmente os
subsidios conferidos ao setor de GLP. De acordo com Jannuzzi e Sanga
(2004), o valor do subsidio per capita a precos correntes foi de US$ 4,38 em
2001, de modo que o valor total do subsidio situou-se, assim, em US$ 770
milhdes®. Em 2003, com a ampliacdo do programa de vale gas, o nimero de
beneficiarios atingiu quase 8 milhdes de familias (quase 20% da populagéo) e o
total de recursos despedido foi de US$ 462 milhdes (a precos de 2001).

Vale lembrar que, em funcdo dos aumentos de precos do GLP
ocorridos apos a finalizacdo do processo de abertura, em 2002, também teve
inicio a pratica de precos diferenciados de GLP (na etapa da producéo), que,
em 2005, foi reconhecida pelo CNPE como de interesse para a politica

energética nacional.

Além dos impactos dos programas de transferéncia de renda e do
aumento da renda, o aumento da proporcdo de domicilios que usam
predominantemente GLP pode ser explicado pela redugcéo dos pregos reais do
GLP P13. Conforme mostra o Grafico 13, o preco de revenda do GLP P13

tornou-se mais acessivel para todos os estratos de renda no periodo analisado.

%2 No sentido econémico de prover o acesso ao GLP para a parcela da populacdo com baixa
renda, conforme ja explicitado inicio desta secao.

® JANNUZZI, G. M. e SANGA, G. A. LPG subsidies in Brazil: an estimate. Energy for
Sustainable Development. Volume VIII, n® 3. Setembro, 2004.

® “Subsidies may have played an important role in Brazil to create a market for household LPG
use, but once the market is established, LPG subsidies now only make sense if directed to the
lowest-income part of the population which is normally most affected by price rises” (JANNUZZI
e SANGA, 2004, p. 129).

®® valor obtido através da multiplicacdo do subsidio per capita médio, de US$ 4,38 em 2001,
pela total da populacdo brasileira estimada em 2001, de 175,9 milhfes, de acordo com 0s
dados do IBGE.
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Gréfico 13 — Evolucéo dos precos médios de revenda do GLP P-13 em

termos nominais e reais (deflacionado pelo IPCA) —julho de 2001 a julho

de 2015
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Fonte: ANP e IBGE

Observa-se que apoés a liberalizagdo dos precos do GLP, no inicio
dos anos 2000, os precos de revenda do P-13 elevam-se substancialmente em
termos reais, partindo de R$ 17,19 por botijdo de 13 kg, em julho de 2001, até
atingir a maxima de R$ 24,71/ botijao em janeiro de 2003, alta de 43,71% no
periodo. A partir de final de 2004, os precos reais do GLP passam a oscilar
entre R$20 e R$25 por botijdo, acima do patamar prevalecente antes do

processo de liberalizagdo dos prec¢os do produto.

A partir de outubro de 2009, os precos reais de revenda de GLP
passam a declinar de maneira constante, saindo do patamar de R$ 22,30/
botijdo para R$18,60/botijao em meados de 2015, o que representa uma queda
real de quase 17% no periodo.

Assim, ainda que os precos nominais do P-13 tenham se elevado

durante o periodo de 2001 a 2016, os precos reais verificados em 2016
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situaram-se pouco acima dos niveis verificados em 2001, antes do processo de

liberalizac&o de precos.

Com base no exposto nesta subsecao, pode-se concluir (i) que o aumento da
propor¢cédo de domicilios que utilizam predominantemente GLP no periodo de
2004 a 2014 esta relacionado a uma série de fatores, dentre os quais 0
aumento da renda das familias, a ampliacdo das transferéncias diretas de
renda e a queda do preco real do GLP para o consumidor final nesse periodo;
e (i) que a universalizagdo do consumo de GLP requer incentivos mais

focalizados direcionados para os segmentos de menor renda da populagao.

VI. CONSIDERACOES FINAIS

A presente Nota Técnica foi elaborada com o objetivo de fornecer
subsidios ao CNPE e ao MME relativos a politica de precgos diferenciados para
o GLP, com vistas ao atendimento de determinacdo do TCU descrita no
Acordéo n° 1409/2016 — TCU — Plenario.

Em sintese, no &mbito de auditoria operacional realizada em 2015, o
referido Tribunal de Contas determinou ao CNPE, para que, em conjunto com a
ANP e o MME, realizasse estudos para quantificar os efeitos da politica de
diferenciacéo de precos no mercado de GLP no preco final do produto tipo P-
13, introduzida pela Resolugdo CNPE n° 4/2005, de modo a demonstrar: (i) em
que proporcao a diferenciacdo de precos na compra do GLP pelas
distribuidoras é repassada ao preco de venda final ao consumidor e (ii) de que

modo tal medida contribui para a universalizacdo do acesso ao produto.

Como explicitado, os precos do GLP sofreram, historicamente, forte
intervencdo governamental. De 1954 até a década de 1990, o governo utilizou
estratégias de controle e uniformizacdo dos precos em todo o territorio
nacional, operacionalizadas por meio de subsidios cruzados sobre o transporte
e sobre o produto. Desde 2002, entretanto, vigora no pais o regime de

liberdade precos em toda a cadeia do petroleo e seus derivados.
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Em face da elevacéo dos precos do GLP, ainda em 2002, a politica
governamental para o segmento passou a contar com precos diferenciados por
tipo de modalidade de comercializagdo. O reconhecimento como interesse
nacional dessa politica somente foi institucionalizado em 2005, por meio da

Resolucao do Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) n° 4 de 2005.

E importante indicar que o_exercicio desta politica de precos, nos

moldes atuais, somente é possivel em virtude da condicdo de monopolista

multiproduto exercida pela Petrobras como instrumento de politica publica lato

sensu. Ou seja, na hipétese da emergéncia de uma estrutura de mercado
menos concentrada, com maior diversidade de players, a operacionalizacdo da
politica de diferenciacdo de precos, no formato atual, pode tornar-se
inexequivel caso outros agentes produtores/importadores decidam por ndo

adotar precos diferenciados entre o GLP P-13 e o GLP outros.

Considerando os termos da Resolucdo n° 04/2005 do CNPE, a ANP
estabeleceu, por meio da Resolucdo n° 14/2006, os critérios e 0s
procedimentos para a implementacdo da politica de diferenciacdo dos precos

do GLP, tal como indicado nesta Nota Técnica.

Tendo em vista a insuficiéncia de informacdes para a realizacdo da
andlise acerca da diferenca entre os precos praticados para o GLP em P-13 e
para as demais modalidades de venda, a SDR procedeu a um levantamento de
dados junto as empresas distribuidoras de GLP ®®. Foi contemplada a
verificacdo do diferencial de precos ao consumidor final entre o0 GLP P-13 e 0
GLP a Granel, modalidades que representam mais de 90% do volume de GLP

comercializado no mercado nacional®’.

% Registra-se como oportuna a introducdo dos precos praticados pelas distribuidoras de GLP
(e demais combustiveis) no rol de informacdes que os agentes regulados devem enviar
mensalmente & ANP via Sistema de Informacdes de Movimentacdes de produtos (Simp),
conforme Resolucdo ANP n° 17, de 31/08/2004, ou outra que vier a substitui-la. A
disponibilidade periodica das referidas informacgdes compatibiliza-se com as atribuicdes da
ANP e amplia a capacidade de andlises acerca dos mercados regulados.

®" Os vasilhames de 13kg, em sua maior parte, chegam ao consumidor final por meio de postos
revendedores (embora também possam ser vendidos diretamente pelas distribuidoras). O GLP

a granel, por sua vez, é diretamente vendido pelos distribuidores.
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A partir do conjunto de dados obtidos, buscou-se analisar em que
proporcdo a diferenciagcdo de precos praticada no produtor é repassada ao
consumidor final. Foi possivel concluir que o desenho da politica publica, ao
estabelecer a diferenciacdo dos precos do produto na primeira etapa da cadeia,
impactou negativamente a capacidade de avaliacdo quantitativa da
transmissdo do diferencial de precos ao consumidor final, tendo em vista,
principalmente: (i) as especificidades técnicas, econémicas e operacionais da
comercializacdo do produto nas etapas seguintes da cadeia (distribuicdo e
revenda); (ii) formas distintas de comercializacdo (tipos de vasilhames e
granel); e (iii) custos administrativos e operacionais incorridos pelas etapas

seguintes.

Os dados disponiveis indicaram que as diferencas entre os precos
do GLP P-13 e GLP Outros, na etapa de producéo, ampliaram-se na medida
em que, desde 2002, a Petrobras somente promoveu reajustes no GLP Outros.
Entretanto, de modo geral, ndo se constatou que esse diferencial tenha sido
repassado, na mesma proporcao, ao consumidor final. Os dados indicaram que
os diferenciais de precos ao consumidor final, entre o GLP P-13 e o GLP a
granel, variaram consideravelmente ao longo do tempo, assim como

registraram distintos patamares médios entre as regifes do Pais.

Verificou-se, ainda, que, em termos nominais, embora o preco médio
de producdo do GLP P-13 nado tenha sofrido alteracdo na maior parte do
periodo selecionado, o0s precos ao consumidor final tiveram trajetoria
crescente®®, com as margens médias brutas de distribuicdo e de revenda
ampliando sua participacdo na composi¢cao do preco final do botijao de 13 kg.
Em janeiro de 2005, as margens médias brutas de distribuicdo e de revenda

representavam cerca de 7% e 5% do preco médio ao consumidor final,

%8 vale indicar gue o prego de revenda do GLP é definido em funcao de diversos fatores: custos
de aquisicao do produto, margem liquida de remuneracéo, despesas operacionais (salarios e
encargos sociais, aluguel, frete, etc.), impostos incidentes e padréo de concorréncia existente
em cada mercado. Este, por sua vez, varia de acordo com elementos como renda da
populagdo, nimero de revendedores atuando no mercado e volume comercializado.

50



respectivamente, ao passo que, em janeiro de 2015, estas margens haviam

aumentado para 12% (distribuic&o) e 13% (revenda)®.

Desse modo, conforme ressaltado por Esteves et al. (2009), nota-se
que
[...] a pratica de pregos diferenciados para os precos ao produtor de GLP
ndo parece ser a mais adequada para cumprir 0 objetivo de promover
precos mais baixos de GLP em recipientes de 13 kg para a populacédo de
baixa renda na medida em que os precos menores sdo estabelecidos na
comercializacdo de GLP entre os produtores e os distribuidores, aos quais

sdo acrescidas margens brutas das atividades de distribuicdo e de revenda,
0 que ndo garante modicidade dos precos ao consumidor final.

De fato, até chegar ao consumidor final, a comercializacdo de GLP é
realizada por meio de distintas etapas que agregam valores ao produto, em um
cenario de liberdade de precos. Neste sentido, existem diferencas significativas
em termos logisticos e operacionais entre as modalidades a granel e envasado,

com importantes impactos nos niveis de precos praticados.

Assim, ndo h& garantia de que o diferencial de precos entre GLP P-
13 e GLP outros na etapa de producéo seja, de fato, integralmente repassada
ao consumidor. A diversidade de etapas na comercializacdo e respectivos
custos envolvidos prejudicam a analise da transmissdo do diferencial de

precos.

No que se refere a contribuicdo dessa politica de diferenciacdo de
precos para a universalizacdo do uso do GLP, a Resolucdo CNPE n°4/2005,
considerou como motivador da norma o “elevado impacto social [do GLP],
posto que o seu custo de aquisicao afeta a parcela da populacéo brasileira de
menor poder aquisitivo”. Assim, explicitou-se o objetivo da politica publica de
universalizar, em termos econdmicos, o acesso ao GLP para as camadas

menos favorecidas, ou seja, para a parcela da populagdo com baixa renda.

No que tange a evolucdo do consumo de GLP em residéncias,

observou-se que, até a introducdo do processo de desregulamentacdo dos

% Cabe indicar gue a elevacdo das margens brutas nem sempre representa aumento do lucro
liguido das empresas atuantes no setor uma vez que este depende do comportamento dos
custos incorridos.
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precos dos derivados de petréleo em meados da década de 1990, a politica de
precos subsidiados ao GLP fomentou o processo de massificacdo do uso
desse energético, favorecendo a substituicdo da lenha. Nesse periodo, o
consumo de GLP, por domicilio, apresentou tendéncia ascendente. A partir do
ano 2000, no entanto, notou-se baixo crescimento do consumo do combustivel,

proximo a estagnacdo, como resultado da consolidagdo do processo de
urbanizacao e de massificacdo do consumo de GLP.

Conforme indicado na secédo V.2, no periodo de 2004 a 2014, no
estrato de renda mais baixo, a propor¢cdo dos domicilios que passaram a
utilizar o GLP de maneira predominante foi a que aumentou de forma mais
expressiva, de 69%, em 2004, para 88,5% em 2014. Conforme mais elevado o
estrato de renda, maior a parcela dos domicilios que passam a usar GLP como
principal combustivel, até comecar a declinar a partir do quinto estrato de
renda. No Ultimo e mais elevado estrato de renda, a participacdo dos domicilios
que utilizam GLP predominantemente cai de 89,1% para 79,1% entre 2004 e
2014.

Com base na analise realizada, € possivel notar que a reducdo do
uso da lenha (e o consequente aumento do consumo de GLP) pelas
residéncias e o processo de universalizagdo do uso do GLP em territorio
nacional relacionam-se com trés principais fatores: (i) a implantacdo do
programa Bolsa Familia a partir de 2003, com a incorporacdo dos demais
programas sociais (inclusive o vale-gas) e o progressivo aumento do nimero
dos beneficiarios e dos desembolsos do programa, o que teve impacto positivo
na diminuicdo da proporcdo de pobres (PNUD, 20157; ROCHA, 2011 ")
(segmento no qual o uso preponderante de lenha para coccao de alimentos é
relativamente maior); (i) a elevacdo dos rendimentos do trabalho, sobretudo
para 0s segmentos situados nos estratos menos favorecidos, que permitiu a

melhoria das condicdes de vida e a saida da pobreza, com impactos positivos

" PNUD (Programa das Nacbes Unidas para o Desenvolvimento). Relatorio do

Desenvolvimento Humano 2015: O trabalho como motor do desenvolvimento humano.
Disponivel em: http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr15_overview_pt.pdf. Acesso em: <2 dez.
2015>.

"ROCHA, S. O programa Bolsa Familia: evolugcdo e efeitos sobre a pobreza. Economia e
Sociedade, Campinas, v. 20, n. 1 (41), p. 113-139, abr. 2011. Disponivel em: <
http://www.scielo.br/pdf/ecos/v20n1/v20n1a05.pdf>. Acesso em: 2 dez. 2016.
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sobre o consumo de GLP; e (iii) o fato do preco de revenda do GLP P-13, em
termos reais, tornar-se mais acessivel para todos os estratos de renda no

periodo analisado.

Conforme mencionado por Jannuzzi e Sanga (2004, p. 129), os

[...] subsidios [antes de 2001] talvez tenham desempenhado um importante
papel no Brasil para criar um mercado para o uso de GLP residencial, mas
uma vez que o mercado tenha sido estabelecido, os subsidios apenas
fazem sentido se forem direcionados para as camadas da populacdo menos
favorecidas, que é normalmente a parte mais afetada pelos movimentos de
alta dos precos”.

Adicionalmente, observou-se que a proporcdo das despesas
realizadas pelas familias brasileiras com GLP possui distribuicdo diferenciada
conforme estrato de renda, tendendo a ser maior, em termos proporcionais,

naquelas com menor poder aquisitivo.

Quanto ao papel dessa politica no que diz respeito ao seu "elevado
impacto social, posto que o seu custo de aquisicdo afeta a parcela da
populacdo brasileira de menor poder aquisitivo” (MME, 2005)" verificou-se
que, como a diferenciagdo de precos ao GLP refere-se a recipientes
transportaveis de capacidade de até 13 kg de forma indiscriminada, todos que
consomem GLP nessa modalidade beneficiam-se da politica (ndo somente a

parcela da populacao de baixa renda).

Assim, depreende-se que uma politica universal de concessao de
subsidios a aquisicdo do GLP ndo é capaz de assegurar que o beneficiario
seja, exclusivamente, o estrato da populagdo com menor poder aquisitivo, o
que parece ir de encontro ao objetivo da politica de precos diferenciados de
GLP estabelecido na Resolucdo CNPE n° 04/2005.

2 “Subsidies may have played an important role in Brazil to create a market for household LPG

use, but once the market is established, LPG subsidies now only make sense if directed to the
lowest-income part of the population which is normally most affected by price rises” (JANNUZZI
e SANGA, 2004, p. 129).

v .0 gas liquefeito de petréleo - GLP para uso doméstico e acondicionado em vasilhame de
13 kg tem elevado impacto social, posto que o seu custo de aquisicdo afeta a parcela da
populacao brasileira de menor poder aquisitivo;" (Resolugdo CNPE n° 04/2005)
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Sob esse prisma, reforca-se a ponderacéo da ANP (2009)" de que,
nao obstante a diferenciacéo de precos do GLP possa gerar distorcbes para o
mercado nacional do produto, a eventual uniformizagdo de tais precos (e
consequente incremento do preco de vasilhames de até 13 kg) poderia
sobrepesar o valor do produto para o estrato da populacdo de menor renda,

repercutindo em potenciais impactos sociais negativos. Conforme transcri¢ao:

A diferenciacdo no preco de GLP traz distorgbes para o mercado.
Isoladamente, a uniformizacdo de pregos podera, contudo, sobrepesar o
valor do produto para o estrato da populacdo de menor renda. As
consequéncias do realinhamento de precos podem ser em parte
neutralizadas mediante a ado¢cédo de medidas compensatérias. Uma delas, a
mais importante, seria a implementacado de programa de incentivo para os
integrantes do Bolsa Familia destinado a aquisicdo de GLP. Tal medida
fomenta o consumo de GLP e diminui o consumo de lenha na cocgéo de
alimentos, reduzindo, assim, um dos fatores que contribui para o aumento
das emissdes de gases de efeito estufa.

No ambito das atribuicbes dessa Agéncia e com o0 objetivo de
subsidiar a definicdo de politicas publicas, vale tecer algumas consideractes
adicionais a respeito do tema em analise. Se, de fato, a politica publica de
precos diferenciados de GLP tem como objetivo proteger as camadas mais
pobres da populacéo, estudo recente do Banco Mundial (2014) aponta alguns
elementos que devem ser observados. No ambito da andlise realizada,
discutem-se as opcdes disponiveis para a eliminacdo progressiva dos
subsidios aos combustiveis em diversos paises e, nesse sentido, argumenta-se
que, para assegurar 0 acesso para a camada mais vulneravel da populacao, as
transferéncias monetarias sdo consideradas mais eficientes para amortecer o
impacto de um aumento nos precos dos combustiveis sobre os estratos de

menor renda, quando comparadas aos subsidios’.

74 ANP. Carta de Buzios. 2009. Disponivel em
<www.anp.gov.br/SITE/acao/download/?id=16699>. De acordo com informagfes disponiveis
no site da ANP, esse documento foi encaminhado pela Agéncia ao MME, em dezembro de
2009, apresentando uma analise do mercado brasileiro de combustiveis e perspectivas. O
documento é resultado do seminario “Cenario Atual e Perspectivas para o Mercado de
Combustiveis”, realizado em Armacado dos Buzios, no Rio de Janeiro, em 12 e 13 de novembro
de 2009, com a participacdo de representantes de 22 entidades do setor, da Petrobras, do
Ministério de Minas e Energia e de secretarias estaduais de Fazenda para uma reflexao sobre
0 mercado de combustiveis.

" "The second broad approach—eliminating FFS while supporting the livelihoods of the poor—
revolves round the provision of cash or in-kind transfers (i.e. the provision of goods or services
to target groups, as opposed to cash) to cushion the impacts of higher fossil fuel prices. In the
literature, cash transfers have generally been found to be superior to subsidies, both in theory,
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As extensas evidéncias revistas por Komives et al. (2007) apud
Banco Mundial (2014) sugerem que, na prética, as transferéncias monetérias
mostraram-se mais progressivas do que outros programas adotados em prol do
acesso dos pobres aos servicos energéticos’®. Além disso, as transferéncias
monetarias sdo a forma mais eficaz de compensar as familias pelos efeitos
diretos e indiretos da remoc¢do de subsidios, apesar do risco dos recursos
transferidos serem gastos ndo no bem energético objeto da politica, mas em

outras formas de consumo’”’.

Sob a Gtica concorrencial, cumpre salientar que a politica de pregos
diferenciados entre diferentes classes de consumo tende a gerar ineficiéncias
no funcionamento do mercado. Apesar de ndo ser anticompetitiva por si, a
pratica de subsidios cruzados, quando adotada por empresas privadas, pode
gerar fortes barreiras a entrada de novos agentes nessas atividades e tornar a
estrutura de mercado, no longo prazo, concentrada e propicia a ocorréncia de

praticas anticompetitivas, tais como a adoc¢ao de praticas predatdrias via preco.

A literatura econbmica indica que praticas de discriminacdo de
precos e de subsidios cruzados entre segmentos podem viabilizar ganhos

diferenciais e estruturas ineficientes nos segmentos mais rentaveis, nos quais

as they do not constrain the choices of beneficiaries, and in practice, as they avoid the
problems of distributing subsidized physical commodities, particularly liquid fuels". World Bank.
Transitional Policies To Assist The Poor While Phasing Out Inefficient Fossil Fuel Subsidies
That Encourage Wasteful Consumption. Contribution by the World Bank to G20 Finance
Ministers and Central Bank Governors. 18-20 September 2014. p.

® "Cash transfers are increasingly seen as the most useful tool in policy makers’ toolkit of
transitional policies.The extensive evidence reviewed by Komives et al. (2007) suggests that, in
practice, cash transfers have been more progressive than other programs adopted to support
access to energy services by the poor (and more generally to support the livelihoods of the
;7)7oor)." World Bank, 2014.

"From an economic point of view, cash transfers are more efficient than in-kind transfers
because they do not alter relative prices of goods. As mentioned earlier, however, in the
perception of politicians and the public, not constraining the choices of recipients of assistance
is usually a drawback, as the funds transferred can be spent not on energy but on other (and
often not socially acceptable) forms of consumption. In recent focus group discussions in
Croatia, for example, concerns were expressed that the recipients of energy-related cash
transfers might end up buying alcohol rather than paying their energy bills. Available evidence
on the use of cash transfers by recipients does not support this view; for example, Standing
(2013) found no evidence of increased expenditure on tobacco or alcohol by basic grant
recipients. A more serious concern is spending on merit goods, in this case clean energy. Given
complete freedom to choose, a household may not consider the incremental cost of using LPG
or an alternative cleaner source of energy for cooking worthwhile and continue to use cheaper
but more-polluting fuels for cooking and heating, with attendant harm to the health not only of
the household members but also of their neighbors through indoor and outdoor air pollution
created by the dirtier fuels". World Bank, 2014, p. 15.
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0S precos ao consumidor sdo deliberadamente mantidos acima dos custos

médios.

Ainda que ndo sejam propriamente incompativeis com a
concorréncia, subsidios cruzados distorcem os sinais de precos, tornando-os
menos efetivos como mecanismos de incentivo e regulacdo dos mercados,
apesar de serem mais faceis para implementar do que transferéncias fiscais
diretas para a populacdo de baixa renda (Esteves et al., 2009). Da mesma
forma, a distorcéo do sistema de precos pode resultar em estimulo a aquisicao
de determinados tipos de combustivel cuja demanda necessita ser atendida por
meio de importagdes (como no caso do GLP), com implicacbes negativas em

termos de seguranca energética e de atratividade ao investimento.

Em sintese, no d&mbito da presente andlise, ndo foi possivel concluir
que o diferencial de precos praticado na refinaria entre o GLP P-13 e o GLP
outros seja transmitido ao longo da cadeia até o consumidor final.
Considerando a diferenca média dos precos do GLP P-13 e do GLP granel, nas
regibes do Pais, verifica-se que, na maior parte do periodo, o P-13 chega a ser
vendido ao consumidor final a um preco superior ao do vendido a granel, em
kg. Além disso, verifica-se que o comportamento destes diferenciais médios €

bastante distinto entre as regides.

Além disso, nota-se que a pratica de precos diferenciados para o
GLP, na etapa de producao, ndo parece ser a mais adequada para garantir que
o diferencial de precos chegue, na mesma proporgéo, ao consumidor final. Nao
obstante, cabe ressaltar que a eliminacdo da politica de diferenciacdo de
precos (partindo-se do pressuposto de que haja um subsidio cruzado entre
GLP P-13 e GLP outros) resultaria em um unico preco de GLP cujo nivel
tenderia a ser mais elevado do que o verificado atualmente para o P-13. Tal
alteracdo teria, na auséncia de novas politicas compensatorias, impactos
negativos sobre os consumidores residenciais, especialmente nos estratos de

menor renda da populacao.

A partir de uma concepcado de utilizacdo de incentivos mais

focalizados, a adocdo de programas de transferéncia direta de renda parece
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ser a mais adequada, considerando as caracteristicas do mercado de GLP e o

impacto no consumo das familias de menor poder aquisitivo.

No que concerne a determinacdo emanada do TCU, portanto,
cumpre registrar que as conclusdes da presente Nota Técnica tém o objetivo
de subsidiar o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) no
atendimento a solicitacdo daquele Tribunal de Contas, bem como na avaliacéo
da politica publica referente a diferenciacdo de precos de GLP, considerando-
se, ainda, eventuais andlises complementares do Ministério de Minas e Energia
(MME).

BRUNO VALLE DE MOURA
Especialista em Regulacao de Petrdleo e Derivados, Alcool Combustivel e Gas
Natural

EDUARDO ROBERTO ZANA
Especialista em Regulacao de Petrdleo e Derivados, Alcool Combustivel e Gas
Natural

KARINE ALVES DE SIQUEIRA
Especialista em Regulacao de Petrdleo e Derivados, Alcool Combustivel e Gas
Natural

MARIA TEREZA DE OLIVEIRA REZENDE ALVES
Especialista em Regulacéo de Petrdleo e Derivados, Alcool Combustivel e Gas
Natural

De acordo.

BRUNO CONDE CASELLI
Superintendente de Defesa da Concorréncia, Estudos e Regulacdo Econbémica

57



