UNIVERSIDADE FEDERAL DA BAHIA
ESCOLA DE ADMINISTRACAO B
NUCLEO DE POS-GRADUACAO EM ADMINISTRACAO - NPGA

Osmani Prates Silveira Junior

O MERCADO DE COMBUS'[iVEIS
NO BRASIL: INTERVENCAO E
REGULACAO ESTATAL

Salvador julho de 2002.
Bahia - Brasil



OSMANI PRATES SILVEIRA JUNIOR

O MERCADO DE COMBUSTiVEJS NO BRASIL:
INTERVENCAO E REGULACAO ESTATAL

Trabalho apresentado ao Curso de
Mestrado da Escola de Administragao, da
Universidade Federal da Bahia, como
requisito parcial para a obtenc¢ao do titulo
de Mestre em Administracao

Orientador: Prof. Dr. Marcus Alban Suarez

Salvador
2002



OSMANI PRATES SILVEIRA JUNIOR

O MERCADO DE COMBUSTiVEJS NO BRASIL: INTERVENCAO E
REGULACAO ESTATAL

Dissertacao para obtencéo do grau de Mestre em Administracéo.

Salvador, julho de 2002.

Banca Examinadora:

Marcus Alban Suarez
Universidade Federal da Bahia

Francisco Lima Cruz Teixeira
Universidade Federal da Bahia

Luiz Anténio Magalhdes Pontes
Universidade Salvador




Aos meus pais,
Osmani e Edilsa, pela formacéo e pelo incentivo dispensado ao longo
desta caminhada.



AGRADECIMENTOS

Ao Professor Marcus Alban Suarez, orientador, pela ajuda e atencéo dispensada.

Aos professores do Nucleo de Pos-Graduagdo em Administragdo da UFBA (NPGA)

pelos conhecimentos transmitidos.

Aos funcionarios do NPGA pelo apoio.

Aos amigos e colegas pela colaboragao e incentivo que foram muito uteis em todos

0Ss momentos.



RESUMO

Através de um estudo de caso do segmento downstream da industria do petroleo, o
trabalho discute o processo de desestatizagdo da economia brasileira, ocorrido nos
anos 90 nos setores de infra-estrutura. Na analise do caso, sdo descritos e
caracterizados os processos de desregulamentacao da distribuicdo de combustiveis
e de flexibilizagdo do monopdlio estatal sobre o refino de petréleo. Utilizando-se o
referencial teérico da Organizagdo Industrial, analisa-se a evolugdo do setor,
comparando-se as caracteristicas do mercado antes e apd6s o processo de
desregulamentacdo. Com base na Nova Economia Institucional demonstra-se que
os resultados da desregulamentacéao ficaram aquém do esperado porque nao foram
consideradas adequadamente as caracteristicas do ambiente institucional brasileiro.
Este ambiente, formado pela estrutura tributaria e de subsidios, pelas decisdes
judiciais e pelas politicas publicas, mostrou-se incongruente com a
desregulamentagdo pensada, indicando a necessidade e revisdo das regras e
politicas aplicadas ao setor.

Palavras-chave: Regulacédo; Combustiveis; Industria do petroleo; Infra-estrutura.

ABSTRACT

The paper discuss the deregulation process of brazilian economy occurred during the
ninety years at the infrastructure sector. It presents the case of downstream
petroleum industry. It describes the deregulation process of fuel distribution and
flexibilization process from public monopoly over oil refinement. It was used the
theoretical reference from Industrial Organization in order to compare the market
before and after the process of deregulation. According to The New Institutional
Economy it is shown that the deregulation results didn’t get their goal because the
institutional brazilian framework was not accurately considered. This framework,
compounded by the tributary system and subsides, the legal decisions and public
policies, appeared incongruent with the deregulation process. This is an indicative
that the policies and rules for the sector should be reviewed.

Keywords: Regulation; Fuel; Petroleum industry; Infrastructure.
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CAPITULO 1 - Introdugio

A discussao do novo papel do Estado e de seus arranjos institucionais € um tema
que vem sendo objeto de analise por parte de inumeros autores. No Brasil, existe um
consenso sobre a necessidade de reforma do Estado como condicdo para a

retomada do crescimento econémico e para o desenvolvimento social.

Com base nessa condicao, a década de 90 foi marcada por grandes transformacodes
no papel do Estado brasileiro, o0 que provocou a reestruturacéo dos setores de infra-
estrutura, que contavam com uma forte participagdo do Estado. Diversas empresas
estatais brasileiras foram privatizadas, outros setores foram desregulamentados e
todo um aparato regulatério foi criado. Uma grande polémica foi gerada em torno

desses assuntos.

Para melhor entender o contexto destas transformacgbes, deve-se analisar
brevemente os motivos que levaram a criacdo de um Estado intervencionista,
atuando como agente econémico, bem como os resultados provocados por essas

politicas.

A grande expansao dos Estados Modernos aconteceu na segunda metade do século
XX. Os motivos dessa expansdo nado foram os mesmos nos paises industrializados e

nos paises em desenvolvimento.

Nos paises industrializados, o aumento do papel do Estado ocorreu devido ao
consenso da necessidade de aumento dos beneficios sociais, de participagdo do
Estado na economia, através da estatizagcdo de industrias estratégicas, e da
implementagao de uma politica econdmica coordenada, uma vez que o mercado n&o

teria capacidade de atender sozinho aos objetivos dos individuos.

Os paises em desenvolvimento aumentaram o dominio do Estado sob o pretexto de
que ele seria o unico agente capaz de mobilizar recursos financeiros e humanos
para promover o rapido desenvolvimento econdmico e de remover as diferencas e

injusticas sociais existentes.



14

O intervencionismo estatal se deu de diversas formas: através da realizacdo de
pesados investimentos em infra-estrutura; do aumento dos gastos com beneficios
sociais; da concessao de incentivos para o aumento dos investimentos privados; e

da participacgéao direta do Estado no mercado como agente produtor.

Essa politica apresentou bons resultados durante as décadas de 40 a 60, quando se
verificou o crescimento constante dos paises desenvolvidos a elevadas taxas. No
entanto, este resultado foi obtido gracas a geracéo de elevados déficits fiscais. Nos
anos 70, junto com os choques do petréleo, as taxas de crescimento reduziram, bem
como as poupancgas publicas, gerando estagflacéo e elevadas taxas de inflagdo em

alguns paises. Os custos da estratégia desenvolvimentista estatal aumentaram.

No caso dos paises em desenvolvimento, a crise foi atribuida ao Estado
desenvolvimentista, que se caracterizava por uma enorme intervengao na economia.
A presenca do Estado no setor produtivo, através de empresas estatais ineficientes,
levaria a déficits fiscais. A saida do Estado do setor produtivo foi justificada por
diversos argumentos, dentre eles o de que os recursos disponiveis seriam utilizados
no aumento dos gastos com o atendimento das demandas sociais, ou seja,
exatamente o motivo que justificou a redugdo da participacdo do Estado na
economia dos paises capitalistas, demonstrando uma incoeréncia entre o0s

argumentos apresentados.

No final dos anos 70, a Inglaterra lidera a revolugéo liberal, rompendo com o Estado
paternalista e intervencionista, privilegiando a eficiéncia econémica como unico meio
de aumentar a riqueza nacional. Como os resultados iniciais foram positivos, outras

economias seguiram o modelo inglés.

O papel do Estado € entdo revisto e novas fungdes sdo assumidas. O Estado passa
a ser regulador e orientador para garantir a liberdade dos agentes econémicos e
para incentivar o crescimento. O Estado deve proporcionar um ambiente econémico

e politico que apo6ie mercados privados competitivos.

No ambito internacional observa-se, tanto nos paises centrais como nos periféricos,

uma tendéncia de redefinicao das relagdes entre o poder publico e a esfera privada.
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A transicao no caso brasileiro ocorreu no inicio dos anos 90. Com as transformagdes
ocorridas nos cenarios doméstico e internacional, a crise econémica, a queda no
desempenho das estatais e a reorientagdo no modelo de desenvolvimento
econdmico (PINHEIRO, 1999, p. 160), o governo Collor adotou politicas liberais,
cujos principais pontos, segundo Benjo (1999, p. 19), eram: “redu¢cdo da maquina
estatal; privatizacdo de companhias estatais e de concessionarias de servicos de
utilidade publica; e abertura dos mercados internacionais, visando a integracéo da

economia nacional ao comércio exterior”.

A mudanga no modelo de desenvolvimento reorienta o foco no processo de
acumulacao para o aumento da produtividade e eficiéncia. Ao mesmo tempo, inicia-
se um processo de abertura da economia, principalmente com a redugcdo de
barreiras as importagbes e de aliquotas do imposto de importacédo, e de

desregulamentacao da economia.

O marco inicial deste processo foi a criacdo do Programa Nacional de
Desestatizagao — PND, através da Lei 8.031/90, que trata da questdo da reforma do
Estado e da integragcdo com mercados internacionais. Dentre os objetivos da lei,
destacam-se a transferéncia para a iniciativa privada de setores indevidamente
explorados pelo setor publico, a redugdo da divida publica, a retomada de

investimentos e a modernizagéo do parque industrial nacional.

Neste novo cenario, nao haveria espago para empresas estatais ineficientes e com

custos de producao superiores aos que poderiam ser obtidos pela iniciativa privada.

Inicia-se, entdo, um processo de saida do Estado do setor produtivo através de
diversas privatizagdes. Empresas estatais de diversos setores de infra-estrutura, tais
como: eletricidade, telefonia, petroquimica, siderurgia, portos, ferrovias e
fertilizantes, sao privatizadas sob o pretexto de arrecadar fundos, que seriam
direcionados para a provisdo de servigos basicos, e de transferir a atividade
econdbmica para as maos de um setor que poderia gerir estas empresas com maior

eficiéncia.

Este processo intensificou-se a partir do Governo do Presidente Fernando Henrique
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Cardoso. Velasco Jr. (1997, p. 25) afirma que “... o periodo 1995/1996 pode ser
considerado como de inflexdo ..., no que se refere ao consenso formado na
sociedade brasileira sobre a necessidade de se alterar o padrao de desenvolvimento
centrado no Estado para um mais centrado no mercado”. O Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado aprovado pelo Presidente da Republica, em
novembro de 1995, explicita o novo papel do Estado, “deixando de ser o
responsavel direto pelo desenvolvimento econémico e social, pela via da producéo
de bens e servigos, para fortalecer-se na fungdo de promotor e regulador desse

desenvolvimento”.

Todo um aparato legal existente foi modificado para adaptar a uma nova realidade: a
provisdo de servigos de infra-estrutura por agentes privados. Os setores que
sofreram as alteragdes mais significativas foram os de energia elétrica, de
telecomunicagbes e de petroleo. Estes setores provocam um maior impacto na
economia em geral e também foram os mais polémicos e amplamente discutidos

pela sociedade.

Em 1995, inicia-se o processo de vendas de empresas estatais distribuidoras de
energia elétrica. Entre 1995 e 1998, foram privatizadas dezesseis companhias
distribuidoras e duas geradoras, num valor total de US$ 19 bilhées. No entanto,
somente em 1997 foi criada a agéncia reguladora para o setor, dois anos apds o
inicio das privatizacdes. De acordo com Pinheiro (1999, p. 174), “seguir em frente
com a venda das estatais acabou se mostrando a maneira de forcar uma definicao
da regulagdo. Esse seqienciamento perverso contribuiu para limitar a capacidade

de atuacao da agéncia reguladora”.

Um dos resultados do modelo adotado para a reestruturacéo do setor de eletricidade
foi a reducéo de investimentos no setor de geragdo. Como conseqiéncia, em 2001,
a estrutura existente foi incapaz de atender a demanda por energia elétrica,
causando o racionamento que ficou conhecido como “apagao” e provocando a

reducao da atividade em diversos setores da economia.

No setor de telecomunicagdes, o processo de abertura iniciou-se em 1996 com a

concessao da Banda B da telefonia celular. Em 1997, foi estabelecido um novo
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marco regulatorio com a aprovacgéo da Lei Geral das Telecomunicagdes e a criagéo

da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes — ANATEL.

Apdés a criagdo do aparato regulatério, foi realizado o desmembramento e
privatizacdo da Telebras. A coordenacdo entre regulacédo e privatizagdo nas
telecomunicacdes foi mais bem sucedida que no setor de eletricidade (PIRES e
PICCININI, 1999, p. 230).

Mas o modelo de concorréncia proposto para a telefonia brasileira apresentou sinais
de deficiéncias. Algumas empresas do setor vém apresentando problemas
financeiros e dificuldades de atingir as metas estabelecidas pela agéncia reguladora

nos contratos de concessao.

O processo de desregulamentacdo dos setores de infra-estrutura ainda nao foi
completado, mas pode-se perceber que alguns problemas ocorreram e que os

resultados estdo aquém do esperado.

Nesse contexto de transformacdes, esta dissertagdo tem como objetivo analisar o
sucesso ou insucesso do processo de desregulamentacdo dos setores de infra-
estrutura ocorrido no Brasil entre 1991 e 2001 e identificar as razées que levaram ao

resultado encontrado.

A primeira pergunta a ser respondida é se os resultados pretendidos com o processo
de desregulamentagdo dos setores foram ou nao alcangados? A hipdtese
apresentada é que o processo de reducao da participagdo do Estado na proviséo de
servicos de infra-estrutura, seja através de privatizagdes ou de redugdo do controle
sobre os mercados, através da desregulamentacdo, n&o levou aos resultados

desejados.

A segunda questao apresentada é a seguinte: por que os resultados desejados nao
foram alcancados? A hipdtese a ser comprovada € a de que o processo de abertura
dos setores de infra-estrutura ndo considerou adequadamente o ambiente
institucional existente no Brasil, que € diverso do que ha em outros paises, cujas

experiéncias serviram de modelo para o caso brasileiro.
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Para comprovar as hipoteses apresentadas foi realizado um estudo de caso. Neste
estudo é feita uma andlise da evolugdo da industria de petréleo, mais

especificamente do setor downstream, ao longo do periodo entre 1991 e 2001.

Optouse pela metodologia do estudo de caso, porque ela permite a “busca da maior
quantidade possivel de informagdes acerca do objeto de estudo” (ROESE, 1998, p.
199). Para o mesmo autor, a opg¢ao pelo estudo de caso pode ocorrer “no momento
em que nossas questdes atingem um tal grau de detalhamento, que apenas a
observacdo da realidade concreta em pleno funcionamento nos permite obter

respostas”.

Para comprovar as duas hipoteses apresentadas o mercado downstream da
industria do petréleo foi analisado utilizando-se os instrumentais das teorias da

Organizacéo Industrial (Ol) e da Nova Economia Institucional (NEI).

Viscusi, Vernon e Harrington (1997, p. 57) indicam que as diversas teorias
microecondmicas apresentadas nos livros baseiam-se nos modelos de competicédo
perfeita, monopolio e oligopdlio, que sdo modelos tedricos abstratos. A utilizagéo
desses modelos limita a analise dos mercados existentes que sao mais complexos

que os modelos abstratamente construidos.

Alem disso, os setores de infra-estrutura apresentam falhas de mercado
relacionadas com a natureza do bem, as condi¢gbes de producgéo e a existéncia de
externalidades. Conforme aponta Passanezi Filho (1998, P. 73) “tais imperfeicbes
impedem o alcance maximo do bem-estar social do livre funcionamento do mercado,
requerendo interferéncia exégena minimizadora de falhas”. Essa interferéncia seria

realizada pelo Estado.

Em um mercado de competicdo perfeita, as transacbes sdo mediadas apenas pelo
preco. No entanto, quando esse mecanismo falha ou & insuficiente para proporcionar
a alocagao eficiente de recursos e a boa performance da industria, torna-se

necessaria a intervencgao do Estado, que deve possuir um papel regulador.

De acordo com Pires e Piccinini (1999)
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no caso especifico da infra-estrutura, ... a relagéo custo-beneficio
privada tende a ser inferior a social, podendo gerar um volume de
investimentos inferior ao socialmente desejavel. Essa situagao
justificou, historicamente, a intervengdo governamental com o
objetivo de procurar aproximar do social o retorno privado,
garantindo, assim, uma oferta satisfatéria desses servicos.

A analise dos mercados, de suas falhas e a forma de corrigi-las estdo no ambito dos
estudos da Ol, o que é ressaltado por Scherer e Ross (apud FARINA, AZEVEDO e

SAES, 1997, P. 19) ao definir o escopo deste ramo da teoria econémica:

como os processos de mercado orientam as atividades dos
produtores no sentido de atender a demanda dos consumidores,
como esses processos falham, como se ajustam ou podem ser
ajustados, de sorte a alcangarem um desempenho, o mais proximo
possivel, de algum padrio ideal.

Ao discutir o objeto de analise da Ol, Farina, Azevedo e Saes (1997, p. 20) salientam
a influéncia que os estudos podem ter na formulagdo e implementagao das politicas
publicas e sugere que “torna-se quase natural recorrer a esse aparato conceitual

como base para tratar da desregulamentacéo de sistemas produtivos concretos”.

Uma metodologia da Ol amplamente utilizada para a analise econémica de
mercados é a apresentada pelo paradigma Estrutura-Conduta-Desempenho (E-C-D).

Uma representacado desse modelo é apresentada a seguir:
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CONDICOES BASICAS
Oferta Demanda
Matéria -prima Meétodo de compra <
Tecnologia Substitutos
R Sindicaliza¢do Elasticidade de pregos
" Ambiente Institucional Taxa de crescimento
Custo de transportes Sazonalidade
\
ESTRUTURA
N° de compradores e vendedores
Diferenciac@o de produtos 3
_| Barreiras a entrada ’
Integragdo vertical - -
Diversifica¢do “ | POLITICAS PUBLICAS
Subsidios
Regulagio
: Controle de precgos
CONDUTA Politica antitruste
Politica de precgos ' Tributacdo

Pesquisa e desenvolvimento
Estratégia promocional
Investimento em capacidade
Estratégias institucionais

A

DESEMPENHO

Eficiéncia alocativa

Eqiiidade sécio-econdmica
Desenvolvimento
Estabilidade Macroecon6mica
Pleno emprego

Figura 1 — O Paradigma Estrutura-Conduta-Desempenho’

De acordo com Scherer (1996, p. 3), o objetivo final da sociedade em relagéo as
suas industrias € um bom desempenho. De acordo com o paradigma EC-D, o
desempenho das industrias depende da conduta dos agentes que a compdem, a
conduta € uma consequUéncia da estrutura do mercado e esta € influenciada pelas

condigdes basicas existentes.

! Fonte: Adaptado de Scherer (1996, p. 2) e Greer (1993, p. 42)
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O diagrama apresenta a influéncia das politicas publicas sobre as condigbes
basicas, sobre a estrutura, sobre as condutas e sobre o desempenho dos agentes

que formam um determinado setor da economia.

Este instrumental sera utilizado para caracterizar o objeto deste estudo, o mercado
downstream da industria do petroleo, antes e apds a desregulamentacéo ocorrida no
setor entre 1991 e 2001.

Dentre as condicbes basicas apresentadas no diagrama estda o ambiente
institucional. Por esta razdo, também serdo utilizados os conceitos da NEI, mais
especificamente da Economia dos Custos de Transagcédo (ECT), que para alguns
autores é uma extensdo da prépria Ol. Farina, Azevedo e Saes (1997, p. 27)
salientam a posi¢do de Paul Joskow segundo a qual a NEI enriquece a Ol “com uma
especificagcdo mais completa e detalhada do ambiente institucional e das variaveis

transacionais”.

A NEI possui duas correntes denominadas de Ambiente Institucional e Instituicoes
de Governanga. A primeira corrente estuda a relagdo entre as instituicbes e a
performance econdmica. A segunda, aborda “as diferentes formas contratuais
enquanto estruturas de governanca destas transag¢des” (FARINA, AZEVEDO e
SAES, 1997, p. 67).

A segunda corrente estuda um nivel microanalitico. Analisa as estruturas de
governanga num dado quadro institucional. O contexto no qual este estudo esta
inserido, o quadro institucional sofreu mudancgas significativas ao longo do periodo
analisado. Por esta razdo, entende-se que a utilizacdo da corrente denominada

Ambiente Institucional € mais adequada para o objeto desta dissertacéo.

Os principais estudos desta corrente foram desenvolvidos por Douglass North. Para
North (1990, p. 3), as instituicbes sao as regras do jogo, que estabelecem as formas
pelas quais as interagdes entre individuos e organiza¢cdes ocorrem. Estas regras
podem ser formais ou informais. As informais sdo formadas pelas normas de
comportamentos, tradicdes, costumes, codigos de conduta e convengdes. Ja as

restricdes formais séo formadas por regras politicas e juridicas, regras econémicas e
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contratos.

As instituicbes tém um papel fundamental sobre a performance de uma economia.
North (1990, p. 3) defende que o modelo econdbmico deve considerar as
especificidades do ambiente institucional, que variam com o tempo e em diferentes

setores de uma economia.

Com base nos conceitos da NEI, sera verificada a segunda hipbtese apresentada,
ou seja, que o processo de desregulamentacdo dos setores de infra-estrutura no
Brasil e a criagdo de um novo marco regulatério n&do levaram em conta as

especificidades do ambiente institucional existente.

Para caracterizar o objeto do estudo e demonstrar a hipétese apresentada, o texto

esta estruturado em seis capitulos, além desta introdugéo.

O capitulo dois contém a definicdo do objeto de estudo, bem como uma descricao
histérico-estrutural do setor de petréleo e combustiveis, com destaque para a
situacao existente no Brasil desde a criagdo do monopdlio estatal na década de 50

até a sua flexibilizagdo na década de 90.

O capitulo trés contempla a caracterizagédo dos mercados de refino e de distribuigdo
de combustiveis antes da flexibilizagdo. Sao identificados e caracterizados os
principais agentes envolvidos; a divisdo do mercado de combustiveis entre as
empresas e as regras para atuagcdo no setor; politicas de precos e de subsidios
entéo praticadas pelo governo federal; e a tributagao federal e estadual sobre estas

mercadorias.

No capitulo quatro sdo analisados os principais objetivos da desregulamentagédo do
mercado de distribuicdo de combustiveis e da flexibilizagcdo do monopdlio. O projeto
de emenda constitucional que flexibilizou 0 monopdlio estatal sobre as atividades de
producao e refino de petroleo e as discussdes realizadas naquele momento séo
analisados, identificando-se as razdes alegadas para a flexibilizagdo do monopdlio e
0s principais objetivos a serem alcangados, relacionados com o setor downstream

da industria do petrdleo.
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No capitulo cinco é feita analise da evolugdo da desregulamentacédo do mercado
ocorrida ao longo da década; da regulamentacdo da flexibilizagdo do monopdlio
estatal do petroleo; das politicas publicas aplicadas apds a desregulamentacéo da
distribuicédo e flexibilizacdo do monopdlio, com destaque para a politica de precos,
subsidios e tributacdo; da criacdo da Agéncia Nacional do Petréleo (ANP), sua

estrutura, competéncia e principais acdes reguladoras desenvolvidas.

No capitulo seis é realizada uma analise institucional do processo de
desregulamentacdo do setor, utilizando-se os conceitos da Nova Economia
Institucional (NEI), principalmente os relativos ao nivel analitico denominado

Ambiente Institucional e da Economia dos Custos de Transacéo (ECT).

O capitulo sete apresenta as conclusées do trabalho, retomando a hipbétese original
e verificando tanto os resultados obtidos com a desregulamentagdo do setor, como
os fatores que levaram aos mesmos. E feita uma analise critica dos processos de
implementacéo da flexibilizacdo do monopdlio e da conducao efetuada até o final de
2001. Sao também apresentadas as perspectivas e os novos desafios que se
colocam para o setor downstream da industria do petréleo, apds a liberacao total de

precos ocorrida em 2002.



CAPITULO 2 - A Industria do Petroleo

Neste capitulo é feita a caracterizagdo da industria do petréleo, apresentando-se as
diversas etapas que a compdem, e descritos 0 surgimento e a evolugado da industria

do petroleo, tanto no Brasil como em outros paises.

2.1 — Caracterizagao da Industria do Petréleo

Para explicitar o objeto deste trabalho deve-se inicialmente caracterizar a industria

do petroleo. A figura 2 ilustra a divisao da industria do petréleo em upstream e

downstream:
Upstream Prospeccéo
A
Exploracao e
Producao
Transporte
Downstream Refino
H Petroquimica || Distribui¢ao
Postos de Grandes Transportador
) Revendedor
revenda consumidores .
Retalhista

Figura 2 — A Cadeia do Petroleo?

% Fonte: Adaptado de Martinez (apud Almeida, 2000, p. 43).




25

As atividade que compbdem a etapa inicial da cadeia e que sdao denominadas

upstream englobam as seguintes fases®:

prospeccao — corresponde a atividade de localizagdo de pogos de petréleo,
baseada na pesquisa geoldgica de bacias sedimentares. Nesta fase é analisada
o potencial de producdo de um determinado campo ou area, bem como é

analisada a viabilidade econémica de exploragdo comercial;

exploracao e producao — apds a constatacao da viabilidade técnica e econémica
de um determinado pogo ou campo, inicia-se essa atividade que corresponde a
retirada do petréleo ou gas natural do subsolo. Nessa etapa da industria do
petréleo ja é feita uma primeira industrializagdo no éleo bruto ou gas extraido

para prepara-lo para o transporte;

transporte — consiste na transferéncia do 6leo bruto extraido para as unidades
que irdo processa-lo e produzir os principais derivados. No caso do gas natural,
esta etapa consiste no transporte entre as regides produtoras e os centros
consumidores. O transporte pode ser feito de diversas maneiras, destacando-se

o transporte por via maritima e o transporte através de dutos.

A etapa downstream contempla o processamento do 6leo bruto até a venda aos

consumidores finais. As fases que compdem esta etapa sao as seguintes:

refino — nesta fase ocorre a separacéo e transformacao do petroleo nas diversas
fracbes, correspondendo cada uma a um determinado derivado. A principal
operacao do refino consiste na destilagdo do petréleo, em que produtos mais
leves ou mais volateis sdo separados dos mais pesados ou menos volateis. Na
refinaria, sdo produzidos os combustiveis (6leo diesel, éleo combustivel, GLP,
gasolina, querosene, outros) e outros derivados (parafinas, nafta petroquimica,

lubrificantes, gasoleo, asfalto, solventes, propeno, propano, coque, outros);

3 Alguns autores dividem a industria do petréleo em upstream, midstream e downstream. O segmento
midstream inclui as atividades de refino, transporte, e a importagdo e exportagao de petroleo, gas
natural e derivados.
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- petroquimica — nesta fase alguns derivados de petréleo (nafta, gasoéleo, 6leo
combustivel, outros) passam por novos processamentos fisicos e quimicos para
a producgao de petroquimicos basicos (eteno, propeno, benzeno, xilenos, tolueno,

outros);

- distribuicdo — esta fase engloba as atividades que ocorrem apdés a producéo dos
diversos derivados, tais como: transporte, armazenagem e comercializagdo, a
partir da refinaria até os grandes consumidores ou os agentes que compdem a

revenda;

- revenda — as atividades desta etapa sdo exercidas pelos postos de revenda e

pelos TRRs — Transportador Revendedor Retalhista . Estes agentes sao
responsaveis pela venda de parte dos derivados aos consumidores finais nos
casos em que a comercializacdo n&o € realizada diretamente pelas

distribuidoras.

No caso da linha de gas natural, o downstream da industria de petréleo é composto

pelas atividades de distribuicao e de geracao de energia elétrica.

Ressalva-se que o objeto deste trabalho compreende apenas a analise da etapa
downstream da industria de petroleo e mais especificamente as atividades
relacionadas com combustiveis (refino, distribuicdo e revenda). A atividade
petroquimica é analisada apenas na sua relagdo com o mercado de producéo de

combustiveis.

2.2 — Surgimento e Evolugao da Industria do Petréleo

O marco inicial da industria mundial do petréleo ocorreu em 1859 quando Coronel
Drake, um dos fundadores da empresa americana Seneca Oil Co., desenvolveu a
tecnologia de perfuragdo. Também foi a Seneca Oil que desenvolveu a separagao

do petréleo através do aquecimento para produzir os diversos produtos individuais.

* A atividade de TRR caracteriza-se pela aquisicao de produtos a granel e sua revenda a retalho, com
entrega no domicilio do consumidor, conforme estabelecido na Portaria ANP n° 201/99.
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Outro grande avanco da industria de petroleo verificou-se com a ntegragédo das
atividades de refino e distribuicdo efetuada por John Rockefeller através da sua
empresa, a Standard Oil. A verticalizagdo de todas as etapas da industria de
petréleo possibilitou que as atividades mais lucrativas a época (refino de petroleo e
distribuicdo de derivados) compensassem os riscos e 0s custos relacionados com as

atividades de prospeccao, exploracéo e producao do 6leo bruto.

Marinho Jr. (1989, p. 6) destaca a importancia da verticalizacao, pois:

a caracteristica apontada como integracao fundamenta-se na divisao
de riscos de todos os ramos do negdcio, de ponta a ponta, do poco
ao posto, de modo a se obter um risco médio que compense as
desigualdades verificadas no processo de desenvolvimento
econdmico do Petréleo e reduza proporcionalmente os enormes
investimentos da fase de pesquisa.

No inicio do século XX, a industria do petroleo foi afetada positivamente pela
expansdo da industria automobilistica. O aumento da demanda por derivados
provocou o desenvolvimento tecnologico e financeiro das empresas petroliferas.
Também colaborou para o crescimento da industria de petréleo, o desenvolvimento

da industria petroquimica.

Concomitante ao crescimento da industria de petrdleo, “... se cria uma dependéncia
econdmico-social do petréleo e de seus derivados, cujos reflexos s6 vao ser

percebidos no decorrer do século XX”, conforme aponta Menezello (2000, p. 24).

2.3 — Evolucgao da Industria do Petréleo no Brasil

No primeiro quartil do século XX, a industria brasileira de petrdleo era praticamente
inexistente. Na década de 30, durante o primeiro governo de Getulio Vargas, foram
estabelecidas as primeiras diretrizes para a industria petrolifera brasileira. De acordo
com Pires (2000, p. 43) dois fatores influenciaram as politicas adotadas: a
constatacado da importancia estratégica do petroleo em um cenario de guerra e o

forte nacionalismo que ressurgiu na América Latina.

Antes mesmo da descoberta de 6leo bruto no pais, o Estado ja havia implementado
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a regulamentacdo da industria de petréleo, através do Decreto-lei n° 395, de 29 de

abril de 1938, conforme a seguir:

Declara de utilidade publica e regula a importagdo, exportacao,
transporte, distribuicdo e comércio de petroleo bruto e seus
derivados, no territério nacional e bem assim a industria da refinagcéo
de petréleo importado ou produzido no pais e da outras providéncias.

A mesma norma também nacionalizou a atividade de refino de petréleo ao

determinar que apenas brasileiros poderiam ser sécios destas empresas.

Também em 1938 foi criado o Conselho Nacional do Petréleo (CNP) para

estabelecer e aplicar as politicas relacionadas ao setor.

Um dos grandes marcos desta industria foi a descoberta de petréleo em 1939, em
Lobato, no Estado da Bahia. A partir desta descoberta iniciou-se uma intensa

atividade de exploracéo e produgao de petrdleo no Recdncavo Baiano.

Apds a eleicao de Eurico Gaspar Dutra para a presidéncia da republica, foi
promulgada a constituigdo de 1946, que abriu novamente a exploragdo de petréleo a
estrangeiros, inserindo inclusive obstaculos a monopolizagdo de determinada
industria ou atividade por parte da Unido. Na opinido de Menezello (2000, p. 34)
“estava criada uma moldura institucional que daria fundamento juridico-constitucional

para os movimentos nacionalistas que se seguiram”.

Com a volta de Getulio Vargas ao poder, o carater estratégico da industria do
petréleo e a necessidade de participacéo direta do Estado nas atividades produtivas
para incrementar o desenvolvimento econdmico ganham forga. Ap6s a campanha
conhecida através do slogan “O Petroleo € Nosso”, foi aprovada a Lei n° 2.004, de
03 de outubro de 1953, que definia como monopodlio da Unido as atividades de
pesquisa e a lavra de petréleo, a refinagdo de petrdleo, o transporte maritimo de
petréleo e seus derivados, bem como através de dutos. Esta mesma lei criou a
empresa Petroleo Brasileiro S/A — Petrobras que ficou responsavel por exercer o

monopolio estatal, em conjunto com o CNP.
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Observa-se que todas as atividades relacionadas ao setor downstream da industria
do petroleo, exceto a distribuicdo e a petroquimica, foram alcangcadas pelo
monopolio estatal. Esta situagdo se manteve até 1997, quando foi regulamentada a
flexibilizagdo do monopodlio do petréleo. As atividades que n&o foram alcancadas
pelo monopdlio da Unido continuaram sendo controladas pelo Estado através do
CNP.
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CAPITULO 3 - O Setor Downstream antes da Flexibilizagdo do Monopdlio e

Desregulamentacao

Conforme apresentado na introducao, a analise do setor downstream da industria do
petréleo, tanto antes como depois da flexibilizacdo, € realizada utilizando-se o
paradigma estrutura-conduta-desempenho. Salienta-se que € analisado o periodo

compreendido entre os anos de 1991 e 2001.

Este capitulo esta dividido em cinco partes. Na primeira parte € feita uma analise de
diversos aspectos contidos no paradigma E-C-D em relac&o ao refino de petroleo. A
mesma andlise & feita na segunda parte para o mercado de distribuicdo de
combustiveis. Nas Uultimas trés partes sdo destacadas politicas publicas que
influenciaram fortemente a estrutura, a conduta e o desempenho do mercado nesse

periodo: os subsidios, a politica de pregos e a tributagao.

3.1 — A Industria de Refino

Por forga do ordenamento juridico existente desde 1953, a refinacéo de petroleo era
uma das atividades alcancadas pelo monopdlio da Unido. O refino passou a ser uma
atividade exclusiva da Petrobras, conservando as autorizagbes das refinarias
privadas existentes na época da lei, ou seja, as refinarias da Ipiranga e a de
Manguinhos. No entanto, a Lei n® 2.004/53 impediu a concessao de autorizacido para

ampliagdo dessas duas unidades produtoras.

Toda a capacidade de refino adicional que surgiu entre as décadas de 50 a 90 foi
totalmente atendida por refinarias da Petrobras. No inicio da década de 90, a
Petrobras era responsavel por mais de 98% da producgao brasileira de derivados de

petroleo®, distribuida em onze refinarias.

Um ponto a ser discutido sobre a estrutura do mercado brasileiro de refino é se ele
comportaria a presenca de outras firmas ou se realmente a producéo estatal era a

melhor opgéo.

® Os dados foram estimados com base nos relatérios anuais da ANP — Agéncia Nacional de Petréleo.
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A producdo estatal se justifica em casos de monopdlio natural. Segundo Farina,
Azevedo e Saes (1997, p. 119), “as forcas de mercados devem ser substituidas pela
regulamentacdo econbmica ou pela operagdo de empresas estatais”. Seria o
mercado de refino brasileiro um caso de monopdlio natural? Seria entdo a opg¢ao

pela producéo estatal correta?

Viscusi, Vernon e Harrington (1997, p. 351) entendem que uma industria € um
monopolio natural se o custo de producdo de um determinado bem ou servigo é
minimizado quando existe no mercado uma unica firma. Neste caso, o custo médio

declina com o0 aumento da demanda, conforme apresentado na figura a seguir:

Figura 3 — Curva de Custo no Monopdlio Natural®

A industria de refino ndo se encaixa perfeitamente neste modelo. Observa-se que o
custo médio de producado tende a se estabilizar quando a capacidade maxima de
uma refinaria é atingida. A medida que o mercado aumenta a demanda por
derivados de petrdleo torna-se necessaria a constru¢do de novas refinarias e,
embora ocorra uma pequena elevagdo dos custos devido a capacidade ociosa da
industria pela inser¢cdo de uma nova unidade produtora, o custo médio de producéo
tende a se estabilizar, conforme demonstra a figura a seguir:

% Fonte: Adaptado de Viscusi, Vernon e Harrington (1997, p. 352).
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Q* Q
Figura 4 — Curva de Custo no Monopélio Natural Temporario”

Trata-se do que Viscusi, Vernon e Harrington (1997, p. 352) denominaram de
monopdlio natural temporario. Observa-se que o custo médio de producéo declina

com o aumento da demanda até o ponto Q* e posteriormente é constante.

Como visto anteriormente, a industria brasileira de petr6leo ao longo da década de
90 era formada por treze refinarias, onze pertencentes a Petrobras e duas que
estavam sob o controle da iniciativa privada. Provavelmente, em algum momento, o
ponto de demanda a partir do qual o custo de produgéo é constante foi atingido, ndo

justificando a adogéo da producao estatal, sob o argumento do monopdlio natural.

Scherer (1996, p. 114) fez uma analise da influéncia da economia de escala sobre a
estrutura do mercado americano de refinagdo de petréleo. Explica sucintamente que
o processo de refino é realizado no interior de vasos e tanques de formatos
cilindricos ou esféricos. A capacidade de refino de petrdleo é dada pelo volume
desses equipamentos, enquanto o custo de construgéo esta relacionado com a area
da superficie, ou seja, com a quantidade de material utilizado na sua fabricagéo. Isto
leva & “regra dois tercos”®, em que o custo de construcéo é diretamente proporcional
a capacidade de producao elevada a poténcia de dois tergos:

Custo de construcéo = k (capacidade de producéo)??,

onde k varia de acordo com a tecnologia utilizada.

" Fonte: Adaptado de Viscusi, Vernon e Harrington (1997, p. 353)
8 Explica-se esta regra pelo fato da area da superficie de uma esfera ser diretamente proporcional ao
quadrado do raio, enquanto o volume varia proporcionalmente ao cubo do raio.
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Esta regra implica em uma significativa economia de escala a medida que a
capacidade de uma refinaria é elevada, nas existem fatores relacionados com a
fabricacdo e a metalurgia que restringem a capacidade maxima. E claro que ao
longo do tempo também ocorreu uma evolucdo das tecnologias e materiais de
fabricagdo, mas, segundo Scherer (1996, p. 114), a escala eficiente de uma refinaria,
cujos custos de producao alcangam o valor minimo, € de cerca de 200.000 barris por
dia. Com o aumento da escala os custos de construgdo e os custos diretos de

producdo s&o minimizados.

Uma pergunta feita por Scherer (1996, p. 116) € se a economia de escala induziria
ou ndo a uma concentragao da industria na méao de poucos produtores? A resposta
esta no tamanho do mercado que esta sendo analisado. No caso dos Estados
Unidos, onde o mercado em 1990 era de 13.600.000 barris/dia haveria a
necessidade de no minimo 68 refinarias, o que, segundo Scherer (1996, p. 116), se
aproximaria de um modelo de competicdo atomizada. Em na¢des cujo mercado é
pequeno, tal como a Suécia, onde o consumo de derivado em 1990 era de 280.000
barris/dia, haveria um trade-off entre a economia de escala e uma estrutura de

mercado competitiva.

No Brasil, no inicio dos anos 90, a capacidade de refino de petréleo girava em torno
de 1.200.000 barris/dias, ou seja, seriam necessarias no minimo seis refinarias com
a capacidade minima eficiente sugerida por Scherer (1996, p. 114). Tomando como
referéncia apenas o referencial da Ol, poderia no Brasil ter sido incentivada a

participacédo de outras empresas neste setor.

No entanto, com certeza haveria poucas firmas com grande parcela do mercado e
provavelmente haveria a formacado de uma estrutura de oligopdlio. Varian (1999, p.
493) entende que ha a ocorréncia de oligopdlio quando “ha um grande numero de
concorrentes no mercado, mas nao tanto a ponto de considerarmos nula a influéncia

de cada um deles sobre o precgo”.

Estas anadlises, se é que foram realizadas ou consideradas em algum momento, nao
influenciaram na abertura do mercado de refino a industria privada, visto que fatores

politicos e nacionalistas, bem como a justificativa de que apenas o Estado teria
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condicdes de bancar os pesados investimentos em infra-estrutura, foram
preponderantes para conservar a industria de refino sob a influéncia direta e

exclusiva do Estado até o advento da Emenda Constitucional n° 09/95.

Observa-se que uma condi¢cdo basica, o ordenamento juridico que instituiu o
monopolio do petréleo, influenciou significativamente a estrutura do mercado de

refino de petréleo, conforme indicado pelo paradigma E-C-D.

As politicas publicas determinavam os precos que deveriam ser praticados e o
Estado controlava, através do CNP, os investimentos e ampliagées que deveriam ser
efetuados. Observa-se que as politicas publicas fixavam parametros determinantes
da estrutura do mercado e da conduta dos agentes. As barreiras a entrada de novos
agentes eram total, determinada por uma imposicéo legal. Uma politica de precos
por parte dos agentes era impossivel, visto que todos os pregos ao longo da cadeia

produtiva até o consumidor final eram tabelados.

Com todo este modelo concebido, de uma produgdo quase que exclusivamente
estatal, ndo havia um foco no desempenho da industria, mas apenas uma
preocupacado com o abastecimento do mercado nacional de derivados e com fatores
de ordem macroeconémica, principalmente relacionados com a balangca de

pagamentos e com os indices de inflagao.’

Como nao havia concorréncia e o0 mercado se caracterizava pelo monopdlio estatal,
nao houve a necessidade de aplicagédo de politicas antitruste. Segundo definicdo de
Scherer apresentada por Farina, Azevedo e Saes (1997, p. 120), entende-se politica
antitruste como “a intervengcdo governamental sobre os negécios privados, visando
harmonizar os interesses publicos, com a busca, legitima, de maximizagdo de
resultados das empresas, na presenca do poder de monopdlio”. Como n&o existiam

0s “negdcios privados” ndo havia porque se falar em politicas antitruste.®

Apbs o primeiro choque do petréleo, ocorrido em 1973, houve no Brasil uma campanha e uma série
de atos normativos com o objetivo de diminuir o consumo de derivados e reduzir o déficit da balancga
comercial.

10 Segundo Farina, Azevedo e Saes (1997, p. 120), “as leis antitruste enfrentam as conseqiiéncias do
poder de monopdlio de duas maneiras: a) aproximando a estrutura de mercado as caracteristicas
competitivas, de forma a aumentar a probabilidade de emergéncia de condutas e desempenhos
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3.2 - O Mercado de Distribuigcdo de Combustiveis

Ao contrario do refino, a atividade de distribuicdo ndo foi incluida no monopdlio do
petroleo. A Lei n° 2.004/53 excluiu a distribuicdo do monopdlio, mas determinou que
as atividades concernentes a este setor estariam sob a superintendéncia do

Conselho Nacional do Petroleo.

Almeida (2000, p. 52) aponta a Resolugédo 4/59 do CNP como o modelo regulatério

vigente até 1990 e destaca os seus principais pontos:

- aatividade de distribuigéo era submetida a prévia autorizagdo do CNP;

- a criagdo de uma nova distribuidora foi dificultada através de um procedimento
extremamente burocratizado e da necessidade de elevado capital;

- definicdo de sistema de cotas para retirada de produtos das refinarias;

- controle sobre a distribuicdo geografica da atuagéo das distribuidoras;

- imposicéo de estrutura de preco que fixava a remuneracgéo para cobrir 0s custos
da atividade e o retorno do investimento;

- imposicao de abastecimento a regides mais distantes e menos rentaveis.

Constata-se um controle extremo sobre o mercado. Conforme Almeida (2000, p. 58),
este controle era justificado pelos objetivos que o Estado tinha de atingir com o setor
de distribuicdo, pois “a prioridade ndo era instaurar um ambiente competitivo ou
obter reducdes de custos das empresas. O imperativo era implantar uma malha de
distribuicdo de combustiveis com amplitude nacional”. Almeida (2000, p. 58) afirma

que o objetivo foi alcangado com o modelo regulatério utilizado.

De fato uma grande estrutura de distribuicdo foi montada, mas em contrapartida o
mercado estava concentrado nas maos de apenas cinco agentes (Petrobras
Distribuidora, Esso, Shell, Texaco e Ipiranga), a maior parte deles de capital

estrangeiro, e sem qualquer estimulo a livre competicéo.

Além das restricdes impostas a competicao interna, o mercado brasileiro também

desejados, mais ou menos automaticamente; b) inibindo ou proibindo certos tipos indesejaveis de
conduta das firmas”.
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ndo estava exposto a concorréncia externa. A Petrobras era o unico agente
autorizado a efetuar exportacdo ou importacédo de derivados de petréleo. Também
era o unico agente que possuia infra-estrutura necessaria para esses fins, tais como

terminais, tanques e dutos utilizados na logistica do setor.

Esta politica se enquadra na seguinte analise feita por Farina, Azevedo e Saes
(1997, p. 123):

Tradicionalmente, as politicas industriais estiveram associadas a
eliminagdo da concorréncia internacional, em mercados previamente
selecionados, com o intuito de permitir e estimular o desenvolvimento
da produgédo doméstica. O argumento da industria infante compunha
a base normativa das politicas industriais que se desenvolveram no
bojo das teorias de desenvolvimento econdémico.

Os principais instrumentos utilizados pelo governo federal para o controle do setor
de distribuicdo foram a politica de precos, a fixagdo de cotas para a compra de
derivados de petréleo junto a Petrobras e o estabelecimento de barreiras a entrada

de novos agentes no setor.

Outra caracteristica marcante do mercado de combustiveis era a existéncia de
diversas regras restritivas a entrada de novos agentes. Até o inicio da década de 90
as barreiras a entrada consistiam em exigéncia de atuacdo em diversas regioes;
indicacdo nas autorizagbes de funcionamento dos ativos que seriam utilizados ra
comercializagdo, bem como a prova da disponibilidade de recursos financeiros para
tal; proibicdo de atuagdo apenas nos grandes centros e obrigatoriedade de
atendimento nas pequenas e distantes localidades; obrigatoriedade de operar com

mais de um produto.

Pelo sistema de cotas as empresas tinham o seu market-share determinado no inicio
do ano através da cota que cada uma teria junto a Petrobras. Segundo Almeida
(2000, p. 55), esta pratica limitava a concorréncia, pois “ndao fazia sentido uma
empresa desencadear uma politica agressiva de conquista de clientes, se ela ndo
poderia dispor do combustivel necessario para atender aos clientes adicionais. Em
segundo lugar, o sistema de cotas mitigava os riscos da atividade, pois garantia uma

reserva de mercado equivalente a magnitude das cotas”.
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Segundo Almeida (2000, p. 53), se superadas todas as barreiras impostas, “os
pedidos eram negados com base no simples argumento de que n&o eram

convenientes para o abastecimento nacional de derivados”.

Ao contrario do que existia em outros paises, no Brasil ndo havia uma integracéo
vertical da industria do petréleo. Excetuando-se o caso da Petrobras Distribuidora,
que pertence a Petrobras, as outras distribuidoras ndo tinham a atividade integrada
com o upstream e o refino de petrdleo’’. Almeida (2000, p. 43) destaca a
importancia da integracao, que permite a redug¢ao dos custos de produgao, aumento
na lucratividade e menor risco, pois uma atividade mais lucrativa pode compensar

possiveis prejuizos que venham a ocorrer em outras etapas da industria.

Como resultado de toda a politica aplicada sobre o mercado de distribuicao entre as
décadas de 50 e 80; em 1990, as pequenas distribuidoras detinham apenas 2% do
mercado brasileiro de gasolina e 6leo diesel'>. Apenas cinco empresas eram
responsaveis pela venda de 98% dos derivados consumidos no Brasil.

A tabela 1 indica a participagéo das principais distribuidoras em 1988:

Tabela 1 — Participag&o das Distribuidoras no Mercado de Combustiveis — 1988

Distribuidora Participacéo (%)
Petrobras Distribuidora 25
Ipiranga 24
Shell 22
Esso 17
Texaco 10
Outras 2

Fonte: Adaptada da apresentacdo de Paulo Valois Pires no Seminario “Distribuicdo e

Comercializagéo de Derivados de Petréleo”

"o grupo Ipiranga possui uma refinaria, mas a capacidade de producao instalada era e é insuficiente
para atender até mesmo a demanda das distribuidoras do grupo.

"2 Fonte: Sindicom — Sindicato Nacional das Empresas Distribuidoras de Combustiveis e
Lubrificantes.
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3.3 — Politica de Pregos

Voltando ao paradigma E-C-D apresentado na figura 1, observa-se que a utilizagao
do controle de precos como politica publica € uma forma de intervencdo que

influencia na estrutura do mercado e na conduta dos agentes.

A politica de pregos aplicada para os produtos resultantes do refino foi alterada
diversas vezes desde a criagdo do monopdlio do petréleo. No inicio dos anos 90, o
preco de realizacdo™ na refinaria era determinado através de normas do Governo
Federal e remunerava os produtores de forma a cobrir os custos de uma refinaria
padrdo e permitir uma determinada margem de lucro. Os prec¢os de realizacdo eram
corrigidos com base na variacdo cambial e da cotagcdo do petréleo importado do

exterior.

Conforme salientado por Almeida (2000, p. 54), a politica de precos aplicada ao
setor de distribuicdo baseava-se na metodologia do cost plus, que permitia a
aplicagdo de um mark-up sobre os custos incorridos pelas distribuidoras e pelos
revendedores varejistas. Ressalva-se que os principais custos para este setor s&o a
aquisicao dos derivados e o transporte.

Conforme visto anteriormente, praticamente havia um unico fornecedor, a Petrobras,
com precgos de venda fixados pelo CNP, ou seja, o principal custo era igual para
todas as distribuidoras. Com relagdo aos custos de transportes foi implantada uma
politica de equalizagéo de fretes, de forma a evitar que as localidades mais distantes
dos centros produtores tivessem os precos mais altos e que houvesse desestimulo

por parte das distribuidoras em abastecé-las.

N&o havia, portanto, um estimulo a busca da eficiéncia, visto que a metodologia de
determinacado de pregos compensava as ineficiéncias existentes e ainda permitia a

pratica de fraudes .

o) preco de realizagcéo é o valor liquido recebido pelo produtor de derivados, excluindo impostos e
subsidios existentes.

14 ~ PT . ~ .
A questdo dos subsidios e das fraudes a eles relacionadas sao analisados detalhadamente na
segéo 3.4.
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3.4 — Subsidios

A existéncia de subsidios no setor de petréleo e combustiveis sempre foi intensa. A
Lei P 4.452, de 05 de novembro de 1964, que dispbe sobre o entdo existente
Imposto Unico sobre Combustiveis e Lubrificantes, também tratou da inclusdo de

subsidios nos precos dos diversos derivados.

Pode-se destacar os subsidios para o ressarcimento de gastos com frete de
cabotagem, transferéncias de produtos por qualquer meio, inclusive por dutos, os
subsidios para estocagem e comercializagdo de alcool carburante e para diferencas

cambiais relativas ao petréleo importado.

Observa-se que todos os subsidios citados eram direcionados para o proprio setor
de petroleo e derivados. Além destes, a lei previa o acréscimo de parcelas aos
precos dos derivados para serem aplicados em outros setores. Estavam previstos
subsidios para o Plano Aeroviario Nacional, ao Programa de Mobilizacdo Energética,
a pesquisa de 6leo de xisto, a Eletrobras, a Nuclebras, ao setor de pesquisa mineral

e a construcao e pavimentagao de rodagens.

O agente responsavel por efetuar a arrecadagao dos subsidios e a distribuicdo para

os diversos setores, empresas ou agentes era a Petrobras.

Em decorréncia da politica de controle de pregcos de derivados existentes, por vezes
o valor arrecadado pela Petrobras nao era suficiente para cobrir as transferéncias de
subsidios. O Tesouro Nacional ndo pagava a diferenca e a empresa arcava com
este 6nus. Disto resultou a formacado de um crédito da Petrobras junto ao Tesouro

Nacional, crédito que passou a ser chamado de “conta petréleo” e “conta alcool”.

Os principais objetivos dos subsidios eram a garartia de fornecimento de derivados
em todo o territério nacional sem que houvesse grandes variacbes no prego ao
consumidor final em diferentes regides do pais, a protegdo das refinarias contra
variagbes cambiais e o desenvolvimento do programa para a utilizagdo do alcool

carburante como combustivel para veiculos.
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O Governo Federal definia, através do CNP e posteriormente do Departamento
Nacional de Combustiveis (DNC), toda a logistica de distribuicdo de combustiveis.
Para isso definia a localizagdo das bases de distribuicdo de combustiveis. Para
garantir o abastecimento das regides mais distantes dessas bases, pagava-se

subsidios para o ressarcimento de despesas com frete.

Devido a esta sistematica, por vezes a distribuidora era impedida de fornecer
diretamente ao cliente a partir de uma base primaria'®, tendo que primeiramente
efetuar a transferéncia para uma base secundaria, receber o subsidio para

ressarcimento de despesas com transporte e somente depois enviar para o cliente.

Segundo Vieira Filho (1995, p. 117), foram criadas “distor¢des no consumo e uma
enorme burocratizagdo, com perdas para as distribuidoras, custo para o governo e

fraudes”.

Destaca-se também o subsidio ao produtor de alcool combustivel'®. O distribuidor de
combustiveis pagava aos produtores de alcool um valor superior ao pregco que era
praticado na comercializagdo do alcool hidratado para os postos de revenda. A
diferencga era ressarcida pelo Governo Federal, através da Petrobras, e servia para

cobrir os custos e remunerar os produtores de alcool.

A principal finalidade do subsidio para o alcool carburante era manter o preco do
produto para o consumidor final em no maximo igual a 65% do prego da gasolina

praticado nos postos de revenda.

Mais uma vez a Petrobras era penalizada por ter que pagar aos distribuidores a
diferenca referente ao subsidio para os produtores de alcool e nao receber do

governo federal o ressarcimento do que era devido. Estima-se que o valor do

15 . ;. ~ . . . . . o
As bases primarias sdo aquelas localizadas ao lado das refinarias ou terminais maritimos e as
bases secundarias que estdo localizadas no interior.

"% 0 alcool pode ser usado na forma hidratada (com agua) para aplicagao direta como combustivel de
veiculo ou na forma anidra (sem agua) para misturar com gasolina “A”, produzindo gasolina “C”. O
percentual de alcool anidro na gasolina “C” variou nos ultimos anos de 20% a 26%, e é definido em
fungdo dos estoques e da producéo de alcool. A gasolina “A” é produzida nas refinarias e a gasolina
“C” é vendida aos consumidores nos postos de revenda.
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subsidio ao alcool era de cerca de R$ 1,5 bilhdes/ano .

Havia ainda os “subsidios cruzados”, sistematica através da qual um determinado
derivado tinha o preco elevado para compensar a redugdo do pregco de outros. A
figura 5 demonstra os resultados dessa politica sobre os precos dos combustiveis
praticados na refinaria, comparando-os com o custo CIF'® na importacdo dos

derivados do exterior:

40 Gasalina
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Realizacéo
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Figura 5 — Precos Relativos de Combustiveis Brasil vs Internacional -
Outubro/1995™

Observa-se que os pregcos de nafta e GLP eram menores que os praticados no
mercado internacional, mas a diferengca era compensada pelos pregos mais
elevados praticados na gasolina e no 6leo combustivel. Isto significa que os
consumidores de gasolina e de 6leo combustivel arcavam com os custos relativos
aos subsidios para o GLP e para a nafta petroquimica. No caso do GLP, explica-se
por ser um produto consumido pela populagcéo de baixa renda. A justificativa para a
existéncia do subsidio a nafta era o estimulo ao desenvolvimento da industria

petroquimica nacional.

' valor estimado para 1995, conforme Vieira Filho (1996, p. 144).

18 . . . . . . .y ~
Termo que indica o custo da mercadoria no porto de destino da mercadoria, ou seja, ja estdo
inclusas as parcelas referentes a frete e seguro.

1% Fonte: Adaptado da apresentacdo de Sr. Jodo Pedro Gouvéa Vieira Filho, no seminario “A nova
Regulamentagéo da Industria do Petréleo no Brasil” — 1996, p. 116.
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Em funcéo de todos estes subsidios, em margo de 1996, estimava-se que o débito
do Tesouro Nacional com a Petrobras era de cerca de R$ 5,6 bilhéeszo,

considerando-se a conta petréleo e a conta alcool.

3.5 — Tributagao

Em decorréncia da importancia do setor de petrdleo e seus derivados na economia
nacional e mundial, ele constitui-se na mais importante fonte de arrecadacao de
tributos, principalmente no ambito dos Estados e da Unido, merecendo, por isso,

especial atengao dos legisladores tributarios.

Até a Constituicdo Federal de 1988, o principal tributo incidente sobre petréleo e
seus derivados era o Imposto Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis Liquidos e
Gasosos. Apds a reforma constitucional, os tributos incidentes sobre este setor
passaram a ser o Imposto de Importacdo (ll), o Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e sobre Prestacdo de Servigos de Transportes Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS), a contribuicdo para o Programa de
Integracéo Social (PIS) e a Contribuicdo Social para o Financiamento da Seguridade
Social (COFINS).

A competéncia tributaria sobre as operagcées com combustiveis que era exclusiva da

Unido passou a ser também competéncia dos Estados e do Distrito Federal.

O Imposto de Importagdo € um imposto de competéncia da Unido e incide sobre os
precos CIF dos produtos importados. Até julho de 1998, a aliquota era de 11%. As
importagcdes de petrdleo e derivados provenientes de paises do Mercosul e de gas

natural, independente da sua origem, possuem aliquota igual a zero.

O ICMS é um imposto de competéncia estadual. Incide sobre as operacgbes de

circulacéo de mercadorias, dentre elas petréleo e seus derivados.

% Conforme estimativa efetuada por Sr. Marcelo Castilho da Silva, entdo Superintendente-Geral do
Departamento Comercial da Petrobras, no seminario “A Nova Regulamentagéo da Industria de
Petréleo no Brasil”, promovido pelo IBP e FGV em 1996.
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A cada mercadoria pode ser aplicada uma aliquota diferente para o ICMS, em
funcdo do principio da seletividade?' contido no texto da Constituicdo Federal de
1988. Por ser um imposto de competéncia estadual, a carga tributaria pode variar
entre os Estados. Em todos os Estados, excetuando-se o Ceara, a aliquota aplicavel
a gasolina é superior a aplicavel ao 6leo diesel, indicando que os legisladores
estaduais entenderam ser o segundo combustivel mais essencial que o primeiro. O
carater de essencialidade do 6leo diesel esta no fato de que ele é utilizado nos
principais meios de transportes existentes no Brasil, enquanto a gasolina tem
utilizacdo em carros de passeio. Em geral, a aliquota & aplicada sobre o prego da

mercadoria.

Outro principio constitucional referente ao ICMS é o que determina que sdo imunes
as operacoes interestaduais com petroleo e os combustiveis liquidos e gasosos dele
derivados, ou seja, ndo ha incidéncia do imposto sobre estas operagdes. Este
dispositivo causou distor¢bes no mercado, pois o combustivel comprado em Estados
vizinhos possuia uma carga tributaria menor e, conseqientemente, o preco era

reduzido.

Para evitar estas distorgbes, os Estados utilizaram o mecanismo da substituigdo
tributaria, no qual um determinado contribuinte é indicado como responsavel pela
cobrancga do imposto devido nas operagdes subseqientes. O legislador estabelece

uma margem de lucro presumida para todas as fases posteriores da cadeia.

Ao estender esta técnica tributaria para as operacgdes interestaduais, todas as
operacgdes tiveram suas cargas tributarias igualadas, evitando a concorréncia desleal

entre fornecedores de combustiveis situados em Estados diferentes.

Esta sistematica de tributagdo concentrou a arrecadacéo do ICMS nas distribuidoras
de combustiveis, facilitando a arrecadacéo e a fiscalizagdo, uma vez que o numero

de distribuidoras € menor que o numero de postos revendedores.

20 art. 155, §2°, Ill, da CF determina que o ICMS “podera ser seletivo, em fung¢éo da essencialidade
das mercadorias e dos servigos”.



44

As contribui¢cdes sociais PIS e COFINS incidem sobre a receita bruta da pessoa
juridica. Antes do processo de desregulamentagcdo do setor de combustiveis, cada
agente era responsavel pelo pagamento do imposto devido. Posteriormente a

técnica da substituicao tributaria também foi aplicada para estes tributos.

Até antes da desregulamentagdo do setor de distribuicdo de combustiveis, a
tributacdo nado era um fator que provocasse distor¢cdes significativas para a
concorréncia entre os agentes do setor. Conforme apresentado na tabela 1, apenas
cinco empresas detinham 98% do mercado de distribuigdo de combustiveis e estas
empresas tinham a participagdo no mercado determinada basicamente pelas cotas a
que tinham direito de retirar das unidades produtoras, ndo havendo necessidade de
se recorrer a sonegacgao fiscal, para através da reducdo de pregos aumentar a
participagcdo no mercado. Além disso, este tipo de conduta n&o fazia parte da politica

das empresas que dominavam o mercado.
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CAPITULO 4 - A Flexibilizagdo do Monopélio e Desregulamentagio

Este capitulo esta dividido em trés partes. Na primeira, sdo analisados os motivos
que levaram a decisdo de promover a abertura do mercado brasileiro de
combustiveis e a flexibilizar o monopdlio estatal do petréleo. Sdo também analisados
0s modelos propostos para o processo de abertura do setor downstream da industria
do petroleo. A segunda parte apresenta o modelo que foi adotado para a abertura do
setor. A terceira expbe os principais objetivos a serem alcangcados com as

modifica¢des introduzidas ao longo da década de 90.

4.1 - Motivos para a Flexibilizagdo do Monopdlio e Desregulamentagao

Todas as modificagbes introduzidas no setor downstream da industria do petréleo
sdo consequéncia da redefinicio do papel do Estado no desenvolvimento
econdmico e social. Nos ultimos 50 anos, houve uma expansdo do Estado,
assumindo diversos papéis e ampliando os ja existentes, mas esta tendéncia sofreu

uma inversao durante as décadas de 80 e 90.

De acordo com relatério do Banco Mundial (1997, p. 23), em paises desenvolvidos,
dentre eles o Brasil, havia uma forte crenga de que apenas o Estado “mobilizaria
recursos financeiros e humanos e os encaminharia para o crescimento rapido e a
erradicacdo das injusticas sociais..., adotando a industrializacdo através da

substituicdo de importagcdes sob o dominio do Estado”.

Segundo o Banco Mundial, pode-se destacar trés motivos principais para a saida do
Estado da economia em paises da América Latina: a necessidade de diminuicdo dos
gastos publicos, com conseqiente perda do poder de investimento do Estado; um
entusiasmo crescente por parte das elites pelas solugbes de mercado, o que
possibilitou a criagcdo de condi¢cdes politicas favoraveis; e um desencantamento

progressivo com a interveng¢éo do Estado.

Na flexibilizagdo do seguimento de refino estas razbes também estiveram presentes.
Apés a estabilizagdo da economia, apés o advento do Plano Real, previa-se que

ocorreria um crescimento da economia da ordem de 5% a.a., necessitando o
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aumento da capacidade de refino de 1,5 milhdo de barris por dia para 2,3 milhdes de
barris por dia até 2005%. Isto significaria a necessidade de construcdo de novas

refinarias para suprir a demanda interna por derivados de petroleo.

No entanto, o Estado sofria um processo de diminuicdo dos gastos, restringindo a
sua capacidade de investimento. Esta falta de recursos foi fundamental para
incentivar a flexibilizagdo do monopdlio, ndo sé no refino, como na exploragcéo e
producao de petréleo. Havia a necessidade de participagdo do setor privado para

garantir os investimentos necessarios.

Este problema da falta de recursos foi agravado na Petrobras em funcéo do fato de
que a empresa sempre foi utilizada como instrumento de politica macroeconémica,
principalmente no que se refere ao controle de pregcos de combustiveis, sobretudo
para evitar impactos inflacionarios. Outra utilizagdo indevida da empresa foi o
financiamento de subsidios para o alcool, transporte de derivados e para alguns

derivados, principalmente GLP, nafta e querosene de aviacéao.

Até o inicio da década de 90, a capacidade de refino instalada no Brasil,
historicamente, atendeu a demanda interna de derivados, com excecdo de GLP e

nafta, mas havia um atraso na atualizagao tecnoldgica.

Uma questdo a ser levantada era se realmente seria necessario o aumento da
capacidade de refino no Brasil. Com a abertura do mercado brasileiro, ele estaria
exposto a um mercado global competitivo e que apresentava capacidade ociosa e
rentabilidade baixa, ou seja, o custo de importar derivados poderia ser menor e mais

atrativo que a construgdo de novas refinarias.

Outra vantagem apresentada pela flexibilizagdo do monopdlio seria a busca de uma
maior eficiéncia no setor. Os defensores da flexibilizacao reconheciam os sucessos
e capacidades técnicas da Petrobras, mas a atracdo de novos empresarios para o

setor aumentaria o aporte tecnolégico, gerencial e humano, e ndo apenas financeiro.

% Estes dados e previsdes foram apresentados pelo Ministro Raimundo Mendes de Brito, titular do
Ministério das Minas e Energia no seminario “A Nova Regulamentacao da Industria de Petréleo no
Brasil”, promovido pelo IBP e FGV (1996, p. 9).
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Com isto, o setor estaria mais bem preparado para a competitividade internacional a

que poderia ser submetido.

Algumas alternativas foram apresentadas para o futuro da industria de petréleo.
Furtado e Muller (1993, p. 13) apresentaram as alternativas levantadas no debate
institucional em torno da abertura do setor: “a quebra do monopdlio, parcial ou
completa, a privatizagdo, o desmembramento da Petrobras ou ainda um arranjo
entre essas”. Conforme estes autores, a manutengdo do monopodlio asseguraria
niveis de escalas e integracées na cadeia que favoreceria o planejamento a longo
prazo e a criagdo de condigbes para a competitividade do setor. No entanto, os
problemas de financiamento e de interferéncia politica na sua administragcéo

continuariam, o que poderia provocar problemas na capacidade produtiva.

A alternativa da quebra do monopolio forcaria o Estado a exercer um papel
regulador. Este papel era entdo exercido através da Petrobras, que acumulava as
funcdes produtivas e reguladoras. O Estado assumiria as fungcbes de regulacao e
planejamento, tais como: a otimizagdo do parque de refino e do transporte e a

prevencédo de crises de abastecimento e oscilagdes bruscas de pregos de derivados.

Furtado e Muller (1993, p. 16) alertam que com a quebra do monopodlio “as
distribuidoras, em sua maioria filiais de multinacionais, [tentariam] captar fatias
crescentes do mercado interno abastecendo-se em suas refinarias no exterior”. A
consequéncia desta politica seria a desverticalizagéo da industria nacional. Salienta-
se que essas mesmas empresas distribuidoras estdo entre aquelas que possuiam
refinarias com capacidade ociosa e com os investimentos ja amortizados, podendo
abastecer o mercado nacional a um custo inferior ao de novas refinarias que

poderiam ser construidas no Brasil, podendo inclusive aplicar politicas de dumping.

Do ponto de vista da Petrobras, a empresa estaria livre de assumir atividades que
provocassem prejuizos, tais como: a absorgdo de custos de abastecimentos e os
subsidios anteriormente apresentados. Os lucros seriam elevados, porque a

empresa poderia optar por exercer atividades mais rentaveis.

Segundo Furtado e Muller (1993, p. 17), o cenario da quebra do monopdlio poderia
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reduzir a segurancga do abastecimento de derivados no Brasil, pois o pais tenderia a
aumentar a importacédo de derivados e aumentar a vulnerabilidade a choques do
petréleo, possiveis diante da instabilidade politica existente no Oriente Médio. Para
evitar estes problemas, o Estado deveria se antecipar e efetuar um bom

planejamento e controle através de um érgéo regulador forte e independente.

A segunda possibilidade discutida seria a privatizacdo da Petrobras. A venda integral
dos ativos seria dificultada pela necessidade de grande quantidade de recursos
financeiros. A solucdo seria a venda da empresa por partes. Empresas nacionais
poderiam obter recursos para participar do processo, mas perderiam em

competitividade, em funcao das economias de escala e de escopo.

Uma das vantagens da industria de petroleo é a integracao. Caso uma atividade da
industria ndo apresente resultados satisfatérios, outros segmentos da cadeia
produtiva podem compensar as perdas ocorridas. A venda da Petrobras em partes
retiraria esses ganhos da integracao vertical, trazendo perdas para toda a cadeia e

para o bem estar social.

Na conclusdo da analise destes cenarios, Furtado e Muller (1993, p. 18) destacam

0s seguintes pontos:

i) o debate sobre a quebra do monopodlio deve ser colocado num
contexto no qual as variaveis politica tarifaria e autonomia da
Petrobras sejam as mais relevantes. Também a capacidade do
Estado em assumir fungdes reguladoras, fiscalizadoras e
ordenadoras do setor é de suma importancia;

i) a quebra do monopodlio como meio de alcangar uma maior
competitividade n&o é evidente. Mesmo sem o monopdlio € muito
provavel que a Petrobras o mantenha na pratica, caso nédo seja
desmembrada;

iii) a opgao pelo desmembramento da Petrobras nao tem suporte nas
caracteristicas principais de estruturagéo da industria internacional.
N&o se espera dessa opg¢ao quaisquer ganhos competitivos
individuais para as empresas que vierem a ser criadas ou para a
industria do petréleo em seu conjunto.

O mesmo estudo sugere uma politica de flexibilizagdo progressiva, junto com o

fortalecimento da capacidade reguladora do Estado. A medida que a capacidade
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reguladora fosse aumentando, a flexibilizacdo seria estendida para toda a cadeia.
Também seria necessario assegurar uma maior autonomia administrativa a

Petrobras.

A opcao escolhida pelo legislador federal assemelha-se a anteriormente exposta. O
monopodlio foi flexibilizado e o patrimbnio da Petrobras nao foi objeto de privatizacéo.

No proximo item serdo analisados os detalhes deste processo de flexibilizag&o.

Toda a discusséo apresentada até o momento, neste capitulo, referiu-se aos motivos
que levaram a flexibilizagdo do monopdlio estatal, que no setor de downstream
abrangia apenas as atividades de refino. Passa-se agora a discussao a respeito da

desregulamentacao do mercado de distribuicdo de combustiveis.

Conforme apresentado no capitulo 3, referente a caracterizagcdo do mercado antes
da desregulamentag¢ado, ao contrario do refino, o mercado de distribuicdo néo era

monopolio do Estado, mas rigidamente regulamentado.

Conforme Almeida (2000, p. 60), o modelo regulatério existente antes da abertura ou
desregulamentacdo do mercado de distribuicdo foi eficaz como instrumento de
politica industrial. Foi criada uma infra-estrutura de distribuicdo que garantiu o

abastecimento em todas as regides do pais.

De acordo com Farina, Azevedo e Saes (1997, p. 123), tradicionalmente, as politicas
industriais tinham como papel a eliminagdo de concorréncia internacional para
estimular o desenvolvimento da industria doméstica. O argumento da industria
infante serviu como base para o desenvolvimento da regulamentacéo no setor de

distribuicdo de derivados.

Com a integracdo dos mercados, a politica industrial muda o foco e passa a ter
como objetivo “estimular a criagdo e desenvolvimento de instituigdes e organizagdes
que garantam a provisdo de bens publicos e coletivos que interferem na
competitividade privada” (FARINA, AZEVEDO e SAES, 1997, p. 154).



50

Esta era a légica da politica industrial para a corrente desenvolvimentista®®, onde o
Estado era um ativo e ndo apenas coercitivo. O argumento da industria infante é
também defendido por essa corrente. Os custos de produgdo seriam inicialmente
altos, mas tenderiam a cair com a experiéncia acumulada ao longo do tempo. Apos a
reducado dos custos, as protegcdes criadas pelas politicas industriais deveriam ser
retiradas, de forma a expor o0 mercado a concorréncia e evitar a perda de bem-estar

para os consumidores.

No inicio dos anos 90, constata-se que o modelo existente para o setor, baseado
numa regulamentacédo extrema do mercado, ja havia alcangado seus objetivos em
garantir o desenvolvimento da industria infante. Conforme apontado por Almeida
(2000, p. 60), houve a necessidade de mudanga do modelo regulatorio, porque “... 0

clamor por uma estrutura concorrencial era bastante forte”.

Farina, Azevedo e Saes (1997, p. 123) indicam uma nova roupagem para a politica
industrial: “a politica industrial passa a pertencer a analise dos determinantes da
competitividade das nacgdes. Trata-se de identificar a necessidade de politicas
publicas para manter a competitividade das nagbes ja desenvolvidas e complexas”,
ndo sendo incompativel com mercados abertos. O papel do Estado, neste novo

cenario, passa a ser apenas corretivo das falhas do mercado.

Com base nessa premissa, justifica-se o processo de desregulamentacéo do setor
de distribuicdo para incentivar a concorréncia, visto que o desenvolvimento do setor
ja foi alcancado e as perdas de bem-estar para o consumidor seriam reduzidas, pois

0s agentes procurariam aumentar a eficiéncia.

O processo de regulamentagdo ocorrido no século XX atendeu a interesses
especiais de todos os tipos e, geralmente, envolveram um pesado custo para as
empresas, reduzindo sua competitividade e aumentando seus custos. A

desregulamentagdo € entendida neste trabalho como a redugcdo de regras,

protecdes e subsidios impostos pelo Estado, mas ndo a eliminacdo de sua

% para Ferraz, Paula e Kupfer (2002, p. 553) o conceito “desenvolvimentista” caracteriza um Estado
que estabelece como principio de legitimidade a capacidade de promover e sustentar
desenvolvimento, entendido como a combinacéo de taxas de crescimento econémico altas e
sustentadas e mudanca estrutural no sistema produtivo.



51

participacdo, mantendo principalmente um papel regulador.

4.2 — A Flexibilizagdo do Monopodlio e a Desregulamentagdao do Setor de
Distribuicao

A flexibilizagdo do monopdlio tem definido um marco para o momento em que o
processo ocorreu. A flexibilizagdo deuse através da Emenda Constitucional n° 9, de

9 de novembro de 1995, mas s6 foi regulamentada quase dois anos depois, através
da Lein®9.478/97, de 6 de agosto de 1997.

Ja o processo de desregulamentacéo do setor de distribuicao foi realizado a partir de
1990 e ainda esta em curso, ndo sendo possivel indicar apenas um evento como

determinante para a abertura do setor.

Neste trabalho, sdo identificados e analisados os principais marcos desses dois

processos, iniciando-se pela desregulamentagao do setor de distribuigao.

Conforme visto no capitulo trés, no qual foi descrito o mercado de distribuicdo de
combustiveis antes do processo de desregulamentagdo, as politicas publicas
influenciaram fortemente tanto a estrutura do mercado como a conduta dos agentes
no mercado de distribuicdo. O mercado era fortemente regulamentado através de
politicas publicas que impuseram subsidios, controle de pregos, regras de

comercializag&o e barreiras a entrada de novos agentes.

Diversas barreiras a entrada impostas pelo Estado foram retiradas. Em 1990, foi
extinto o sistema de cotas, que obrigava as empresas a ter um volume médio
mensal minimo de venda de 10.000 m®. Com isto, houve a reducéo do volume de

recursos financeiros necessarios para a instalacao de uma distribuidora.

Em 1993, foram simplificados os procedimentos e os entraves burocraticos para a

instalacao e operagéo de uma distribuidora de combustiveis.

Além disso, a Petrobras foi obrigada a dispensar as distribuidoras o mesmo

tratamento, ou seja, todas as distribuidoras deveriam ser atendidas em igualdade de
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condigdes, principalmente no que se refere ao preco.

Outro fator importante foi a permissdo para que a Petrobras Distribuidora e a
Petrobras — Petréleo Brasileiro S/A efetuassem a locagdo de parte das suas
capacidades de estocagem em algumas bases de distribuicdo. Isso também permitiu
a constituicdo de uma distribuidora sem a necessidade de elevados investimentos

em ativo permanente.

Com estas alteracbes o numero de distribuidoras saltou de pouco mais de uma
dezena em 1990 para duzentos e oito em 1997%*. Nestes nimeros ndo estdo
incluidos os transportadores revendedores retalhistas, mas apenas os distribuidores

de combustiveis.

Os pregos de combustiveis ao longo da cadeia produtiva, contudo, continuaram
sendo controlados pelo governo federal. O Ministério das Minas e Energia e o
Ministério da Fazenda controlavam os precos praticados do industrial refinador para
o distribuidor e os pregos praticados dos postos de revenda para o consumidor final.

Em geral, apenas os precos praticados pelas distribuidoras eram livres.

A Lei P 9.478/97, editada em 6 de agosto de 1997, conhecida como a Lei do
Petréleo, determinou como prazo maximo para a liberacao de todos os precos o0 més
de agosto de 2000, que foi posteriormente prorrogado para janeiro de 2002. Os

motivos dessa prorrogacao sao analisados mais adiante.

A mesma lei determinou que a ANP também deveria controlar a importacdo e

exportagao de derivados.

Conforme exposto, a flexibilizagdo do monopdlio estatal sobre as atividades de refino

possui marcos bem definidos, a Emenda Constitucional n° 9/95 e a Lei n° 9.478/97.

O art. 177 da Constituicao Federal promulgada em 1988 estabelecia que:

# Fonte: Fiani (2002a) ANP — Conjuntura e Informagédo n’ 18.
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Art. 177. Constituem monopdlio da Unido:

| - a pesquisa e a lavra das jazidas de petréleo e gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos;

Il - a refinagéo do petrdleo nacional ou estrangeiro;

[ll - a importagédo e exportacdo dos produtos e derivados basicos
resultantes das atividades previstas nos incisos anteriores;

IV - o transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou de
derivados basicos de petroleo produzidos no Pais, bem assim o
transporte, por meio de conduto, de petréleo bruto, seus derivados e
gas natural de qualquer origem;

V - a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, a
industrializagdo e o comércio de minérios e minerais nucleares e
seus derivados.

§ 1° O monopdlio previsto neste artigo inclui os riscos e resultados
decorrentes das atividades nele mencionadas, sendo vedado a Unido
ceder ou conceder qualquer tipo de participagéo, em espécie ou em
valor, na exploracdo de jazidas de petroleo ou gas natural,
ressalvado o disposto no art. 20, § 1°. (redagéo anterior)

A Emenda Constitucional n° 9/95 alterou 0 § 1° e acrescentou o § 2°:

Nova redagéo dada pela Emenda Constitucional n°® 9, de 09/11/95:

"§ 1° A Unido podera contratar com empresas estatais ou privadas a
realizagdo das atividades previstas nos incisos | a IV deste artigo
observadas as condi¢cbes estabelecidas em lei."

Paragrafo incluido pela Emenda Constitucional n° 9, de 09/11/95:
"§ 2° A lei a que se refere o § 1° dispora sobre:

| - a garantia do fornecimento dos derivados de petréleo em todo o
territério nacional;

Il - as condi¢des de contratagéo;

Il - a estrutura e atribui¢des do 6rgao regulador do monopolio da
Unido;"

Na Exposicdo de Motivos que encaminhou o projeto ao legislativo, o Poder
Executivo considerava o monopolio da Unido como um ‘“limitador de
desenvolvimento nacional e restritivo para as politicas governamentais”. Para Pires

(2000, p. 117), “o principal argumento para a edicdo da Emenda Constitucional rf

9/95 foi que o pais carecia de recursos para financiar a exploragao petrolifera”.
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O art. 5° da Lei n° 9.478/97 determinou que a atividade de refino deve ser regulada e
fiscalizada pela Unido e “poderdo ser exercidas, mediante concessdo ou
autorizagcdo, por empresas constituidas sob as leis brasileiras, com sede e

administragcéo no Pais”.

A lei ndo estabeleceu limites quanto ao objeto ou territério de abrangéncia das

refinarias atuais ou das novas, possibilitando a livre concorréncia entre os agentes.

A Lei do Petrbleo também estabeleceu as mesmas regras para a importacéo e
exportagao de petroleo e derivados, para o transporte dessas mercadorias dentro do
territorio nacional e para a construcao e utilizagcao de dutos de transporte e terminais

maritimos.

4.3 - Objetivos da Flexibilizagao do Monopdlio e da Desregulamentagao

Os objetivos de todo o processo de abertura do setor downstream da industria foram
definidos na Lei do Petréleo. Vale ressaltar que o objeto desta dissertagcéo
contempla a identificacdo destes objetivos, a analise do sucesso ou insucesso na
sua consecugcdo e os motivos que levaram a este resultado. Neste item, s&o
enumerados os objetivos que o legislador federal apresentou para o downstream da

industria.

A Lei do Petroleo “dispde sobre a politica energética nacional, as atividades relativas
ao monopolio do petréleo, institui o Conselho Nacional de Politica Energética e a

Agéncia Nacional do Petréleo e da outras providéncias.”

Observa-se que a Lei n° 9.478/97 nao ficou restrita ao tratamento de temas
relacionados apenas com o setor petrolifero, mas tratou de toda a politica energética
nacional, apesar de ter ficado conhecida como a Lei do Petréleo.

Os objetivos da politica energética nacional foram estabelecidos no art. 1° da

referida lei:

Capitulo | - Dos Principios e Objetivos da Politica Energética
Nacional
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Art. 1° As politicas nacionais para o aproveitamento racional das
fontes de energia visaréo aos seguintes objetivos:

| - preservar o interesse nacional,

Il - promover o desenvolvimento, ampliar o mercado de trabalho e
valorizar os recursos energéticos;

[l - proteger os interesses do consumidor quanto a preco, qualidade
e oferta dos produtos;

IV - proteger o meio ambiente e promover a conservagao de energia;
V - garantir o fornecimento de derivados de petréleo em todo o
territério nacional, nos termos do § 2° do art. 177 da Constituicdo
Federal,

VI - incrementar, em bases econdémicas, a utilizagdo do gas natural;

VIl - identificar as solu¢des mais adequadas para o suprimento de
energia elétrica nas diversas regides do Pais;

VIl - utilizar fontes alternativas de energia, mediante o
aproveitamento econdmico dos insumos disponiveis e das
tecnologias aplicaveis;

IX - promover a livre concorréncia;
X - atrair investimentos na produgéo de energia;

Xl - ampliar a competitividade do Pais no mercado internacional.

Dos objetivos contidos na lei, sdo analisados e discutidos os que constam dos
incisos lll, V, IX e Xl por estarem relacionados diretamente com o setor downstream

da industria de petroleo.

4.3.1 — Proteger os Interesses do Consumidor quanto a Pre¢o, Qualidade e

Oferta dos Produtos

Observa-se que o legislador especificou quais os interesses do consumidor
deveriam ser protegidos: preco, qualidade e oferta.
Qual o tipo de politica que deveria ser responsavel pelo controle destes interesses, a

regulacdo econdémica ou a politica antitruste?

Mello (2002, p. 485) afirma que a politica antitruste ou de defesa da concorréncia

“tem por finalidade garantir a existéncia de condi¢des de competicédo, preservando
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ou estimulando a formagéo de ambientes competitivos”. Segundo Viscusi, Vernon e
Harrington (1997, p. 57), a competicdo € o primeiro mecanismo que a sociedade

utiliza para produzir bons resultados econdémicos.

Para Scherer (apud FARINA, AZEVEDO e SAES, 1997, p. 120), a politica antitruste
corresponde ao processo de ‘“intervencdo governamental sobre os negdcios
privados, visando harmonizar os interesses publicos, com a busca, legitima, de

maximizacgao de resultados das empresas, na presenca do poder de monopolio”.

No entanto, estes interesses (prego, qualidade e oferta) estdo entre as variaveis
controladas pela regulagédo econdmica. Viscusi, Vernon e Harrington (1997, p. 308)
apontam preco, quantidade e numero de firmas como as variaveis chaves
controladas pela regulagao. Também s&o controladas, mas menos freqlientemente,

a qualidade e os investimentos.

A regulacao econbmica se refere a restricbes impostas pelo Estado sobre as
decisdes das empresas a respeito de prego, quantidade, entrada e saida (VISCUSI,
VERNON e HARRINGTON, 1997, p. 307).

Poderia haver entdo conflitos na corregédo de falhas entre os instrumentos de
regulacao econdmica e de politica antitruste? Para Farina, Azevedo e Saes (1997, p.
124), sédo “dois tipos de limitacdo ao livre funcionamento de mercado que respondem
a objetivos diversos. Por esse motivo, ndo ha incompatibilidade intrinseca a essas

duas politicas”.

Nota-se que os pregcos de combustiveis eram totalmente controlados, ou seja, eram
tabelados, quer pela determinagao de precos unicos ou de pregos maximos. Para a
protecao dos interesses dos consumidores este tipo de politica ndo poderia ser
adotada, conforme se infere do contido no art. 69 da prépria Lei do Petroleo, que

estabelece o prazo para a desregulamentagéo dos precos:

Durante o periodo de transicao, que se estendera, no maximo, até o
dia 31 de dezembro de 2001, os reajustes e revisdes de precos dos
derivados basicos de petroleo e gas natural, praticados pelas
unidades produtoras ou de processamento, serdo efetuados segundo
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diretrizes e parametros especificos estabelecidos, em ato conjunto,
pelos Ministros de Estado da Fazenda e de Minas e Energia.

Qual seria entdo o instrumento proprio para se evitar a perda de bem-estar através
de pratica de politicas de pregos abusivas, visto que a Lei do Petroleo ndo traz nada

especifico sobre a matéria?

A resposta esta no art. 10 da lei, que estabelece:

Quando, no exercicio de suas atribuicbes, a ANP tomar
conhecimento de fato que possa configurar indicio de infracdo da
ordem econdémica, devera comunica-lo imediatamente a Secretaria
de Direito Econdmico do Ministério da Justica, para que esta adote
as providéncias cabiveis, no ambito da legislacao pertinente.

A legislacado pertinente sobre infragcdo da ordem econdémica é a Lei n°® 8.894/94, que
dispbe sobre a prevencédo e a repressao as infragdes contra a ordem econémica. O
Art. 20. Dessa lei determina que:

Constituem infragdo da ordem econdmica, independentemente de
culpa, os atos sob qualquer forma manifestados, que tenham por
objeto ou possam produzir os seguintes efeitos, ainda que n&o sejam
alcancados:

| - limitar, falsear ou de qualquer forma prejudicar a livre concorréncia
ou a livre iniciativa;

Il - dominar mercado relevante de bens ou servigos;
lll - aumentar arbitrariamente os lucros;

IV - exercer de forma abusiva posicao dominante.

Adiante sera feita uma anadlise das principais agdes governamentais no sentido de

proteger esses interesses e o0s resultados obtidos.

Pela analise da Lei do Petrbleo, observa-se que ao érgdo regulador foi permitido
apenas agir sobre a qualidade e oferta de produtos, ndo sendo previstos

instrumentos para atuar sobre os precos dos derivados.
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4.3.2 — Garantir o Fornecimento de Derivados de Petréoleo em todo o Territorio

Nacional

Uma das formas de regulagao é através da regulagdo de quantidades, tanto através
da fixacdo de limites minimos que devem ser produzidos como da limitagdo do

numero de empresas que podem atuar em um determinado setor.

Para se garantir o abastecimento de derivados de petrdleo em todo o territério
nacional € preciso que o Estado regule a quantidade de derivados que deve ser

produzida, importada ou exportada.

Para Fiani (2002, p. 516), “existem algumas situagdes em que o mercado n&o
consegue levar a uma alocacgao eficiente de recursos”. O mesmo autor entende que
“ha uma tendéncia a produzir em quantidade insuficiente o bem ou servico no caso

do beneficio social ser superior ao beneficio do produtor privado”.

Como exemplo podemos citar o caso do abastecimento de combustiveis em regides
mais distantes das unidades produtoras, tal como a Amazénia, onde os custos com
transporte podem prejudicar o abastecimento. Outro caso € a produgdo de
mercadorias que tenham um custo de produgdo elevado ou que os pregos
praticados nao sejam téo atrativos quanto o de outros derivados, tal como o caso do
GLP.

4.3.3 — Promover a Livre Concorréncia

Este é, definitivamente, o principal objetivo das politicas antitruste ou de defesa da
concorréncia. A aplicacdo de politicas antitruste poderdo garantir a criagcdo de um
ambiente competitivo nos mercados e condicdes para que esse ambiente se
mantenha. O objetivo final da livre concorréncia sera a maior eficiéncia econémica

dos mercados.

4.3.4 — Ampliar a Competitividade do Pais no Mercado Internacional

Observa-se que além de determinar objetivos que exigem a aplicacédo de politicas
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antitruste e de regulacdo econémica para o setor, o legislador determinou a
necessidade de aplicagdo de politicas industriais para ampliar a competitividade da

industria do petréleo no mercado internacional.

Para Feraz, Paula e Kupfer (2002, p. 545), o Estado tem um importante papel na
criacao de instituicbes que facilitem o desenvolvimento tecnolédgico, estimulando
empresas a desenvolverem novas capacitagcdes. No entanto, segundo Furtado e
Muller (1993, p. 81), a industria de petréleo “possui uma dindmica tecnolégica tipica

de industria madura”.

Os combustiveis derivados de petréleo sdo commodities, que se caracterizam pela
pequena margem de comercializacdo e pela grande escala na transacdo, nao
apresentando significativa diferenciagdo de produto. O aumento da competitividade
pode ocorrer basicamente através da reducéo de custos e producao de derivados de
valor agregado maior. Para a consecucao desses objetivos, dois fatores sao
determinantes: o desenvolvimento e aplicacédo de novas tecnologias, principalmente
na producado e refino, e a integragdo das diversas atividades da cadeia, desde a

exploracdo até a revenda.
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CAPITULO 5 - O Mercado de Combustiveis apos a Flexibilizagdo

No capitulo anterior, foi efetuada a analise do processo de desregulamentacdo do
mercado de distribuicdo de combustiveis e de flexibilizacdo do monopdlio do refino,
sendo apresentados os motivos que conduziram a este processo e 0s objetivos

apresentados pelo legislador constituinte e federal.

No presente capitulo, é feita a caracterizacdo do mercado downstream da industria
de petroleo apos a flexibilizacédo até o final do ano de 2001, procurando-se comparar
com o quadro existente antes do processo de desregulamentacéo e flexibilizagdo do

monopolio ocorrido no setor.
5.1 — A Regulamentac¢ao da Flexibilizagao do Monopdlio

A flexibilizacdo do monopdlio estatal do petréleo ocorreu em 1995. Na Emenda
Constitucional 9/95 estava prevista a regulamentacao da flexibilizacao através de lei,

mas isto sé ocorreu em 1997 com a promulgagao da Lei n® 9.478/97.

Observa-se que a lei salientou no art. 4° que algumas atividades continuardo sendo

monopalio da Uni&o:

Art. 4° Constituem monopolio da Unido, nos termos do art. 177 da
Constituicdo Federal, as seguintes atividades:

| - a pesquisa e lavra das jazidas de petréleo e gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos;

Il - a refinagédo de petroleo nacional ou estrangeiro;

[ll - a importagéo e exportacdo dos produtos e derivados basicos
resultantes das atividades previstas nos incisos anteriores;

IV - o transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou de
derivados basicos de petréleo produzidos no Pais, bem como o
transporte, por meio de conduto, de petroleo bruto, seus derivados e
de gas natural.

O art. 5° repetiu os preceitos constitucionais, fixados através da Emenda

Constitucional n° 9/95, e permitiu o exercicio destas atividades mediante concessdo



61

ou autorizagao:

“Art. 5° As atividades econémicas de que trata o artigo anterior serao
reguladas e fiscalizadas pela Unido e poderdo ser exercidas,
mediante concessao ou autorizagao, por empresas constituidas sob
as leis brasileiras, com sede e administragéo no Pais”.

Fica claro que ndo houve a quebra do monopdlio estatal sobre o petrdleo, mas
apenas a flexibilizagdo. As atividades relacionadas com a industria do petréleo foram

abertas a iniciativa privada, mas mantidas sob o controle do Estado.

A Lei 1 9.847/99, promulgada para dispor sobre as regras de fiscalizagdo do
abastecimento nacional de combustiveis reiterou o papel do Estado sobre essas
atividades. Em seu art. 1°, §1°, estabeleceu que:

O abastecimento nacional de combustiveis é considerado de
utilidade publica e abrange as atividades de produgéo, importacéo,
exportagdo, refino, beneficiamento, tratamento, processamento,
transporte, transferéncia, armazenagem, estocagem, distribuicao,
revenda e comercializagdo de petréleo, seus derivados basicos e
produtos, gas natural e condensado, bem como a distribui¢ao,
revenda e comercializagéo de alcool etilico combustivel.

Observa-se que, excetuando-se a atividade de prospeccédo, toda a industria do
petréleo foi considerada de utilidade publica, por forca de lei, estando sujeita a
autorizacéo e fiscalizagéo pelo Poder Publico.

Conforme afirma Menezello (2000), essa caracterizagdo da industria de petrdleo
como de utilidade publica foi feita “para melhor atendimento do interesse publico e

dos objetivos que devem orientar a elaborag¢ao das ‘politicas energéticas™.

A conseqliéncia da caracterizagao da industria do petréleo como de utilidade publica
€ que o exercicio dessas atividades é decorrente de autorizagdes, que “trata-se de
um ato administrativo concebido para possibilitar o exercicio de uma atividade

regulada pelo Poder Publico”, conforme aponta Menezello (2000, p. 77).

As atividades de regulacéo, fiscalizacdo e autorizacdo s&o exercidas pelo Poder

Publico através da Agéncia Nacional do Petréleo — ANP. Mais adiante é feita uma
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discussdo sobre a ANP e a analise do seu papel é aprofundada.

O art. 53 da Lei do Petréleo dispde que a construgédo, operagcao e ampliagdo de
capacidade de refinarias s6 poderao ser realizadas mediante autorizagdo da ANP. O
mesmo procedimento foi determinado pelo art. 60 para as importagdes e

exportacdes de petrdleo e seus derivados.

Art. 53. Qualquer empresa ou consoércio de empresas que atenda ao
disposto no art. 5° podera submeter a ANP proposta, acompanhada
do respectivo projeto, para a construgéo e operagao de refinarias e
de unidades de processamento e de estocagem de gas natural, bem
como para a ampliagdo de sua capacidade.

§ 1° A ANP estabelecera os requisitos técnicos, econémicos e
juridicos a serem atendidos pelos proponentes e as exigéncias de
projeto quanto a protecao ambiental e a seguranca industrial e das
populacgdes.

§ 2° Atendido o disposto no paragrafo anterior, a ANP outorgara a
autorizagéo a que se refere o inciso V do art. 8°, definindo seu objeto
e sua titularidade.

Art. 60. Qualquer empresa ou consorcio de empresas que
atender ao disposto no art. 5° podera receber autorizagéo da
ANP para exercer a atividade de importacéo e exportacao de
petroleo e seus derivados, de gas natural e condensado.

Outro aspecto a ser destacado na lei que regulamentou as atividades relacionadas
com a industria do petroleo, foi o estabelecimento de regras simplificadas para as
compras da Petrobras e a determinacdo de que a empresa estatal deveria
desenvolver suas atividades através da livre competicdo e adotando as condigbes

de mercado.

Para obedecer a estes principios a Petrobras, assim como todo a industria de
petréleo, teve do legislador federal um prazo de transicdo para permitir a adaptagao
as novas regras, durante o qual os pregcos dos derivados de petrdleo praticados
pelas unidades produtoras seriam determinados conjuntamente pelos Ministros da
Fazenda e de Minas e Energia. Observa-se que com o advento da Lei do Petrdleo

nao houve modificagdo no controle dos precos dos derivados nas refinarias.
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Inicialmente este prazo foi de trés anos a partir da vigéncia da lei, ou seja, 5 de
agosto de 2000. No entanto, a Lei n° 9.990/00 alterou este prazo para 31 de
dezembro de 2001. Os motivos que levaram a prorrogagcao deste prazo séo

discutidos na sec¢édo 5.7 que trata da tributagao.

Conforme observado no capitulo trés, existiam alguns subsidios para as atividades
de refino. De acordo com o art. 72 da Lei do Petréleo, durante o prazo de cinco
anos, as refinarias excluidas do monopdlio da Unido teriam assegurado os subsidios
antes existentes, para possibilitar o aumento no grau de competitividade destas

unidades produtoras.

Também foi autorizada pelo legislador federal no art. 73 da lei a inclusdo dos

encargos resultantes de subsidios no prec¢o dos derivados de petréleo.

Observa-se que o legislador se preocupou com a prote¢ao da industria nacional ao
estabelecer um tempo para adaptagcdo as novas regras de competitividade

internacional e de pregos determinados pelos mercados.

Todo a regulamentacéo da flexibilizagdo do monopdlio serviu como arcabougo para

nortear os atos e decisdes do 6rgao regulador, a ANP.

5.2 — Agéncia Nacional do Petréleo — Criagao, Estrutura e Competéncia

A Agéncia Nacional do Petroleo — ANP foi criada através da Lei n° 9.478/97. E uma

autarquia especial, integrante da Administracéo Federal indireta.

Moreira Neto (apud MENEZZELO, 2000, 86) apresentou o seguinte comentario

sobre a personalidade juridica da autarquia:

Assim é que a descentralizagdo autarquica, depois de um certo
declinio, ressurgiu restaurada, como a melhor solugdo encontrada
para conciliar a atuagdo tipica do Estado, no exercicio de
manifestacbes imperativas, de regulagdo e de controle, que
demandam personalidade juridica de direito publico, com a
flexibilidade negocial, que é proporcionada por uma ampliacéo da
autonomia administrativa e financeira, pelo afastamento das
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burocracias tipicas da administracdo direta e, sobretudo, como se
expora, pelo relativo isolamento de suas atividades administrativas
em relacao a arena politico-partidaria.

Em tese, pela adogdo do modelo de autarquia estaria garantida a independéncia
administrativa e financeira da agéncia reguladora.

A estrutura da ANP e a forma do processo decisério também foram definidas na Lei

do Petréleo. Destacam-se os seguintes dispositivos:

Art. 11. A ANP sera dirigida, em regime de colegiado, por uma
Diretoria composta de um Diretor-Geral e quatro Diretores.

§ 1° Integrara a estrutura organizacional da ANP um Procurador-
Geral.

§ 2° Os membros da Diretoria serdo nomeados pelo Presidente da
Republica, ap6és aprovagcdo dos respectivos nomes pelo Senado
Federal, nos termos da alinea fdo inciso Ill do art. 52 da Constituicao
Federal.

§ 3° Os membros da Diretoria cumprirdo mandatos de quatro anos,
ndo coincidentes, permitida a recondugao, observado o disposto no
art. 75 desta Lei.

Art. 17. O processo decisorio da ANP obedecera aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade.

Art. 18. As sessbdes deliberativas da Diretoria da ANP que se
destinem a resolver pendéncias entre agentes econémicos e entre
estes e consumidores e usuarios de bens e servigos da industria do
petréleo serdo publicas, permitida a sua gravagédo por meios
eletrbnicos e assegurado aos interessados o direito de delas obter
transcrigoes.

Art. 19. As iniciativas de projetos de lei ou de alteracdo de normas
administrativas que impliguem afetacdo de direito dos agentes
econdmicos ou de consumidores e usuarios de bens e servigos da
industria do petroleo serdo precedidas de audiéncia publica
convocada e dirigida pela ANP.

Art. 20. O regimento interno da ANP dispora sobre os procedimentos
a serem adotados para a solugcdao de conflitos entre agentes
econdmicos, e entre estes e usuarios e consumidores, com énfase
na conciliagéo e no arbitramento.

Observa-se que a ANP, conforme aponta Pereira (1999, p. 160), apresenta
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caracteristicas que colaboram para determinar a sua autonomia, destacando-se a
publicidade de suas decisdes, nomeacdo de diretores pelo Presidente e aprovagao
pelo Senado, autonomia juridica, mandato fixo e ndo coincidentes para diretores,

restricdo a qualificacado dos agentes e decisdes colegiadas.

As atribuicbes da ANP estdo estabelecidas na Lei do Petréleo. A finalidade da ANP
€ “promover a regulacado, a contratagédo e a fiscalizagdo das atividades econémicas
integrantes da industria do petréleo”. Este é o contetido do caput do art. 8° da Lei n°
9.478/97. Os incisos deste dispositivo apresentam outras atribuicbes do 6rgao

regulador do setor:

| - implementar, em sua esfera de atribuigdes, a politica nacional de
petroleo e gas natural, contida na politica energética nacional, nos
termos do Capitulo | desta Lei, com énfase na garantia do
suprimento de derivados de petrdleo em todo o territério nacional e
na protecdo dos interesses dos consumidores quanto a preco,
qualidade e oferta dos produtos;

Il - promover estudos visando a delimitacdo de blocos, para efeito de
concessao das atividades de exploracdo, desenvolvimento e
producao;

[l - regular a execucgao de servigos de geologia e geofisica aplicados
a prospeccdo petrolifera, visando ao levantamento de dados
técnicos, destinados a comercializagdo, em bases nao-exclusivas;

IV - elaborar os editais e promover as licitagdes para a concessao de
exploracao, desenvolvimento e produgéo, celebrando os contratos
delas decorrentes e fiscalizando a sua execugéo;

V - autorizar a pratica das atividades de refinagdo, processamento,
transporte, importacdo e exportagcéo, na forma estabelecida nesta Lei
e sua regulamentacgao;

VI - estabelecer critérios para o célculo de tarifas de transporte
dutoviario e arbitrar seus valores, nos casos e da forma previstos
nesta Lei;

VIl - fiscalizar diretamente, ou mediante convénios com 6rgaos dos
Estados e do Distrito Federal, as atividades integrantes da industria
do petréleo, bem como aplicar as sangbes administrativas e
pecuniarias previstas em lei, regulamento ou contrato;

VIII - instruir processo com vistas a declaragéo de utilidade publica,
para fins de desapropriacao e instituicdo de servidao administrativa,
das areas necessarias a exploragéo, desenvolvimento e produgéo de
petréleo e gas natural, construcdo de refinarias, de dutos e de
terminais;
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IX - fazer cumprir as boas praticas de conservagao e uso racional do
petroleo, dos derivados e do gas natural e de preservagédo do meio
ambiente;

X - estimular a pesquisa e a adogdo de novas tecnologias na
exploracao, produgao, transporte, refino e processamento;

Xl - organizar e manter o acervo das informacgdes e dados técnicos
relativos as atividades da industria do petréleo;

Xl - consolidar anualmente as informagcbes sobre as reservas
nacionais de petrdleo e gas natural transmitidas pelas empresas,
responsabilizando-se por sua divulgacgéo;

Xl - fiscalizar o adequado funcionamento do Sistema Nacional de
Estoques de Combustiveis e o cumprimento do Plano Anual de
Estoques Estratégicos de Combustiveis, de que trata o art. 4° da Lei
n° 8.176, de 8 de fevereiro de 1991;

XIV - articular-se com os outros 6rgaos reguladores do setor
energético sobre matérias de interesse comum, inclusive para efeito
de apoio técnico ao CNPE;

XV - regular e autorizar as atividades relacionadas com o
abastecimento nacional de combustiveis, fiscalizando-as diretamente
ou mediante convénios com outros 6rgdos da Unido, Estados,
Distrito Federal ou Municipios.

Nota-se que um grande numero de atividades foram atribuidas a ANP, detendo a
agéncia a competéncia para regulacéo e fiscalizagdo em toda a cadeia da industria

de petroleo.

Dentre os objetivos estabelecidos pelo legislador que estdo relacionados com o
setor downstream da industria do petréleo observa-se, pela analise efetuada no
capitulo quatro e das atribuicbes definidas para o 6rgao regulador, que cabe a ANP
“proteger os interesses do consumidor quanto a prego, qualidade e oferta dos
produtos” e “garantir o fornecimento de derivados de petréleo em todo o territorio

nacional”.
Na proxima secgao deste capitulo, sdo analisados os instrumentos de regulacdo que
estao disponiveis para a agéncia reguladora atuar sobre o mercado downstream da

industria do petréleo.

Nao seria papel da ANP, porém, “promover a livre concorréncia” e “ampliar a
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competitividade do pais no mercado internacional”’, que conforme discutido no
capitulo quatro, seriam objetos de politicas antitruste e de politica industrial,
respectivamente. A unica participacédo da ANP, explicitada na legislacao, para atuar

na promogéo da livre concorréncia seria a comunicacao de irregularidades a SDE.

5.3 — A Industria de Refino

Ao contrario do que estava previsto na época da flexibilizagdo do monopdlio estatal
sobre o petréleo, a economia brasileira ndo alcangou nos anos posteriores a taxa de
crescimento de 5% ao ano. O ritmo de crescimento do consumo de derivados de
petréleo também n&o se comportou da forma prevista, conforme aponta a figura a

seqguir:
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Figura 6 — Evolugdo de Consumo, Producéo, Importacdo e Exportacdo de

Derivados®

Observa-se que a partir de 1999 houve uma estagnagédo no consumo total de
derivados, o que evitou a necessidade de elevagcédo das importagbes. As unidades
produtoras existentes no Brasil foram capazes de atender ao aumento da demanda

ocorrida nos ultimos anos. Segundo a ANP, a cobertura da demanda de derivados

2% Fonte: Secretaria de Comércio Exterior (SECEX) — Ministério do Desenvolvimento, Indistria e
Comeércio Exterior a partir de 1999; Petrobras/SERPLAN para os anos anteriores. Os dados foram
obtidos no relatério anual da ANP — 2002. Os valores de consumo foram calculados somando-se a
produgéo e as importagdes, diminuindo-se as exportacdo, ou seja, foram desprezadas as variagdes
de estoque.
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de petroleo por produgdo foi de 92% em 2001°°, o que estaria dentro do

recomendado que é de um valor superior a 80%.

A construgédo de uma nova refinaria, que estava inicialmente prevista para ocorrer no
Ceard, até o momento, nao teve suas obras iniciadas, em fungédo do ndo aumento
da demanda por derivados de acordo com as previsdes anteriores e dos riscos

envolvidos na construgao de uma refinaria.

A maior parte dos investimentos atuais efetuados pela Petrobras em suas refinarias
tem como objetivo adaptar as unidades existentes para aumentar a capacidade de
processar petroleo produzido nos pocgos localizados na Bacia de Campos e para
melhorar a qualidade dos mmbustiveis, principalmente a redugcédo dos percentuais

de enxofre contido no 6leo diesel, conforme exigido pela legislagdo ambiental.

Caso seja retomado o crescimento da economia brasileira, serd necessario
aumentar a capacidade de refino para evitar que seja preciso aumentar as
importacdes de derivados, o que poderia prejudicar o desempenho da balanga
comercial e nao € estrategicamente recomendado, pois, em caso de crises
internacionais, €& mais dificil encontrar derivados disponiveis no mercado
internacional que petréleo. A logistica envolvida no transporte de petréleo tambéem é

mais simples do que a de derivados.

Existe a previséo por parte da ANP que a demanda de combustiveis até 2010 cresca
a uma taxa estimada entre 3,5% a 5% ao ano, aumentando a demanda dos atuais
107 milhdes m*ano para um volume entre 138 milhdes m®/ano e 155 milhdes
m3/ano, o que demandaria investimentos da ordem de US$ 4,5 a US$ 6,0 bilhdes

para aumento da capacidade de refino.

E bastante discutida a forma para viabilizar esse aumento de capacidade de refino.
Até 2005, ha a previsao de que o Brasil se torne auto-suficiente em petroleo cru, ou
seja, o volume produzido sera igual ao consumo. No entanto, as refinarias brasileiras

ja atingiram o maximo de flexibilidade possivel para processar o petréleo aqui

% Conforme palestra “Perspectivas para o Desenvolvimento do Setor de Refino de Petréleo no
Brasil”, apresentado por Sr. Ernani Carvalho na Rio Oil & Gas Expo 2002.
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produzido.

A Bacia de Campos é responsavel por cerca de 90% da producgéo brasileira de
petréleo, mas o 6leo cru la produzido é pesado em comparagéo a outros 6leos crus,
apresenta elevada acidez e alto indice de nitrogénio. Para se processar a totalidade
da producgédo brasileira de petréleo seriam necessarias significativas alteragdes nas
unidades existentes ou na construgcdo de novas refinarias, com uma complexidade

maior. Em funcao desta impossibilidade atual, o Brasil ja é exportador de petréleo.

Esta n&o € uma situagcéo desejavel, pois o petroleo da Bacia de Campos apresenta
precos abaixo da média dos praticados no mercado internacional e do petréleo
importado pelo Brasil para complementar o consumo. Para diminuir os impactos na
balanca comercial e reduzir a dependéncia da importacdo de derivados, as novas
unidades a serem construidas deveriam prever o processamento de petroleo
nacional, o que elevaria a complexidade das instalacbes e aumentaria o capital

necessario para investimento.

Todos esses fatores, aliados a vantagem provocada pela integracao vertical da
cadeia produtiva, indicam que o mais provavel € que a Petrobras seja levada a
realizar os investimentos necessarios, seja sozinha ou em parceria com outras

empresas.

Estima-se que até 2010 sera necessario acrescentar cerca de 600 mil barris/dia a
capacidade de refino nacional, o equivalente a duas ou trés novas refinarias.
Salienta-se que a capacidade nominal atual instalada € de cerca de 1,9 milhdes de
barris/dia e a capacidade efetiva utilizada em 2001 foi de 1,6 milhdes de barris/dia. A

demanda em 2001 foi de 1,8 milhées de barris/dia®’ .

Outro ponto a ser abordado é com relacdo a competicdo no setor. Apds a
flexibilizagdo do monopdlio que permitiu a entrada das centrais petroquimicas no

mercado de combustiveis e a ampliagdo das refinarias ndo pertencentes a

" Dados apresentados pela ANP no Seminario “Refino de Petréleo no Brasil: Uma Nova Etapa de
Expansdo?”, realizado em 11 de novembro de 2002.
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Petrobras, a participagdo da estatal no mercado total de derivados em 2001 se
manteve em torno de 98%, ou seja, praticamente o mesmo patamar verificado antes

da flexibilizagdo do monopdlio.

Em 2001, a producdo de gasolina nas unidades petroquimicas alcangou 624 mil n?,
enquanto a produgao nas refinarias foi de 19,3 milhdes m®, ou seja, a producéo das
centrais representou apenas 3% da produgdo nacional’®® e este é o principal

combustivel produzido nas centrais.

Efetivamente ainda ha o monopdlio da Petrobras sobre o mercado brasileiro de
refino de petroleo e producgéo de derivados. Ndo ha perspectivas que este quadro se
altere no curto e no médio prazo, seja por falta de investimentos por outros agentes
no setor de refino, bem como pela dificuldade politca em dar inicio e

prosseguimento a um processo de cisao na Petrobras.

5.4 — O Mercado de Distribuigdo de Combustiveis

A demanda por combustiveis ndo aumentou como esperado. Analisando-se o
periodo entre 1991 e 2001, constata-se que as taxas de crescimento do consumo de
combustiveis mantiveram-se elevadas entre 1994 e 1998. No entanto, no final do
periodo, o aumento da demanda parou, ocorrendo inclusive queda nos ultimos dois

anos, conforme demonstra a figura a seguir:

2 0s dados foram obtidos no Anuario Estatistico da ANP - 2002.
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Figura 7 — Evolugéo da Venda Total de Combustiveis®.

O aumento verificado entre 1994 e 1998 explica-se pelo aumento da atividade

econdmica provocada pelo Plano Real. A taxa de crescimento média do consumo de

combustiveis neste periodo foi de 6,8% ao ano.

Uma parcela significativa da demanda surgida foi atendida pelas novas distribuidoras

que surgiram com a retirada das barreiras a entrada de novos agentes, fato que

ocorreu em 1993, conforme analisado no capitulo 4.

A participac&o das cinco maiores distribuidoras no mercado de combustiveis que era

cerca de 98% no inicio da década, em 2000 reduziu significativamente, conforme

dados apresentados na tabela a seguir:

2 Fonte: ANP/SAB, conforme a Portaria CNP n°® 221/81. Os dados representam o consumo de
gasolina “C”, gasolina de aviacédo, GLP, 6leo combustivel, 6leo diesel, querosene de aviagao e
querosene iluminante e foram obtidos no Anuario Estatistico da ANP - 2002.
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Tabela 2 — Participacao das Distribuidoras no Mercado de Combustiveis - 2000

Participacéo (%)
Distribuidora Gasolina | Oleo diesel

BR 18,7 25,6
Shell 11,4 11,7
Ipiranga 14,5 19,3
Esso 12,5 8,6
Texaco 9,1 11,0
Subtotal 66,2 76,2
Outras 33,8 23,8
Total 100,0 100,0

Fonte: Anuario Estatistico da ANP — 2002.

Além do aumento da demanda, também contribuiu para o aumento da participacéo

das distribuidoras “emergentes”>°

a conduta de alguns agentes que utilizaram
estratégias que envolviam a sonegacgdo de tributos e adulteracao de combustiveis.
Essas praticas compensavam a falta de economia de escala que as novas

distribuidoras apresentavam em relagéo as ja instaladas.

Com o crescimento do numero de distribuidoras e o surgimento dos postos de
bandeira branca®' agravou-se a adulteracdo de combustiveis, principalmente a

gasolina, e a sonegacéo de tributos.

Pela analise da figura 7, observa-se que a partir de 1999 houve uma estagnacao no
consumo de derivados. Para melhor entender o que ocorreu, apresenta-se a seguir

a mesma curva para cada um dos combustiveis:

Termo utilizado para identificar as distribuidoras que surgiram apés a retirada das barreiras a
entrada de novos agentes.

31 . ~ N ~ N .o
Denominagao dada aqueles postos de revenda que n&o tém contrato de exclusividade com
qualquer fornecedor.



73

40.000
35.000 =
Oleo diesel
30.000
. 25.000
™
E 20.000 Gasolina "C"
E
15.000
GLP
10.000 + -
Oleo Comb.
5.000
QAV

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Figura 8 — Evolugdo da Venda de Combustiveis>

Observa-se que apenas as vendas de 6leo diesel apresentaram incremento no final
do periodo. O aumento do consumo ocorrido em 2001 € em parte devido ao
racionamento de energia elétrica, que forgou a utilizacdo de geradores médveis ou

fixos que queimam oleo diesel.

As vendas de GLP mantiveram-se praticamente estaveis, mas as vendas de

gasolina, 6leo combustivel e querosene de aviagédo apresentaram queda.

A queda no consumo de 6leo combustivel é explicada pela tendéncia de substituicao
da queima deste produto por fontes de energia menos poluentes, principalmente no
caso de empresas localizadas nos grandes centros urbanos. Parte das industrias
substituiram o 6leo combustivel como fonte de energia pela utilizagdo de gas natural,
GLP, energia elétrica e coque.

Para o caso da gasolina “C”, quatro fatores s&o apontados como possiveis
responsaveis por esta queda: a adulteracdo com solventes e outros produtos
quimicos, as importacdes ilegais, o desvio para o mercado interno de volumes
declarados como exportagdo e o aumento do consumo de gas natural veicular. O

aumento do percentual de mistura de alcool anidro explica a redu¢do de consumo de

32 Fonte: Anuario Estatistico da ANP - 2002.
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gasolina “A”, mas a figura apresenta a curva com evolugdo do consumo de gasolina
“C!l-

O principal motivo que leva a adulteracdo com solventes e outros produtos quimicos
€ 0 menor pregco em comparagao com a gasolina “A”. A carga tributaria contida na
gasolina “A” é superior aquela incidente sobre solventes®:. Além disso, durante o
periodo de transi¢cdo, a gasolina “A” tinha prego controlado pelo Governo Federal,

enquanto o de solventes era livre.

A concorréncia predatoria através da adulteracdo também é significativa, pois
permite a redugdo de custos e forca outras distribuidoras a reduzirem
significativamente os precos e as margens de lucro. Algumas delas que operavam
regularmente iniciaram um processo de saida do mercado de distribuicdo de
combustiveis. A Shell chegou a vender a concessao de alguns postos para a
empresa italiana Agip e cogitou encerrar suas operagdes no setor de distribuicdo de

combustiveis no Brasil.

Também para fugir da elevada carga tributaria, alguns agentes simulam
exportagdes, que sofrem uma incidéncia tributaria reduzida, ou efetuam importacées
ilegais. Sobre as importagdes incidem a mesma carga tributaria das operagdes no

mercado interno.

Outro problema que atinge diretamente o consumidor final é a formacao de cartéis
pelos proprietarios de postos de gasolina em diversas cidades brasileiras. Alguns
processos ja foram encaminhados a Secretaria de Direito Econdmico - SDE, érgéo
do Ministério da Justica a quem compete analisar as infragcbes contra a ordem
econdmica, mas nada de efetivo aconteceu, permanecendo a ocorréncia de praticas

abusivas no setor e elevagao artificial de precos.

Salienta-se que a lei ndo permite o controle de precos de combustiveis vendidos
para o consumidor final. Os pregos da gasolina foram liberados desde 1996,

podendo os distribuidores e os postos de revenda praticarem precgos diferenciados.

% Sobre este ponto é feita uma analise detalhada na sec¢éo 5.7.
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Diante da impossibilidade de controle de precos, a ANP iniciou uma campanha para
informar a sociedade sobre a formagdo de precos ao longo da cadeia, numa
tentativa de constranger os proprietarios de postos a n&o praticarem margens
abusivas, mas os resultados foram limitados, pois as denuncias sobre a formacgao de

cartéis continuaram ocorrendo.

Outro trabalho iniciado pela ANP foi o levantamento de precos. Mensalmente s&o
efetuados levantamentos de precos de gasolina e GLP nos postos de revenda de
todo o pais com o objetivo de identificar e dar publicidade as margens praticadas
pelos agentes do setor. Salienta-se que este levantamento n&o se equipara a uma

fiscalizacao, servindo apenas para dar publicidade aos dados.

Além de liminares contra o pagamento de tributos, algumas empresas estéo
conseguindo obter na justica o direito de retirar combustiveis das unidades
produtoras, inclusive acima da média histérica das compras, ou seja, a liberdade de

negociagao entre os agentes esta sendo afetada.

Observa-se que ap6s a desregulamentacdo do setor de distribuicdo diversos
problemas surgiram ou agravaram-se, provocando uma distorgdo na concorréncia
entre os agentes e a diminui¢do na arrecadacgéo de tributos pelas diversas esferas

estatais.

5.5 - Politica de Pregos

Conforme analisado na sec¢éo 3.3, os pregos de derivados de petréleo eram quase
que totalmente controlados por 6rgdos do Governo Federal. Esse controle era
exercido sobre os precos praticados pelas unidades produtoras, pelos distribuidores

e pelos postos de revenda.

Ao longo da década de 90, os pregos praticados no setor foram sendo liberados,
dando continuidade ao processo de desregulamentagdo na distribuicdo de

derivados, conforme apresentado na tabela a seguir:
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Tabela 3 — Evolucdo das Normas sobre Politica de Pregos de Derivados

Norma

Evento

Portaria Ministério da Economia,

Fazenda e Planejamento n° 152/91

Libera os pregos praticados nas refinarias, distribuidoras e
revendedores de 6leos lubrificantes, parafinas, residuos oleosos,
residuos aromaticos, residuos asfalticos, 6leos extensores, 6leos

dieseis especiais, solventes alifaticos e aromaticos, outros.

Portaria Ministério da Economia,

Fazenda e Planejamento n’
1.082/91

Liberacdo do pregco do querosene iluminante praticado pelas

distribuidoras e revendedores.

Exposigdo de Motivos MF/MME n”

44/93

Adocao de formula paramétrica baseada no custo de petrdleo e
da nafta petroquimica importada para a determinagédo do precgo

de faturamento desse derivado

Portaria MF/MME n° 51/96

Estabelecimento de formula paramétrica para a determinagéo do
preco de faturamento do querosene de aviacédo na refinaria em

fungdo das cotagbes desse produto no mercado internacional

Portaria MF/MME n° 59/96

Liberacdo dos precos de venda das distribuidoras e dos
revendedores para a gasolina e o alcool hidratado em
praticamente todo territério nacional, a exceg¢do de alguns

Municipios da regido Norte supridos pelo modo fluvial

Portaria MF/MME n° 195/96

Liberagéo dos fretes e das margens de distribuigdo e revenda do

GLP, mantendo-se fixado o pre¢o maximo ao consumidor

Portaria MF/MME n° 292/96

Redugdo do subsidio ao alcool hidratado em todo territério
nacional e liberagdo dos precos desse combustivel e da gasolina
nos Estados do Tocantins e Mato Grosso e nos Municipios de

Porto Velho, Manaus e Belém

Portaria MF/MME n° 295/96

Ampliagdo da desequalizacdo do pregco maximo de venda ao

consumidor final de 6leo diesel

Portaria MF/MME n° 28/97

Liberacdo dos precos de asfalto nas unidades de comércio

atacadista e varejista

Portaria DNC n° 13/97

Estabelecimento de formula paramétrica para o céalculo do prego

de asfalto nas refinarias

Portaria MF/MME n° 03/98

Estabelecimento de forma para métrica para calculo de petréleo

e derivados e instituiu a PPE

Portaria MF/MME n° 322/98

Liberacao de preco de GLP ao consumidor final nas regides Sul

e Sudeste

Portaria MF/MME n° 2/01

Os pregcos de gasolina, 6leo diesel e GLP passardo a ser
reajustados trimestralmente, com base na variagdo cambial e do

preco do petréleo no mercado internacional
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Portaria MF/MME n° 125/01 Liberagdo do preco de GLP nas vendas para o consumidor final
nas regides Norte, Nordeste e Centro-oeste

Portaria MF/MME n° 240/01 Liberagdo do prego de 6leo diesel nas vendas para o consumidor
final

Fonte: Adaptado a partir de dados da ANP contidos na Nota Técnica “Combustiveis no Brasil: Politica

de Precos e Estrutura Tributaria” — margo/2001.

De todos os eventos apresentados na tabela anterior, destaca-se a liberacdo do
preco da gasolina “C” nas distribuidoras e para o consumidor final, ocorrida em 1996.

No entanto, o prego da gasolina “A” nas refinarias nao foi liberado.

Os precgos de diversos produtos, tais como GLP e 6leo diesel, para o consumidor

final também continuaram sendo fixados pelo Governo Federal.

Conforme ja citado, a Lei do Petrdleo previa um prazo de transigcdo entre a sua
promulgacédo e a total liberagdo de pregos praticados ao longo da cadeia produtiva.
Em 1997, os principais pre¢os nas unidades produtoras ndo eram determinados pelo

mercado ou através de negociacao entre as partes envolvidas.

Os precos de faturamento na refinaria dos principais derivados eram fixados pelo
Governo Federal, bem como os pregos para os consumidores finais de 6leo diesel,
GLP e gasolina, sendo que nos dois primeiros esse fato ocorria em todo o territério
nacional e para o ultimo o tabelamento existia apenas em algumas regides mais

distantes dos centros produtores de combustiveis.

Durante o periodo de transicdo, os precos de derivados foram controlados por
portarias publicadas conjuntamente pelo Ministério da Fazenda (MF) e pelo

Ministério das Minas e Energia (MME).
Salienta-se que a analise do controle de pregos exercido sobre os combustiveis é
feita sobre trés tipos de precos: o de realizagado, o de faturamento nas refinarias e do

consumidor final.

O preco de realizagédo representa a remuneragao ao produtor e reflete o custo de
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producao acrescido da margem de lucro.

A partir de agosto de 1998, a Portaria Interministerial MF/MME 03/98 estabeleceu
que os pregos de realizagao deveriam refletir a cotagdo no mercado internacional. O
preco de realizacao foi estabelecido pela soma do preco do derivado no mercado de
referéncia mais os custos para internar os produtos no mercado brasileiro (frete,
seguro, imposto de importacdo e adicional de frete para renovagdo da Marinha

Mercante).

O preco de realizac&o passou a ser atualizado pela seguinte formula:

PRn =PR n-1 X (CM1/CM2) X (C1/Cz), onde:

PR, = Pregco de realizagdo do produto nas refinarias produtoras no més de

faturamento (més n);

PR .1 = Preco de realizagdo do produto nas refinarias produtoras no més anterior ao

de faturamento (més n-1);

CM; = cotagdo média do produto no mercado US Gulf verificada no periodo de 24 do

més n-1 a 25 do més n-2, de acordo com a publicacéo Platt’s;

CM; = cotagao média do produto no mercado US Gulf verificada no periodo de 24 do

més n-2 a 25 do més n-3, de acordo com a publicacéo Platt’s;

C1 = cotagéo de venda do délar norte-americano, divulgada pelo Banco Central do

Brasil, no penultimo dia util do més n-1;

C, = cotacéo de venda do délar norte-americano, divulgada pelo Banco Central do

Brasil, no penultimo dia util do més n-2.

No caso do GLP, o mercado utilizado como referéncia foi o de propano e butano em

Mont Belvieu.
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Com esta metodologia, ficou garantida aos produtores a remuneracgao pela atividade
de refino com base nos precos internacionais. A sistematica foi valida até o final de

2001, pois a partir de 2002 todos os precgos foram liberados.

Outro preco controlado pelos MF e MME era de faturamento, excluido o ICMS. Esse
€ 0 preco que é cobrado pelas unidades produtoras das distribuidoras de
combustiveis. O precgo de faturamento € o resultado da soma do preco de realizacao,
das contribuigdes para PIS e COFINS e da parcela de preco especifica (PPE). A
PPE substituiu todos os subsidios existentes e é analisada detalhadamente na

secao seguinte.

No prec¢o de faturamento ainda é incluido o ICMS que varia de acordo com as regras

estabelecidas em cada Estado.

Enquanto o preco de realizacdo define a remuneracao das unidades produtoras, o
preco de faturamento determina o custo de aquisicéo pelas distribuidoras. Qualquer
variagéo no preco de faturamento era imediatamente repassada para o consumidor.
No caso de derivados que tinham precos ao consumidor fixados pelo ME e MME,

eles também eram reajustados.

Os principais derivados que tinham preco fixado para o consumidor final pelo
Governo Federal eram 6leo diesel e GLP. Portarias interministeriais publicavam o

preco desses derivados em cada um dos municipios brasileiros.

Em novembro de 1998, o preco do GLP ao consumidor final foi liberado nos Estados
das regides Sul e Sudeste. Essa liberacao se deveu ao fato de que nestas regides o
numero de distribuidoras que atuavam no mercado ja era suficiente para permitir a

concorréncia no setor de distribuicado desse combustivel.
O preco do GLP para o consumidor final foi liberado nos outros Estados em maio de
2001, conforme estabelecido pela Portaria Interministerial MF/MME P 125/01, de 3

de maio de 2001.

Em julho de 2001, os pregos de 6leo diesel para o consumidor final também foram
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liberados, através da Portaria Interministerial MF/MME n° 240/01.

Como cada aumento do prego de combustivel € historicamente um evento com
grandes repercussdes, para evitar a alteracdo mensal do prego de gasolina, GLP e
Oleo diesel, o governo, através da Portaria Interministerial MF/MME no 02/01, de 4
de janeiro de 2001, criou uma sistematica de reajuste trimestral do preco de
faturamento desses derivados, com base na variagéo do prego do petréleo Brent, em

moeda nacional.

Observa-se que a politica de prego implementada entre 1998 e 2001 teve como
principal objetivo preparar o mercado para a concorréncia com o0 mercado
internacional. As unidades produtoras foram remuneradas com base nos parametros
internacionais e o0s pregcos aos consumidores passaram a seguir também a
tendéncia do mercado externo. Houve muitas criticas a esta politica, principalmente
apo6s a desvalorizagdo cambial ocorrida em 1999, mas desse modo evitou-se que a

Petrobras assumisse prejuizos para evitar o repasse para os precos finais.

5.6 — Subsidios

Conforme visto na segé&o 3.4, os pregcos dos combustiveis continham uma parcela
referente a diversos subsidios. Desde a implantacdo de uma nova politica de precos,
a partir de 1998, todos os subsidios existentes no setor foram substituidos pela
parcela de preco especifica (PPE). De acordo com a Portaria Interministerial

MF/MME no 03/01, a PPE era calculada pela seguinte férmula:

PPE, = PFAT, - [PR, + (PIS/PASEP + COFINS)], onde:

PPE, = valor da parcela de preco especifica do produto mo més n;

PFAT, = prego de faturamento do produto, na condigdo a vista, nas refinarias

produtoras no més n, exclusive ICMS;

PR, = preco de realizagdo do produto nas refinarias produtoras no més n;
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PIS/PASEP = valor (R$/I ou R$/Kg) da contribuicdo PIS/PASEP;

COFINS = valor (R$/I ou R$/Kg) da contribuicdo COFINS.

A PPE tinha basicamente trés fungdes: reduzir o débito do Tesouro Nacional com a
Petrobras contabilizado nas contas petr6leo e alcool, servir para evitar que as
variagcbes dos pregos de derivados no mercado internacional ou do cambio
afetassem a lucratividade dos produtores e os pregos ao consumidor final, e permitir

a aplicagao de subsidios cruzados.

No primeiro caso, o valor arrecadado com a PPE era utilizado integralmente para
resgatar titulos da divida publica mobiliaria federal que o Tesouro Nacional emitiu,
em outubro de 1998, em favor da Petrobras para cobrir o saldo de R$ 5,8 bilhdes

referente as contas alcool e petroleo.

Observa-se que a arrecadagdo com a PPE provocou a reducao do saldo das contas

petréleo e alcool a partir de 1998, conforme demonstrado na tabela a seguir:

Tabela 4 — Evolugéo do Saldo das Contas Petréleo e Alcool

Ano Valor
(Bilhdes R$)
1994 34
1995 57
1996 7,7
1997 6,6
1998 4,0
1999 2,4
2000 3,0
2001 0,2

Fonte: Adaptado da apresentacéo de Sr. Cleomar Parisi Junior, Unibanco, no Seminario “Refino de

Petréleo no Brasil: Uma Nova Etapa de Expansao?”, realizado em 11 de novembro de 2002.
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Através da PPE foi mantida a dstematica de subsidios cruzados. Os precos de

alguns derivados eram elevados para compensar a redugao do preco de outros.

Aplicando-se a sistematica de calculo da PPE para gasolina e GLP, no més de julho

de 20004, encontrou-se o seguinte resultado:
PPE da gasolina = R$ 0,1782 por litro;
PPE do GLP = - R$ 0,2167 por Kg.

O valor positivo da gasolina significando que em cada litro vendido a Petrobras
poderia acrescentar R$ 0,1782 ao valor da PPE a ser contabilizado. No caso do GLP
o valor negativo significa que para cada quilograma vendido a Petrobras diminuiria
R$ 0,2167 do valor da PPE a ser contabilizado. O saldo da PPE ao longo do periodo
foi positivo, excetuando-se o periodo posterior a desvalorizagdo cambial de 1999. O

saldo positivo da PPE reduziu a divida do Tesouro Nacional com a Petrobras.

Os outros produtores de derivados (refinarias privadas e as centrais petroquimicas)

eram obrigados a pagar ao Tesouro Nacional o saldo positivo da PPE.

Apds o periodo de transicdo, de acordo com o que estabelece a Lei do Petroleo,
qualquer subsidio a partir de 2002 s6 podera ser instituido apds aprovagédo do

Congresso Nacional:

Art. 73. Até que se esgote o periodo de transicéo estabelecido no art.
69, os precos dos derivados basicos praticados pela PETROBRAS
poderdo considerar os encargos resultantes de subsidios incidentes
sobre as atividades por ela desenvolvidas.

Paragrafo unico. A excegdo das condicdes e do prazo estabelecidos
no artigo anterior, qualquer subsidio incidente sobre os precos dos
derivados basicos, transcorrido o periodo previsto no art. 69, devera
ser proposto pelo CNPE e submetido a aprovagdo do Congresso
Nacional, nos termos do inciso Il do art. 2°.

A criagdo do subsidio s6 podera ocorrer para assegurar o abastecimento de

% Calculos efetuados pela ANP na Nota Técnica “Combustiveis no Brasil: Politica de Precos e
Estrutura Tributaria” — margo/2001.
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derivados nas regides mais distantes das unidades produtoras e de dificil acesso.

5.7 - Tributagao

Na analise efetuada no capitulo trés, sobre a tributacdo antes da desregulamentacao
ocorrida no setor downstream da industria do petréleo, praticamente nao foram
abordados problemas relativos a sonegacgéo de tributos, excetuando-se a distorgéo
provocada pela imunidade do ICMS nas operagbes interestaduais com petréleo,
lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos dele derivados. Os principais
problemas comegaram a acontecer com a abertura do setor de distribuicdo de

combustiveis.

Com a reducgédo das barreiras a entrada de novos agentes no setor observou-se um
aumento do numero de distribuidores, a grande maioria sem recursos financeiros e
técnicos para concorrer com as grandes distribuidoras que dominavam o mercado

até entao.

O primeiro foco destas novas distribuidoras foram os postos de bandeira branca.
Essa modalidade permite comprar combustivel de qualquer distribuidora, bastando
indicar a origem do produto. Normalmente estes postos estdo localizados nas
pequenas cidades do interior onde o consumo de combustiveis € pequeno. Para
aumentar as suas vendas, algumas destas novas distribuidoras passaram a reduzir
pregcos e praticar uma concorréncia predatéria, seja através da sonegacdo de

tributos ou da adulteragdo de combustiveis.

A sonegacao de tributos no setor de combustiveis ocorreu através de diferentes
artificios. O primeiro foi a simples falta de pagamento aos fiscos estaduais do ICMS
devido pelas distribuidoras e o imposto devido pelos postos que foi cobrado através
da substituicao tributaria. Para contornar este expediente, os Estados transferiram
para a Petrobras a responsabilidade pelo pagamento de todo o ICMS devido na
cadeia, inclusive implementando a cobranga de todo o imposto incidente sobre a
gasolina “C” no momento da saida da gasolina “A”. Até mesmo o imposto incidente
sobre o alcool anidro, que € misturado a gasolina “A”, passou a ser cobrado no

momento da saida deste produto da refinaria.
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No entanto, em alguns casos, esta medida ndo foi suficiente para solucionar o
problema da sonegacgao. Algumas empresas distribuidoras conseguiram liminares na
justica contra a cobranga do ICMS através da substituigdo tributaria. Em 1997, as
distribuidoras emergentes alcangaram 8,2% do mercado de gasolina e 9,0% de 6leo

diesel®

. Em 1993, essa participacao era de apenas 1,7% e 1,8%, respectivamente.

As liminares contra a substituicao tributaria do ICMS comegaram a ser cassadas,
mas uma nova ‘“industria de liminares” surgiu, desta vez contra a substituicdo
tributaria do PIS e da COFINS, instituida pela Lei n° 9.718/98. Em abril de 2000, a
participagédo das distribuidoras emergentes alcangou 36,9% do mercado de gasolina
e 21,6% do de dleo diesel. Do total da participagdo dessas distribuidoras no
mercado de combustiveis neste periodo, 77% das operagbes com gasolina e 66%
das operagdes com Oleo diesel eram realizadas sob o amparo de liminares contra a

cobrancga do PIS e da COFINS.

Para reduzir estas perdas e as distor¢ées provocadas na concorréncia o legislador
federal, através da Lei n° 9.990/2000, majorou as aliquotas das contribuicdes PIS e
COFINS nas operagdes com alguns combustiveis na refinaria e com alcool
carburante nas distribuidoras. As aliquotas do PIS e da COFINS eram normalmente
de 0,65% e 3,0%, respectivamente. No caso da gasolina a aliquota do PIS passou a
ser de 2,70% e da COFINS de 12,45%. As aliquotas para o 6leo diesel foram

majoradas para 2,23% e 10,29%, respectivamente.

O objetivo da majoragéo das aliquotas foi concentrar a arrecadagéo nas refinarias e
retirar a incidéncia ou isentar as operag¢des seguintes, de forma a evitar a obtencgao
de liminares contra a substituicao tributaria que estavam desestabilizando o mercado
de combustiveis. Como o aumento do tributo ocorreu apenas para o produtor, o
legislador federal esperava solucionar o problema das liminares, pois as
distribuidoras n&o teriam legitimidade para pleitear a redu¢céo ou ndo pagamento de
um tributo devido por terceiro. Mas algumas distribuidoras conseguiram liminares
para comprar produtos com uma carga tributaria menor, inclusive com aliquotas das

contribui¢cdes para o PIS e COFINS reduzidas para zero.

% Dados apresentados pelo Sindicom.
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Percebe-se que a concorréncia no setor de combustiveis € muito sensivel as
decisdes do Poder Judiciario, isto em fungdo da elevada carga tributaria e da

reduzida margem de lucro aplicada no setor.

Através da analise do ICMS incidente no setor pode-se constatar o alto peso da
carga tributaria e a sua importancia. Em 2001 a arrecadacao de ICMS nos Estados
no setor de petroleo e derivados foi de R$ 17 bilhdes de um total arrecadado de R$
94 bilhdes®, ou seja, 18% da arrecadagdo do ICMS nos Estados. Este nimero
indica a importancia que a industria de petroleo tem para as financas estaduais. No
periodo compreendido entre 1992 e 2001, a legislagcdo relativa a substituicdo
tributaria interestadual nas operagcées com lubrificantes e combustiveis foi alterada
em 49 oportunidades, na maior parte delas para tentar reduzir os indices de

sonegacao e aumentar ou garantir a arrecadagao.
Para demonstrar o impacto da carga tributaria, as tabelas 5 e 6 apresentam a
formacéo do preco da gasolina “C” e do 6leo diesel para o consumidor final, em 6 de

julho de 2001, e a participacéo de cada parcela:

Tabela 5 — Estrutura de preco da Gasolina

Parcela Gasolina "A" | Alcool Anidro | Gasolina"C" | Participagao
(R$N) (R$/) (R$/) (%)
Refinaria (prego realizagao) 0,4429 - 0,3543 23%
PPE 0,3510 - 0,2808 18%
PIS/COFINS 0,2010 - 0,1608 10%
ICMS normal 0,3316 - 0,2653 17%
ICMS substituicao tributaria 0,2095 - 0,1676 11%
Usina - 0,6500 0,1300 8%
Margem Distribuidoras - - 0,0500 3%
Margem Postos - - 0,1500 10%
Total 1,5360 0,6500 1,5588 100%

Estdo apresentados os precos de aquisicao da gasolina “A” na refinaria, o de alcool
anidro nas usinas e destilarias e o prego da gasolina “C” para o consumidor final. As

margens dos postos e das distribuidoras foram consideradas com base em sugestéao

% 0s dados foram consolidados pelo Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ.



86

efetuada pela ANP. A Contribuicdo Provisoria sobre Movimentagbes Financeiras
(CPMF) nao foi considerado na estrutura de preco. Em julho de 2001, o percentual

de alcool anidro contido na gasolina “C” era de 22%.

Tabela 6 — Estrutura de Preco do Oleo Diesel

Parcela Diesel (R$/1) | Participacéo (%)

Refinaria (preco realizagao) 0,4798 60%

PPE (0,0125) -
PIS/COFINS 0,0830 1%

ICMS normal 0,1127 14%

ICMS substituicéo tributaria 0,0202 3%
Margem Distribuidoras 0,0300 4%
Margem Postos 0,0600 8%

Total 0,7732 100%

Pode-se constatar que a soma de tributos e subsidios no caso da gasolina “C”
alcangou o total de R$ 0,8745/1, o equivalente a 56% do preco final ao consumidor.
No caso do oleo diesel, os tributos totalizaram R$ 0,2159, equivalente a 28% do
total, demonstrando a elevada carga tributaria existente no setor e a magnitude do

subsidio coberto pela gasolina.

Esse foi o cenario existente durante o periodo de transicdo. Conforme apresentado
anteriormente, o periodo de transicdo estava inicialmente previsto para terminar em
agosto de 2000, mas foi prorrogado até 31 de dezembro de 2001. O principal motivo
desta prorrogacéo foi o atraso na definicdo de uma mini reforma tributaria para criar

um tributo que substituisse a PPE.

O novo tributo era necessario para equalizar os custos dos derivados produzidos no
Brasil com o dos importados, uma vez que esta ultima operagao néo estava obrigada
a pagar a PPE. Uma opcéao seria a simples retirada da PPE dos precos, ja que os
subsidios iriam terminar no final do periodo de transi¢cao e o saldo das contas alcool
e petréleo ja estariam devidamente pagos pelo Tesouro Nacional, mas n&o foi essa

a atitude do legislador.
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Se houvesse a simples retirada da PPE da formagéo dos pregcos sem a substituicdo
por outra parcela, os pre¢os ao consumidor final seriam significativamente reduzidos,
mas os consumidores ja estavam “acostumados” com os precos praticados. A
oportunidade nao foi perdida e mais um tributo foi criado, garantindo um aumento de

arrecadacao pela Receita Federal.

A Emenda Constitucional n° 33, de 11 de dezembro de 2001, instituiu a Contribuicdo
de Intervengdo no Dominio Econémico (CIDE). A CIDE foi posteriormente
regulamentada pela Lei i 10.336/01, de 19 de dezembro de 2001, e o inicio dos
seus efeitos se deu em 1° de janeiro de 2002, ou seja, exatamente no dia em que

terminou o periodo de transigcéo estabelecido na Lei do Petroleo.

O §1° do art. 1° da Lei estabeleceu a destinagdo dos valores arrecadados com a
CIDE:

§ 1° O produto da arrecadagéo da CIDE sera destinada, na forma da
lei orgamentaria, ao:

| - pagamento de subsidios a pregos ou transporte de alcool
combustivel, de gas natural e seus derivados e de derivados de
petréleo;

Il - financiamento de projetos ambientais relacionados com a
industria do petréleo e do gas; e

Il - financiamento de programas de infra-estrutura de transportes.

Ao contrario da PPE, a CIDE também incide sobre a importacdo e a comercializagao
de petrdleo e derivados, ou seja, o produtor, o importador e o formulador®’ de

combustiveis sdo contribuintes da CIDE.

A CIDE possui aliquotas especificas, diferenciadas para cada um dos derivados e
pode ser abatida do pagamento das contribuicbes PIS e COFINS até o limite
estabelecido na lei que regulamentou o tributo. As aliquotas da CIDE podem ser

alteradas por ato do Poder Executivo dentro dos limites estabelecidos na lei.

37 . . . . P
Considera-se formulador o agente que adquire e mistura correntes de hidrocarbonetos liquidos
para produzir gasolina e 6leo diesel.
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5.8 — Principais A¢does Reguladoras da ANP

Logo apds a criagao da ANP, as suas atengdes estiveram voltadas para o upstream
da industria do petroleo. As a¢cbes de maior impacto estiveram relacionadas com as
rodadas de licitacbes de blocos para prospecc¢ao e produgcéo. Somente a partir de
1999, as acbes relacionadas com a regulacdo do setor downstream ganharam

destaque e as principais delas sdo apresentadas e analisadas nesta secao.

Viscusi, Vernon e Harrington (1997, p. 308) indicam que os principais instrumentos
de regulacdo s&o: o controle de precgos, o controle de quantidades, o controle de

entrada e saida, o controle da qualidade e o controle de investimentos.

Neste ponto do trabalho serdo analisados cada um dos controles acima citados e
relacionados com exemplos referentes ao segmento downstream da industria do

petréleo.

A primeira variavel a ser controlada € o preco. A regulacdo de prego pode limitar o
lucro da industria, tentando evitar lucros abusivos, bem como garantindo uma taxa
de retorno minimo para o investimento realizado, como forma de garantir a
realizagdo de novos investimentos. A aplicagdo deste controle é mais comum em
situacbes de monopdlio natural. Foi visto anteriormente que ndo ha, no caso de

refino de petrdleo e distribuicdo de derivados, exemplos claros de monopdlio natural.

Conforme analisado anteriormente, uma industria € um monopolio natural quando os
custos sao minimizados se apenas uma firma produz um determinado bem ou
servigo. Dentro da competéncia da ANP e situado no setor downstream pode-se
verificar que os terminais e dutos de distribuicdo apresentam caracteristicas de

monopolio natural.

Scherer (1996, p. 117) afirma que o transporte através de dutos, exceto em
condi¢gdes extraordinarias de mercado, consiste em um monopdlio natural, em que
os custos sdo minimizados quando a capacidade de transporte alcanga o maximo

que pode ser utilizado pelo mercado.
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A ANP regulamentou o livre acesso a dutos de transporte destinados a
movimentagdo de petrdleo e seus derivados através da Portaria i 115/00. Nesta
norma, foram estabelecidas regras de alocagédo, de ampliacao e de revenda de
capacidade de dutos; sao caracterizados os agentes envolvidos, seja o
transportador, o proprietario do duto ou carregador, este ultimo o proprietario do

produto que é transportado; e as regras para fixacao de tarifas.

De acordo com a portaria citada, as tarifas devem ser determinadas levando-se em
conta o tipo de transporte, os prazos de duragdo, os produtos transportados, as
distancias, a carga tributaria vigente e os custos de operagdo e manutencdo. As
tarifas podem incluir uma remuneragdo pelo investimento, mas ndo devem ser

discriminatérias e nem devem incorporar subsidios.

Observa-se que os pregcos devem ser acordados pelas partes envolvidas. O érgao
regulador s6 intervém para determinar os pregcos se for provocado por uma das
partes e mediante apresentacdo de justificativas que indiqguem que os precos

praticados estao incompativeis com os de mercado.

Ainda tratando de controle de precos, salienta-se que conforme determinou a Lei do
Petroleo, a fixagdo de pregos nas unidades produtoras de derivados durante o
periodo de transi¢ao era atribuicdo dos Ministros da Fazenda e das Minas e Energia,
ndo cabendo a ANP qualquer responsabilidade sobre os mesmos. A partir de 1° de

janeiro de 2002 os precgos foram liberados.

A segunda variavel de controle apresentada por Viscusi, Vernon e Harrington (1997,
p. 309) é o controle de quantidades. Verifica-se que este aspecto da regulagéo esta
diretamente relacionado com um dos objetivos que estdo sendo analisados neste

trabalho: a garantia do fornecimento de derivados em todo o territorio nacional.
A partir de 1998, a ANP fixou as regras para que as empresas distribuidoras
apresentassem os pedidos de compra de derivados das unidades produtoras,

cabendo a agéncia a aprovacgao e autorizagcao do fornecimento.

Também foi estabelecida a necessidade de anuéncia prévia, por parte da ANP, para
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permitir a importagcdo e a exportacédo de produtos derivados de petréleo e outros

provenientes da industria petroquimica.

A ANP atuou fortemente para controlar a entrada e a saida de agentes do setor. As

principais agdes tomadas foram as seguintes:

- Suspensao provisoéria da concessédo de novas autorizagbes para o exercicio da
atividade de distribuidora e TRR,;

- imposicdo de regras e condi¢cdes para o exercicio das atividades de refino,
distribuigdo e TRR;

- controle da atividade de venda de solventes;

- permissdo de comercializacdo de gasolina, 6leo diesel e GLP pelas centrais
petroquimicas;

- regulamentacao das atividades de importacéo e exportacao de derivados.

Diversas das acbes citadas tiveram como objetivo final a melhoria da qualidade dos
combustiveis comercializados e a reducéo da sonegacédo de tributos, apesar desta

ultima n&o ser uma fun¢ao da ANP.

Constatouse que os combustiveis vendidos no Brasil ndo apresentavam boa
qualidade. Este problema acontece principalmente com a gasolina vendida ao
consumidor final. Os principais problemas que ocorrem sdo a mistura com alcool

anidro em quantidades superiores as permitidas ou com solventes.

Na gasolina “A”, séo cobrados praticamente todos os tributos incidentes na cadeia,
inclusive alguns devidos pelas distribuidoras, pelas usinas ou destilarias produtoras
de alcool e pelos postos de revenda, o que onera o preco do produto vendido pelas
refinarias ou centrais petroquimicas. A diferenca de preco entre a gasolina “A” e
alcool anidro ou solvente reduz o custo da gasolina, o que estimula a mistura destes
produtos e a adulteracdo da gasolina, procedimento que € comumente conhecido

como producao de gasolina “batizada”.

A ANP verificou que este procedimento era mais freqliente em distribuidoras que

nao possuiam estrutura fisica e capacidade financeira para concorrer com as
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distribuidoras ja estabelecidas no mercado. Na tentativa de restringir a entrada de

novas distribuidoras no mercado a agéncia impés as seguintes condi¢gdes®:

- Possuir uma capital minimo integralizado de um milhao de reais;

- comprovacgao de capacidade financeira correspondente ao montante de recursos
necessarios para compra e venda de produtos, bem como o pagamento dos
tributos envolvidos;

- possuir base prépria para armazenamento e distribuicdo de combustiveis com
capacidade minima de 750 m>;

- regularidade junto ao Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores —
SICAF.

As distribuidoras em operacéo foi concedido prazo para atendimento das mesmas
condi¢cdes impostas as novas, sob pena de cancelamento do registro de autorizagéo

para o exercicio da atividade.

Em junho de 2000, a ANP, baseada no ndo cumprimento das condigbes impostas,
cassou a autorizagéo de vinte e quatro distribuidoras. Imediatamente apds algumas
distribuidoras ja haviam conseguido liminares na justica garantindo o funcionamento.
No final de 2000, existiam cerca de cinquenta distribuidoras operando sob forga de

liminares contra agdes desenvolvidas pela ANP.

Outra acado importante da ANP foi a permissao as centrais petroquimicas de
comercializar combustiveis. Inicialmente a autorizacdo foi concedida apenas para
gasolina “A”. Neste caso, a ANP procurou alcancar dois objetivos: a entrada de
novos agentes no setor de producao de derivados e a diminuicdo da quantidade de
solventes disponivel no mercado que poderia ser utilizado para adulteracédo de

gasolina.

Na producdo de produtos petroquimicos, a principal matéria-prima é a nafta. No
processamento deste derivado produz-se além dos petroquimicos basicos, correntes

semelhantes a gasolina e GLP. As centrais eram obrigadas a devolver estas

3 Conforme Portaria ANP n° 202/99.
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correntes para a Petrobras, unico agente autorizado a comercializar gasolina no
Brasil. As centrais eram remuneradas por um valor correspondente a 90% do precgo

da nafta.

Para aumentar as suas margens de lucro as centrais reduziam a producéo de
gasolina ao minimo possivel, incrementando a producdo de solventes. Com isto a
oferta de solventes no mercado brasileiro era elevada, o que reduzia os pregos e

estimulava ainda mais a adulterag&o de gasolina.

Outro fator que reduz o prego dos solventes disponivel no mercado é a menor carga
tributaria em relagdo a da gasolina. Como descrito anteriormente, o preco da
gasolina “A” vendida pelas unidades produtoras ja inclui o ICMS, o PIS e a COFINS
incidente sobre toda a cadeia produtiva. A saida de solvente é tributada como outra
mercadoria qualquer, ndo sendo submetida a substituicao tributaria do ICMS ou as

aliguotas majoradas das contribui¢des para o PIS e a COFINS.

O efeito da participagédo das centrais petroquimicas no mercado de solventes nao foi
decisivo para a melhora da qualidade da gasolina vendida nos postos de revenda do

Brasil, visto que os indices de adulteragcédo continuaram elevados.

Quanto a concorréncia estabelecida entre as centrais e a Petrobras ndo houve
qualquer beneficio em relagédo a reducéo de precos, pois os dois agentes praticavam
0 mesmo preco que era definido conjuntamente pelo Ministério da Fazenda e pelo
Ministério das Minas e Energia, até 31 de dezembro de 2001, conforme estabelecido

pela Lei do Petréleo e alteracéo posterior.

Observa-se que a qualidade dos combustiveis atraiu o foco da ANP em relagdo ao
setor downstream da industria de petroleo. Portarias da agéncia estabeleceram
especificacdes detalhadas dos diversos combustiveis, bem como a responsabilidade

dos diversos agentes envolvidos na produg&o e comercializagao.

Em 1999 foi implantado o Programa de Monitoramento da Qualidade de
Combustiveis. O programa consiste no acompanhamento da qualidade dos

combustiveis nos postos revendedores. As coletas das amostras e analises dos
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combustiveis sdo efetuadas por dezoito instituicbes contratadas e abrangem a
maioria dos Estados brasileiros. Os principais objetivos do programa sao “avaliar
permanentemente a qualidade dos combustiveis comercializados no pais, do
produtor ao consumidor final” e “mapear problemas de n&o-conformidades para
direcionar as acbes de fiscalizagdo da ANP, tornando-as mais eficientes e
dinamicas”. Os dados obtidos nos primeiros dois anos estdo resumidos na tabela a

seqguir:

Tabela 7 — Amostras de Combustiveis com Ndo Conformidade

Ano | Gasolina | Oleo diesel

2000 | 12,5% 6,7%

2001 9,2% 6,5%

Fonte: Boletim de Qualidade da Agéncia Nacional do Petr6leo

Numa tentativa de minimizar a utilizagdo de solventes para a adulteracdo de
combustiveis a ANP obrigou alguns agentes produtores a “marcarem” os seus
produtos para permitir identificar a origem da mercadoria utilizada para adulteracéo.
Esta foi uma medida polémica que levou alguns agentes a se recusarem a seguir 0

procedimento sugerido pelo érgao regulador.

O procedimento de marcag¢ao também foi aplicado aos combustiveis adquiridos sob
o efeito de liminares para o ndo pagamento da substituicdo tributaria interestadual
sobre o ICMS. Neste caso, o objetivo era evitar que uma distribuidora localizada em
determinado Estado utilizasse o combustivel adquirido sem os pagamentos do ICMS

para abastecer clandestinamente outro Estado.

Constata-se que o percentual de adulteragdo nos combustiveis ainda é alto, apesar
das diversas medidas adotadas pelo 6rgao regulador. A tabela a seguir apresenta o

resultado de fiscalizagbes entre 1999 e 2001:



Tabela 8 — Resultado de fiscalizagbes Efetuadas pela ANP

Ano | Fiscalizagdo | Interdigédo | Autuagéo | Autuacgéo por Adulteragéo
1999 10.022 514 2.385 383
2000 15.672 604 4.614 603
2001 16.042 713 5.308 1.091

Fonte: ANP — Resultado das agdes de fiscalizagdo.

94

Observa-se que houve um aumento nas atividades de fiscalizacdo da ANP, mas

constata-se que a fiscalizagdo e a punicdo dos envolvidos ndo estédo inibindo as

praticas delituosas. De todas as penas impostas cabem recurso ao poder judiciario.

Em funcédo da demora no julgamento destas a¢des, os resultados das fiscalizagdes,

até o momento, sao praticamente nulos.
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CAPITULO 6 — Aspectos Institucionais

A Nova Economia Institucional (NEI) utiliza os conceitos de custos de transacgéo,
instituicbes e organizagbes para possibilitar uma melhor analise do desempenho

econdmico de um determinado setor ou pais.

Conforme apresentado na introducdo deste trabalho, a NEI possui dois niveis
analiticos: Ambiente Institucional e Instituicdes de Governanca. A primeira é utilizada
neste trabalho para analisar uma das condigbdes basicas do modelo estrutura-

conduta-desempenho, que é o ambiente institucional.

Observa-se pelo diagrama apresentado na figura 1 que a estrutura do mercado é
influenciada pelas condi¢des basicas, que por sua vez sofrem influéncia da prépria
estrutura, da conduta dos agentes que participam do mercado e das politicas

publicas aplicadas ao setor.

Um exemplo apresentado neste estudo sobre esta relacdo esta na analise feita
sobre a influéncia das taxas de crescimento, uma das condi¢des basicas do modelo
E-C-D, sobre a estrutura do mercado de produgdo de combustiveis. Entre 1998 e
2001, o ritmo de crescimento da atividade econbmica ficou abaixo do inicialmente
previsto e ndo provocou alteragcbes na participagdo da Petrobras no mercado

nacional de combustiveis, ao contrario do que era esperado.

Neste capitulo, é detalhada a influéncia do Ambiente Institucional sobre estrutura e,
conseqientemente, sobre a conduta e o desempenho verificados no setor

downstream da industria do petréleo.

Na descricdo efetuada sobre os mercados de refino e de distribuicdo de
combustiveis apdés a flexibilizagdo do monopodlio do petrdleo e da
desregulamentagao do setor, pode-se destacar algumas observacdes feitas: a falta
de seguranga dos investidores sobre a efetiva liberagao de pregcos de combustiveis,
a concorréncia predatéria praticada por alguns agentes no setor, a sonegacgéo de
tributos, a adulteragdo de combustiveis, a complexidade das regras tributarias e

comerciais que envolvem o setor downstream da industria de petréleo e a formagéo
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de cartéis nos postos de revenda.

Todos estes fatores provocam um custo adicional as empresas que atuam ou
desejam atuar neste mercado, bem como para os consumidores. Além dos custos
normais de produgdo existem os custos de transacdo. “Sado os custos néao
diretamente ligados a produgdao, mas que surgem a medida que os agentes se
relacionam entre si e problemas de coordenacao de suas agdes emergem” (FARINA,
AZEVEDO e SAES, 1997, p. 55). Para Fiani (2002b, p. 269), os custos de transagao
“s@o os custos de negociar, redigir e garantir o cumprimento de um contrato”. Esse é

0 objeto de estudo da Economia dos Custos de Transagao (ECT).

Salienta-se que o termo contrato ndo deve ser entendido apenas como o
instrumento formal que € utilizado para definir direitos e obrigacdes das partes
envolvidas em determinado ato juridico. Os contratos ndo formais devem ser
também incluidos, a exemplo do que ocorre quando um individuo compra
combustivel em um posto de revenda, onde ha a obrigagdo do consumidor em pagar
o valor devido e a obrigacado do vendedor em entregar produto com qualidade dentro
das especificagbes estabelecidos pelos 6rgdos responsaveis e em quantidade

correta.

No modelo neoclassico de concorréncia perfeita os bens nao apresentam
diferenciagao, as trocas sao imediatas, os agentes envolvidos estdo completamente
informados sobre as caracteristicas do produto e dos termos do contrato, e “nenhum
esforco € necessario para concretizar um negécio além do gasto de uma quantidade
de dinheiro” (NORTH, 1990, p. 30).

No entanto, os mercados reais diferenciam-se dos que apresentam uma
concorréncia perfeita em funcao da existéncia dos custos de transacao provocados
pelos seguintes fatores: racionalidade limitada, complexidade e incerteza,

oportunismo e especificidade de ativos.

Em transagbes complexas e envolvidas de incertezas nem todas as probabilidades
associadas sado processadas ou identificadas, porque o ser humano tem uma

capacidade limitada de armazenar, processar e transmitir informacdes, ou seja, a
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racionalidade é limitada. Para Fiani (2002b, p. 270), “racionalidade limitada,
complexidade e incerteza tém como consequéncia gerarem assimetrias de
informacao”, isto é, as partes envolvidas ndao possuem o mesmo nivel de
informagdo. Em um ambiente de racionalidade limitada os agentes podem ter

iniciativas oportunistas.

Outro fator determinante dos custos de transacao é a especificidade de ativos. Para
Farina, Azevedo e Saes (1997, p. 84), “ativos especificos sdo aqueles que nao séo
reempregaveis a nao ser com perda de valor”. Quando um investimento é efetuado
para a compra de um determinado bem, tangivel ou intangivel, que apresenta pouca
ou nenhuma flexibilidade de utilizagdo para outros fins, o risco inerente a sua

utilizagdo aumenta.

Nas sociedades modernas as transagdes s&o complexas. Para permitir a redugao
dos custos para se transacionar, custos esses provocados pela possibilidade de
acdes oportunistas dos agentes e para garantir o cumprimento de contratos, as

relacdes entre os agentes sao reguladas pelas instituicoes.

Além do conceito de custos de transacéo, outro ponto de analise da corrente da NEI
que estuda o ambiente institucional sao as instituicdes. Para Farina, Azevedo e Saes
(1997, p. 58), a NEI reconhece “que as operagbes e eficiéncia de um sistema
econdmico sao limitadas pelo conjunto de instituicbes que regulam o jogo

econdmico”.

Para North (1990, p. 3), as instituicdes sdo as regras do jogo na sociedade®. Sao as
restricbes que orientam a interacédo entre os homens, seja no campo politico, social
ou econdmico. North afirma que a diferenca entre o desempenho de diferentes

economias é influenciada pelas instituigdes envolvidas.

As instituigdes impdem as regras do jogo, diminuindo as incertezas que, conforme

visto anteriormente, colaboram para a existéncia dos custos de transacdo. As

39 . e ~

Douglass North apresenta um detalhado estudo sobre as instituicdes, suas mudancgas e a relagao
com o desempenho econdmico em sua obra “Institutions, Institutional Change and Economic
Performance”
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instituigdes também podem influenciar os custos de transformacéo.

As restricdes impostas pela sociedade reduzem os custos da interagdo humana, isto
€, o0s custos de transacao sao reduzidos em relagdo a uma interagao ou transagao

na qual nao existem regras bem definidas.

As restricdes podem ser informais ou formais. As informais compreendem as
tradicbes, os costumes, os cédigos de conduta e as convengdes. Para North (1990,
p. 36), o papel das restricbes informais ndo pode ser subestimado, pois as mesmas
regras formais aplicadas em diferentes sociedades apresentam resultados
diferentes. As restricbes informais sao resultado da formagé&o cultural de um povo e

sao transmitidas de uma geracgao para outra, como a heranca.

Ja as regras formais foram criadas a medida que as transacgdes tornaram-se mais
complexas e o problema da assimetria de informacéo passou a ter maior peso.
Essas restricbes sdo formadas pelas regras politicas, regras judiciais, regras
econdmicas, de direito de propriedade e contratos (North, 1990, p. 47). A fungao

principal das regras formais é facilitar as transacdes, sejam politicas ou econémicas.

Algumas instituicbes inibem as agbes oportunistas dos agentes. Quando as
transagdes sdo mais complexas, os possiveis litigios que ocorrem séo resolvidos por

outras instituicdes, tal como o sistema judiciario.

Apds ressaltar o papel das instituicbes sobre o desempenho econdmico, conforme
apresentado pela NEI, utilizando-se dos conceitos de instituicbes e de custos de
transacdo, passa-se agora a analise do ambiente institucional do Brasil, mais

especificamente o relacionado com o objeto desta dissertacéo.

Retornando as questdes apresentadas na introducéo deste estudo observa-se que a
hipotese apresentada para responder a primeira pergunta foi confirmada: o processo
de desregulamentacdo do setor downstream e a flexibilizagdo do monopdlio do

petréleo n&o levaram aos resultados desejados pelo legislador.

Verifica-se que nao foi implantado um ambiente de competitividade no refino, surgiu-
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se uma concorréncia predatoria no setor de distribuicdo, seja pela sonegacéo de
tributos ou pela adulteragdo de combustiveis, sendo que esta ultima também afetou
os interesses do consumidor com relagdo a qualidade dos produtos oferecidos. A
competitividade da industria nacional no mercado internacional ainda ndo foi
devidamente testada, pois, efetivamente, as importagcdes e exportagcdes de
derivados de petréleo ndo alteraram significativamente em relagcdo ao inicio da

década de 90 e ainda s&o efetuadas em sua maioria pela Petrobras.

Comprovada a primeira hipotese, urge a verificagdo da hipbétese apresentada a
segunda questdo: por que os resultados desejados foram ou ndo alcangados? A
hipétese apresentada afirma que o processo de abertura do setor ndo considerou
adequadamente o ambiente institucional existente no Brasil. Para verificar a hipétese

apresentada serao utilizados os conceitos da NEI ja discutidos anteriormente.

O primeiro ponto a ser abordado é a questao da sonegacao de tributos no setor de
distribuicdo de combustiveis. Este problema ndo mereceu destaque até quando se
iniciou a desregulamentagdo do setor de distribuicdo de combustiveis. Com o
aumento do numero de agentes atuando no setor e a liberagdo de precos de alguns
combustiveis, alguns novos agentes passaram a diminuir margens e reduzir os
precos artificialmente, através do ndo pagamento de tributos. Quando houve uma
reacao dos fiscos estaduais e federal, seja através de fiscalizagdes ou mudancgas na
legislacado tributaria, os agentes recorreram ao judiciario, que passou a conceder
liminares. Posteriormente essas liminares eram cassadas pelas instancias
superiores, mas ja haviam provocado graves distor¢gdes na concorréncia existente no

setor.

Apés a cassacéao das liminares, o imposto que nao foi pago anteriormente poderia
ser cobrado pelos fiscos, mas o tempo despendido para os procedimentos
administrativos de lavratura de auto de infracéo, julgamento, inscricdo na divida ativa

e execugao fiscal praticamente equivale a impunidade.

Os instrumentos legais que o Estado dispbe para a cobranca sao limitados e
dependem da ja conhecida morosidade do Poder Judiciario brasileiro e da

complexidade do ordenamento juridico, que prevé um numero elevado de recursos e
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instancias.

O grande numero de tributos, a complexidade do sistema tributario e a elevada
carga fiscal incentivam a sonegacgao, o que é especialmente agravado no setor de

distribuicdo de combustiveis.

Conexa ao problema da sonegacao existe a adulteragdo de combustiveis. Conforme
ja apresentado, produtos que carregam uma carga tributaria menor, a exemplo de
solventes, sdo adicionados aos combustiveis, provocando problemas para todos os

agentes da cadeia e para os consumidores.

Em virtude dos elevados indices de adulteracdo e dos problemas que eles
provocam, algumas distribuidoras tém elevados gastos com controle de qualidade de
combustiveis nos postos de revenda que utilizam sua marca e com campanhas
publicitarias para tentar informar o consumidor sobre os programas de controle de

qualidade desenvolvidos, visando criar uma relagao de confianca.

Os consumidores sao prejudicados diretamente, pois a utilizacdo de um combustivel
adulterado pode provocar a reducdo de desempenho do veiculo, o aumento do
consumo de combustivel e a elevagédo dos gastos com manutengdo. Tambéem existe
um custo de transac¢ao envolvido no processo de escolha do posto no qual se deve
abastecer, tendo-se inclusive a idéia, nem sempre verdadeira, de que é “perigoso”

comprar combustivel a pregcos menores.

Aliado a todos esses fatores adversos, a utilizagdo de combustiveis adulterados em
carros que sao projetados e regulados para utilizar um combustivel diferente provoca

uma queima menos eficiente e um conseqiente aumento da poluigao atmosférica.

O Estado também ¢é prejudicado, pois além de perder arrecadacéo de tributos gasta
em programas de aferigdo de qualidade de produtos comercializados, muito embora
a estrutura de fiscalizagéo atual existente na ANP ndo esta sendo suficiente para

coibir a pratica das irregularidades descritas.

No caso dos investimentos necessarios para o setor, principalmente na area de
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refino, os investidores ndo tém a seguranca sobre a manutencéo de precos livres,
tanto no mercado de refino como para o consumidor final. Isto se deve ao fato de
que o maior agente da cadeia produtiva, a Petrobras, esta sob o controle do Estado
e ela é gerida ndo apenas com o objetivo do lucro. Os pregos praticados pela
Petrobras sido eventualmente utilizados para evitar o aumento dos indices de
inflacdo e negocios sdo efetuados visando aliviar os possiveis impactos na balanca
comercial. Em alguns casos, os objetivos macroeconémicos sobrepdem-se aos

interesses da empresa e do setor.

Neste sentido, o estudo sobre a competitividade do setor realizado por Furtado e

Muller (1993, p. 15) ja previu as consequéncias do modelo adotado:

Do ponto de vista industrial, a quebra do monopdélio poderia levar a
que determinados seguimentos da cadeia petrolifera venham a se
tornar mais atraentes para as empresas privadas, que neles
concentrariam seus investimentos. Com efeito, no curto prazo, ndo
devem ser esperados investimentos privados ao longo da cadeia
petrolifera como um todo. A relativa estagnagédo da economia
brasileira e, principalmente, a perspectiva de ter que competir com a
Petrobras, ja estabelecida em toda a cadeia, sado fatores que
justificam esse entendimento.

Constata-se que os investimentos realizados pelas empresas privadas na cadeia

petrolifera concentraram-se no setor upstream.

Observa-se também que a falta de regras claras ou a fragilidade de algumas
instituicbes afetam significativamente o desempenho do setor downstream da

industria de petréleo.

Conforme aponta North (1990, p. 63), nem todas as instituicdes reduzem os custos
de transacao. Existem aquelas que de fato provocam aumento “porque os mercados
sdo imperfeitos, as instituicbes em todos os lugares sdo uma cesta composta de

algumas que diminuem os custos e outras que os aumentam”.

Para North (1990, p. 111) “... a estrutura tributaria, a regulacao, as decisbes judiciais
e leis, ... ddo forma as politicas das empresas, as relagbes comerciais e outras

organizagdes, motivo pelo qual determinam aspectos especificos do desempenho
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econdmico”.

Pires e Goldstein (2001, p. 37), ao fazerem uma analise do papel das agéncias
reguladoras brasileiras, apontaram os quatros principais problemas enfrentados por
elas: “coordenacao insuficiente entre as diversas agéncias; indefinicdo de suas
respectivas competéncias; falta de eficacia das decisbes das agéncias; e

inadequacgao nos contratos e regras”.

Destaca-se como ponto negativo o fato de que todas as decisdes do 6rgao regulador
podem ser discutidas e reformadas por qualquer juiz. Para Pires e Goldstein (2001,
p. 38),

€ necessaria uma emenda constitucional, de modo que as decisdes
do 6rgao de regulamentacdo possam ser consideradas equivalentes
as decisdes de um tribunal de primeira instancia. E imperativo
disciplinar os incentivos que as partes tém atualmente para solicitar
que o Judiciario intervenha e atrase as decisbes comerciais.

Ainda segundo Pires e Goldstein (2001, p. 38),

A experiéncia brasileira comprova a importancia de uma abordagem
politica e institucional ao estudo das reformas econd6micas. Assim
como enfrentado pelos paises que vém implementando reformas nos
setores de infra-estrutura, o Brasil permanece em busca da
superacao do desafio de aperfeicoar suas formas de governancga e
incentivos regulatérios para atrair novos investimentos privados a fim
de garantir as necessidades de crescimento econdmico do pais.
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CAPITULO 7 - Conclusio

Esta dissertacdo propbs-se a analisar o processo de desregulamentacdo da
economia brasileira, notadamente nos setores de infra-estrutura. Foi feita uma
discussao sobre o novo papel do Estado e a necessidade de considerar os possiveis

arranjos institucionais que atendam as especificidades brasileiras.

Ao estudar o tema proposto verifica-se que ndo havia duvidas sobre a necessidade
de mudanca do papel do Estado brasileiro. As divergéncias maiores eram referentes

a forma e a intensidade das reformas a serem implementadas.

Para aprofundar o estudo do tema foi feito um estudo de caso do segmento
downstream da industria do petréleo. Analisando o caso escolhido, ao longo desta
dissertacdo, procurouse identificar os motivos que levaram a flexibilizagdo do
monopdlio do refino de petréleo e a desregulamentacédo do setor de distribuicao de
combustiveis; como ocorreram estas alteracbes; as consequéncias destes
processos; e identificar fatores que tenham provocado os resultados diversos do

esperado.

Para realizar este trabalho, utilizou-se o instrumental da Organizagdo Industrial para
investigar o objeto da dissertacdo. Demonstrourse que, em 1991, o setor
downstream era quase que totalmente regulamentado pelo Estado. Este modelo
esgotou-se na medida que os principais objetivos foram atingidos, ou seja, o
desenvolvimento de uma industria de refino e de uma estrutura de abastecimento de

derivados de petréleo em todo o territorio brasileiro.

Com a perda da capacidade de investimento do Estado e a predominancia do
pensamento que defendia a livre atuacdo do mercado, o setor passou por um
processo de desregulamentacdo. No caso do setor de distribuicdo este processo foi
gradual e ocorreu entre 1991 e 2001. No caso do refino, ele juridicamente ocorreu
em 1995, com a aprovacdo da Emenda Constitucional ® 9/95, mas, de fato, o

processo ocorreu entre 1998 e 2001, apds a promulgacéao da Lei do Petréleo.

Os principais objetivos desse processo foram abordados nesta dissertagéo: proteger
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os interesses do consumidor quanto a preco, qualidade e oferta dos produtos;
garantir o fornecimento de derivados de petréleo em todo o territério nacional;
promover a livre concorréncia; e ampliar a competitividade do pais no mercado

internacional.

Ao comparar os periodos anteriores e posteriores a desregulamentacao, constatou-

se que ocorreram alteracdes significativas no setor downstream.

No setor de distribuicdo de derivados ocorreu a entrada de diversos agentes, mas
parcela significativa destes agentes adotou estratégias baseadas na sonegacéo de
impostos e adulteracdo de combustiveis, provocando distor¢des significativas na
concorréncia entre as empresas do setor. Como estes problemas continuam
existindo, conclui-se que o Estado falhou ao tentar corrigir estas distor¢gbes. O érgao
regulador e os fiscos federais e estaduais ndo conseguiram coibir as condutas

irregulares, em decorréncia da ineficiéncia de suas agdes.

Todas as acbes e decisbes destes 6rgaos podem ser apreciadas e revistas pelo
Poder Judiciario, o que ocorre freqiientemente. Junta-se a este fator a complexidade
do sistema tributario brasileiro, que além de provocar uma elevacgéo da carga fiscal,
permite interpretacbes e decisbes diversificadas entre as diversas instancias do

judiciario.

No setor de refino os resultados do ponto de vista de estabelecimento de uma
ambiente de competitividade no pais foram insignificantes, pois, a participagédo da
Petrobras na produgdo de derivados manteve-se nos mesmos percentuais

anteriores.

As alteragbes mais significativas que ocorreram, foram em relagédo a politica de
precos e as finangcas da Petrobras. Foram criadas sistematicas de preco, de
tributagdo e de subsidios que possibilitaram a empresa diminuir os déficits existentes
nas contas petréleo e alcool, bem como receber do Tesouro Nacional os créditos

acumulados ao longo de diversos anos.

A atividade de produgao de derivados também passou a ser remunerada com base
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nos precos internacionais, com o objetivo de preparar as empresas para o livre
mercado que se estabeleceu a partir de janeiro de 2002. Isto provocou freqlientes
variagdes nos precos dos derivados para o consumidor final, em fungdo da
desvalorizagcdo do real e das oscilagbes do preco do petréleo no mercado

internacional, mas a lucratividade das unidades produtoras foi garantida.

No entanto, a politica de pregos nas unidades produtoras ainda continuou sob a
responsabilidade direta do Estado, através de portarias de ministérios. Fatores como
controle da inflacdo, arrecadacéo de tributos e saldo da balanga comercial também

influenciaram essas politicas.

O consumidor final continuou sofrendo com os problemas de baixa qualidade do
combustivel e com as frequentes elevacdes dos precos de combustiveis. Existe
ainda a suspeita de que os consumidores sejam submetidos a cartéis formados

pelos postos de revenda em diversas cidades.

Conclui-se que os resultados alcangados ap6s a desregulamentacao do setor ainda
estdo aquém do que era esperado pelo legislador federal. Os interesses do
consumidor com relagdo a preco e qualidade nao estdo sendo devidamente
garantidos. Também n&o foi promovida a livre concorréncia, mas estabeleceuse
uma concorréncia predatoéria no setor de distribuicdo e o monopodlio estatal do refino
foi mantido na pratica. Quanto a competitividade do pais no mercado internacional
ocorreu a adogao de politicas de precos atreladas aos parametros globais, mas
efetivamente a competitividade ainda nao foi testada, em razdo de barreiras ainda

existentes.

O fornecimento de derivados de petroleo foi garantido, mas este cenario sé foi

possivel porque a economia brasileira cresceu abaixo do que era esperado.

Ao analisar os motivos que levaram a obtencdo de resultados aquém dos
esperados, conclui-se que fatores institucionais provocaram as distor¢oes
apresentadas. Conforme demonstrado, as instituigdes influenciam as organizagdes e

as relacgdes entre elas, bem como o desempenho econémico de um pais ou setor.
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O modelo adotado para a desregulamentagcdo do setor downstream da industria de
petréleo ndo considerou adequadamente as especificidades das instituicdes
brasileiras. Apesar do modelo autarquico ter garantido a independéncia financeira e
administrativa, as decisdes da ANP sao freqientemente revistas pelo poder
judiciario. Também dificulta e diminui a eficiéncia da atuagcédo do 6rgéo regulador, o
fato de que as politicas de defesa da concorréncia estao sob a competéncia de outro

orgao, independente e desvinculado do setor.

O modelo também falhou ao tentar implementar um regime de livre concorréncia no
setor, onde o monopolio estatal foi legalmente extinto, mas de fato ainda existe.
Tendo a Unido como acionista majoritario, fatores politicos e macroeconémicos
também norteiam a atuacdo da Petrobras, seja na politica de pregos, nos

investimentos ou nas estratégias institucionais.

Dificilmente o investidor privado aportara recursos em um setor que necessite de
capital intensivo e que esteja fortemente sujeito a variaveis politicas, aumentando

significativamente os riscos.

Apesar de n&o estarem inclusas no objeto desta dissertacdo, algumas analises
podem ser feitas sobre o periodo posterior a transicao estabelecida pela Lei do
Petréleo, ou seja, o ano de 2002. Estas observagdes servem como contribuigéo para
a reflexao sobre as perspectivas para o setor. Com a liberagédo total de precos,
criagdo da CIDE, abertura do mercado a importagdo e exportacdo, o cenario
existente pouco foi alterado. O aumento do preco do petréleo, provocado por
instabilidades e tensdes politicas relacionadas com as regibes produtoras, tornou
ainda mais dificil a atracdo de investimentos para o setor, pois houve uma

diminuigéo das margens de lucro no refino e conseqiente aumento do risco.

Também néao ficou definida que politica sera adotada pelo Governo Federal em
relacdo as condutas da Petrobras, se a mesma sera administrada como uma
empresa que visa ao lucro ou sera utilizada como instrumento de politica econdmica

e industrial.

Enquanto n&o fica claro o papel da Petrobras, os investimentos previstos em
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capacidade adicional de refino sao insuficientes para garantir o abastecimento de
derivados num futuro proximo, o que aumentara a dependéncia externa de
derivados. Apesar do processo de abertura do setor ter sido finalizado, faz apenas
pouco mais de um ano, ndo ha perspectivas de que o cenario atual seja alterado, se

mantidas as regras do jogo.

Observa-se que os pontos referentes ao setor de petréleo dependem de alteragdes
nas instituicdes brasileiras, o que é valido para outros setores da economia. E
imprescindivel a implementagdo de reformas para o sucesso do modelo adotado
para a abertura do setor, principalmente a reforma tributaria e a do Poder Judiciario.
Este € um consenso existente na sociedade brasileira, mas pouco tem se avangado

neste sentido.



108

REFERENCIAS:

ALMEIDA, Alan Hiltner. Mudancgas Estruturais e Estratégias Competitivas no
Mercado de Distribuicdo de Combustiveis no Brasil. Salvador. UFBa, 2000.

ANP - Agéncia Nacional do Petroleo. Anuario Estatistico Brasileiro do Petroleo e do
Gas Natural - 2002. Rio de Janeiro. ANP, 2002. Disponivel em:
<http://www.anp.gov.br/petro/dados_estatisticos.asp?id=1>. Acesso em: 01 nov.
2002.

ANP - Agéncia Nacional do Petroleo. Resultado das A¢bes de Fiscalizagdo. Rio de
Janeiro. ANP, 2002. Disponivel em:
<http://www.anp.gov.br/doc/Petréleo/fiscalizacao_abastecimento.pdf>. Acesso em:
01 nov. 2002.

ANP - Agéncia Nacional do Petréleo. Combustiveis no Brasil: Politicas de Prego e
Estrutura Tributaria — Nota Técnica no 11. Rio de Janeiro. ANP, 2001. Disponivel
em:

<http://www.anp.gov.br/conheca/notas_tecnicas.asp>. Acesso em: 20 out. 2002.

ANP - Agéncia Nacionaldo Petréleo. Palestra “Perspectivas para o Desenvolvimento
do Setor de Refino de Petroleo no Brasil’, apresentado por Sr. Ernani Carvalho na
Rio Oil & Gas Expo 2002. Rio de Janeiro. ANP, 2001. Disponivel em:

< http://www.anp.gov.br/conheca/palestras.asp>. Acesso em: 01 nov. 2002.

ANP - Agéncia Nacional do Petréleo. Conjuntura e Informacgé&o; diversas edi¢des. Rio
de Janeiro. ANP, 2000 a 2002. Disponivel em:
<http://www.anp.gov.br/conheca/notas_tecnicas.asp>. Acesso em: 20 out. 2002.

BANCO MUNDIAL. Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial - O Estado num
Mundo em Transformagé&o. Oxford University Press. Washington, 1997.

BENJO, Isaac. Fundamentos de Economia da Regulacdo. Rio de Janeiro. THEX
Editora, 1999.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia. Senado Federal,
1988.

BRASIL. Emenda Constitucional no 09/95 - Da nova redagao ao art. 177 da
Constituicao Federal, alterando e inserindo paragrafos. Diario Oficial da Republica
Federativa do Brasil, Poder Executivo, Brasilia, 09 de nove mbro de 1995.

BRASIL. Lein® 9.478 de 06 de agosto de 1997 - Dispbe sobre a politica energética
nacional, as atividades relativas ao monopdlio do petréleo, institui o Conselho



109

Nacional de Politica Energética e a Agéncia Nacional do Petréleo e da outras
providéncias. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Poder Executivo,
Brasilia, 17 agosto de 1997.

BRASIL. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia. Presidéncia da
Republica, 1995.

BRASIL. Portaria Interministerial MME/MF n° 3 de 27 de julho de 1998. Ministério
das Minas e Energia, 1998. Dispbe sobre os pregos de faturamento nas refinarias
produtoras de derivados de petroleo. Diario Oficial da Republica Federativa do
Brasil, Poder Executivo, Brasilia, 28 de julho de 1998.

BRITO, Raimundo Mendes de. Flexibilizar Significa Desenvolver. In: A Nova
Regulamentagéo da Industria do Petroleo no Brasil. Organizado pelo Instituto
Brasileiro do Petrdleo e Fundagéo Getulio Vargas. Rio de Janeiro. IBP/FGV, 1996.

CONFAZ. Boletim do ICMS e Demais Impostos Estaduais. Disponivel em:
<http://www.fazenda.gov.br/confaz/boletim> Acesso em: 20 out. 2002.

FARINA, E.M.M.Q.; AZEVEDO, P.F.; SAES, M.S.M. Competitividade: Mercado,
Estado e Organizagbes. Sao Paulo. Editora Singular, 1997.

FERRAZ, J.C.; PAULA, G.M.; KUPFER, D. Politica Industrial. In: Economia
Industrial: Fundamentos Tedricos e Praticas no Brasil. Organizado por David Kupfer
e Lia Hasenclever. Rio de Janeiro. Editora Campus, 2002.

FIANI, Ronaldo. Regulagdo da Entrada no Setor de Distribuicdo de Combustivel —
Conjuntura e Informacgédo n° 18. Rio de Janeiro. ANP, 2002. Disponivel em:
<http://www.anp.gov.br/conhecal/informe_ci.asp>. Acesso em: 20 out. 2002.

. Teoria dos Custos de Transagé&o. In: Economia Industrial: Fundamentos
Tedricos e Praticas no Brasil. Organizado por David Kupfer e Lia Hasenclever. Rio
de Janeiro. Editora Campus, 2002.

FIANI, Ronaldo. PINTO Jr., Hélder, Q. Regulagdo Econémica. In: Economia
Industrial: Fundamentos Tedricos e Praticas no Brasil. Organizado por David Kupfer
e Lia Hasenclever. Rio de Janeiro. Editora Campus, 2002.

FURTADO, André; MULLER, Newton. Estudo da Competitividade da Indtstria
Brasileira: Competitividade da Industria de Refino e Extracdo de Petroleo. Campinas.
Ministério da Ciéncia e Tecnologia, 1993.

GREER, Douglas F. Business, Government and Society. New York. Macmillan
Publishing Company, 1993.



110

LUBISCO, Nidia M. L.; VIEIRA, Sénia C. Manual de Estilo Académico: Monografias,
Dissertagdes e Teses. Salvador. Nucleo de Pés-Graduacao em Administracao da
Escola de Administracdo da UFBA, 2001.

MARINHO Jr., limar Penna. Petrdleo, Politica e Poder: um Novo Choque do
Petroleo? Rio de Janeiro. José Oliympio Editora, 1989.

MELLO, Maria Tereza Leopardi. Defesa da Concorréncia. In: Economia Industrial:
Fundamentos Tedricos e Praticas no Brasil. Organizado por David Kupfer e Lia
Hasenclever. Rio de Janeiro. Editora Campus, 2002.

MENEZELLO, Maria D’Assuncao Costa. Comentarios a Lei do Petroleo: Lei Federal
N° 9.478, de 6-8-1997. Sao Paulo. Atlas, 2000.

NORTH, Douglass C. Institutions, Institutional Change and Economic Performance.
Cambridge. Cambridge University Press, 1990.

PARISI Jr., Cleomar. Politica de Precos Internos e os Incentivos ao Investimento
Privado. In: Seminario Refino de Petroleo no Brasil: Uma Nova Etapa de Expansédo?.
Rio de Janeiro. 2002. Disponivel em:
<http://www.cbie.com.br.gov.br/conheca/notas_tecnicas.asp>. Acesso em: 18 out.
2002.

PASSANEZI FILHO, Reynaldo. Privatizacdo e Reforma Institucional da Infra-
Estrutura no Brasil— Em Busca de Ganhos Fiscais e de Eficiéncia Econémica. Sao
Paulo. FEA/USP, 1998.

PEREIRA, Adriano Pinto. Privatizacdo e Regulagdo de Servigos Publicos: um Estudo
com énfase no Risco de Captura do Agente Regulador. Sdo Paulo. FEA/USP, 1999.

PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. A Reforma do Estado dos Anos 90: Ldgica e
Mecanismo de Controle. Brasilia. Ministério da Administracéo Federal e Reforma
Agraria, 1997.

PINHEIRO, Armando Castelar. Privatizagdo no Brasil: Por qué? Até onde? Até
quando?. In: A Economia Brasileira nos Anos 90. Organizado por Fabio Giambiagi e
Mauricio Mesquita Moreira. Rio de Janeiro. BNDES, 1999.

PIRES, José Claudio Linhares. GOLDSTEIN, Andrea. Agéncias Reguladoras
Brasileiras: Avaliagdo e Desafios. Revista do BNDES, v. 8, n. 16. Rio de Janeiro.
BNDES, 2001.

PIRES, Paulo Valois. A Evolugdo do monopdlio Estatal do Petrdleo. Rio de Janeiro.
Editora Lumen Juris, 2000.



111

PIRES, José Claudio Linhares. PICCININI, Mauricio Serrdo. A Regulagéo dos
Setores de Infra-Estrutura no Brasil. In: A Economia Brasileira nos Anos 90.
Organizado por Fabio Giambiagi e Mauricio Mesquita Moreira. Rio de Janeiro.
BNDES, 1999.

ROESE; Mauro. A Metodologia do Estudo de Caso. In: Pesquisa Social Empirica:
Métodos e Técnicas. Cadernos de Sociologia v. 9. Porto Alegre. PPGS/UFRGS,
1998.

SCHERER, Frederic M. Industry Structure, Strategy and Public Police. Harper Collins
College Publishers. New York, 1996.

SILVA, Marcelo Castilho da. E Fundamental Garantir o Abastecimento. In: A Nova
regulamentacdo da Industria do Petrdleo no Brasil. Organizado pelo Instituto
Brasileiro do Petrdleo e Fundagéo Getulio Vargas. Rio de Janeiro. IBP/FGV, 1996.

VARIAN, Hal R. Microeconomia: Principios Basicos. Editora Campus. Rio de
Janeiro, 1999.

VELASCO JR., Licinio. A Economia Politica da Politicas Publicas: as Privatizagbes e
a Reforma do Estado. Texto para Discussdo n° 55. BNDES. Rio de Janeiro, 1997.

VIEIRA FILHO, Joéo Pedro Gouvéa. Proposta para Revisdo da Regulamentacdo
sobre Abastecimento de Combustiveis. In: A Nova Regulamentagdo da Industria do
Petroleo no Brasil. Organizado pelo Instituto Brasileiro do Petréleo e Fundagéo
Getulio Vargas. Rio de Janeiro. IBP/FGV, 1996.

VISCUSI, W.K., VERNON, J.M. & HARRINGTON, J.E. Economics of Regulation and
Antitrust. Cambridge. The MIT Press, 1997.



