PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DO RIO DE JANEIRO

Desafios para criacao de um mercado
competitivo no refino de petréleo no Brasil:
entre a intervencao estatal e a livre iniciativa

Deivson Matos Timbo

TRABALHO DE CONCLUSAO DE CURSO

CENTRO DE CIENCIAS SOCIAIS - CCS
DEPARTAMENTO DE ADMINISTRACAO
Especializagcdo em Politicas Publicas e Gestao

Governamental para os Setores Energético e Mineral

Rio de Janeiro, maio de 2019.



Deivson Matos Timbo

Desafios para criagdo de um mercado

competitivo no refino de petrdleo no Brasil:

entre aintervencdo estatal e a livre iniciativa

Trabalho de Concluséao de Curso

Trabalho de Conclusdo de Curso de Especializacdo em
Politicas Publicas e Gestdo Governamental nos Setores
Energético e Mineral, apresentada ao programa de pds-
graduacdo lato sensu em Administracdo da PUC-Rio
como requisito parcial para a obtencdo do titulo de
especialista em  Politicas Publicas e Gestéao
Governamental nos Setores Energético e Mineral.

Orientador: Rafael Igrejas da Silva

Rio de Janeiro
maio de 2019.



“S6 a ignorancia aceita e a indiferenca tolera o reinado da mediocridade.”

(José de Alencar)



Agradecimentos

A minha esposa, Neyva Rachel, pela confianca e carinho, cimplice do esforco

para conclusdo desta empreitada.

As minhas filhas Maria Tereza e Anna Lis, perfeitas e perenes fontes de

motivacao.

Aos meus pais, patrocinadores de minha formacdo pessoal e académica,

responsaveis pelo que conquistei em minha vida.

Aos colegas de trabalho do MME, pelo apoio no periodo de aulas e na
elaboracdo deste TCC; aos amigos Edie Andreeto e Renato Sampaio, pela
companhia no trabalho e nos estudos; e ao orientador Rafael Igrejas, por sua

paciéncia e valiosas contribuigdes.



Resumo

TIMBO, Deivson. IGREJAS, Rafael. Desafios para criagcdo de um mercado
competitivo no refino de petréleo no Brasil: entre a intervencéo estatal e a
livre iniciativa. Rio de Janeiro, 2019. 46 p. Trabalho de Concluséo de Curso
— Especializacdo em Politicas Publicas e Gestdo Governamental nos
Setores Energético e Mineral. Departamento de Administracdo - Pontificia
Universidade Catolica do Rio de Janeiro.

A atividade do refino de petroleo no Brasil se consolidou e expandiu
consideravelmente em um modelo de exercicio do monopdlio estatal
operado pela Petrobras. Na década de 1990, o Pais decide por abrir o
mercado a livre iniciativa e permitir que o investidor privado exerca essa
atividade econbémica. Apos duas décadas, a estrutura de mercado se
mantém inalterada, com a Petrobras ocupando posicdo de quase-
monopolista. Este trabalho apresenta as condi¢cdes necessarias para que
haja um mercado competitivo no refino, com expansao da infraestrutura e

garantia do abastecimento nacional.

Palavras- chave: Refino de petréleo. Mercado competitivo. Livre iniciativa.
Intervencao estatal. Quase-monopodlio.

Abstract

TIMBO, Deivson. IGREJAS, Rafael. Challenges for the creation of a
competitive market in oil refining in Brazil: between state intervention and
free initiative. Rio de Janeiro, 2019. 46 p. Trabalho de Concluséo de Curso
— Especializacdo em Politicas Publicas e Gestdo Governamental nos
Setores Energético e Mineral. Departamento de Administracdo - Pontificia
Universidade Catdlica do Rio de Janeiro.

Petroleum refining activity in Brazil has consolidated and expanded
considerably in an exercise model of the state monopoly operated by
Petrobras. In the 1990s, the country decided to open the market to free
enterprise and allow the private investor to carry out this economic activity.
After two decades, the market structure remains unchanged, with Petrobras
occupying a quasi-monopoly position. This work presents the necessary
conditions for a competitive refining market, with expansion of the

infrastructure and guarantee of the national supply.

Key-words: Oil refining. Competitive market. Free Initiative. State
intervention. Near-monopoly.
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1 O tema e o problema de estudo

1.1.Introducé&o ao tema e ao problema do estudo

Desde o inicio do refino de petr6leo no Brasil, muito se avancou e a
evolucdo da estrutura desse mercado nesses mais de 80 anos tem refletido a
visdo de nossos governantes, com a intervencao estatal presente em diversos
momentos dessa historia.

O exercicio dessa atividade em solo brasileiro pode ser dividido em quatro
fases. As pequenas destilarias do inicio da década de 1930, com a substituicdo
de importados por derivados produzidos nacionalmente a partir de petroleo
equatoriano e peruano (PERISSE, 2007); a criagdo do Conselho Nacional do
Petréleo - CNP, marco legal originario para legislar sobre as atividades da
indastria do petréleo no Brasil; o monopodlio estatal com a constituicdo da
Petrobras, com investimentos na expansao do parque de refino nacional para
atender a demanda decorrente da industrializagdo e do milagre econdmico; e a
abertura do mercado na década de 1990, com a Emenda Constitucional n° 9, de
9 de novembro de 1995, e a Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997.

A Emenda Constitucional n® 9/1995 da nova redacéo ao paragrafo primeiro
do art. 177 da Constituicdo Federal, de maneira que a Petrobras deixa de ser a
Unica responsavel pela execucao das atividades relativas & industria do petréleo.
Com essa nova redacéo, a Unido passa a ter a opcdo de contratar empresas
estatais ou privadas para a execugéao de servigos.

Hoje, a agéncia reguladora da industria do petréleo no Brasil caracteriza a
existéncia de um monopolio de facto no refino, com um Unico agente detendo
98% da capacidade instalada de refino (ANP, 2018a), e o érgdo de defesa da
concorréncia refere-se a estrutura do mercado nacional de refino de petréleo
como sendo um oligopdlio concentrado ou um quase-monopdlio (CADE, 2018).
Em um ambiente competitivo, que observa a livre iniciativa como principio
basilar, essa falha de mercado permite a Petrobras exercer sua posicao
dominante, aumentar seus lucros, com prejuizo a livre concorréncia, bem como
se apropriar de excedentes econbmicos que resultariam em beneficio ao

consumidor.



1.2.0bjetivo do estudo

Este trabalho busca apresentar os pressupostos desejaveis e 0s aspectos
microecondmicos que favorecem o desenvolvimento de um mercado competitivo

no refino brasileiro.

1.3.0bjetivos intermediérios do estudo

Para se atingir o objetivo final proposto esse estudo prevé, como objetivos
intermediarios a serem alcancados:

v' Apresentar a evolucdo do refino no Brasil para demonstrar a
intervencao estatal nessa atividade.

v" Verificar a relevancia do refino no fornecimento primario de derivados
de petrdleo.

v' Avaliar a efetividade da abertura do mercado promovida com a edicao
da Lei n®9.478/1997.

v Apresentar os critérios que favorecem a existéncia de competicao entre
0s agentes econdémicos.

v Identificar os agentes responsaveis pela regulagao do setor de refino e

de defesa da concorréncia, para apresentar sua atuacao recente.

1.4.Delimitacéo e foco do estudo

Este estudo volta-se mais especificamente para abordar a questdo da
atuacdo da Petrobras como quase-monopolista no refino, sob o ponto de vista
especifico de sua atuacdo se constituir como uma barreira a entrada de novos
agentes econdmicos. Tal angulo de andlise se mostra interessante e importante
por que os derivados de petréleo respondem por mais de um terco da demanda
energética nacional e ha crescimento de sua dependéncia externa. Como a
empresa ndo considera expandir sua capacidade instalada nos proximos anos, o
Estado deve buscar as condi¢cbes de mercado para que a iniciativa privada
promova os investimentos necessarios para atender o mercado e garantir o

abastecimento nacional.



1.5 Justificativa e relevancia do estudo

O conceito de cadeia produtiva foi desenvolvido como instrumento de visdo
sistémica. Parte da premissa de que a producdo de bens pode ser representada
como um sistema, no qual os diversos atores estdo interconectados por fluxos
de materiais, de capital e de informacdo, objetivando suprir um mercado
consumidor final com os produtos do sistema.

As informacfes que esse estudo pretende produzir podem se mostrar de
interesse para agentes econdmicos e financeiros que estejam prospectando
novos negocios para investir capital, pois ha uma janela de oportunidade para
projetos greenfield no Brasil.

Em 2018, importou-se mais de 470 kb/d* de gas liquefeito de petroleo -
GLP, gasolina, nafta petroquimica, 6leo diesel e querosene de aviacdo (ANP,
2019), ndo havendo expectativa de reduzir esse patamar de dependéncia
externa no horizonte decenal (BRASIL, 2018b). Ao mesmo tempo, a producdo de
petréleo alcancou 2.694 kb/d, volume que possibilitou a exportacdo de 937 kb/d.
Assim, na atual conjuntura brasileira, h4 exportacdo de petroleo bruto e
importacdo de derivados, condicdo favoravel & expansdo da capacidade de
refino.

Os resultados a serem alcancados também poderdo ser Uteis para o0s
responsaveis pela politica publica do setor, posto que a abertura do mercado
pretendida no final da década de 1990 nado foi efetiva para o refino, com
manutencdo da posicdo monopolista da Petrobras, agora de fato. Para alinhar as
condicbes de contorno desse mercado aos principios e objetivos da politica
energética nacional, faz-se necessario corrigir essa falha de mercado, com a
concentracdo de 98% da capacidade instalada de refino em um Unico agente
econdmico (ANP, 2018a). Ao existir essa estrutura de mercado, é possivel haver
abuso de posicdo dominante, se configurando a situacdo como barreira a

entrada de novos agentes econémicos.

! mil barris por dia.



2 Revisao de literatura

Neste capitulo sdo apresentados e discutidos aspectos conceituais e
estudos relacionados a atividade de refino de petroleo, bem como a promocao
da concorréncia entre 0s agentes econémicos.

Esta secdo esta dividida em sete partes que abordam a importancia do
petrdleo para a economia, seguida de relato historico do refino no Brasil, desde
as primeiras experiéncias com as destilarias, passando pela criacdo da
Petrobras e chegando a abertura do mercado.

Na sequéncia, apresenta-se a relevancia do refino no Brasil e a
intervencéao estatal ao longo do tempo, ora executando o monopdlio da atividade
de refino na Petrobras, ora chamando a inciativa privada ao investimento. Na
quinta secao sdo pontuadas as condi¢des comuns aos mercados maduros onde
existe competicdo. Na sexta secdo apresentam-se questdes microecondémicas
gque delimitam a caracterizacdo da competicdo no ambiente econémico.

Por fim a ultima secao deste capitulo pondera-se sobre o papel do Estado
e o ciclo de vida de uma politica publica, indicando ser oportuno que o Estado
avalie a eficacia do modelo ora vigente, a luz do interesse publico e da garantia

do abastecimento nacional.

2.1.A Importancia do petroleo

Nesta secdo se apresenta a relevancia do petroleo frente a demanda
energética do mundo e do Brasil.

Desde as primeiras décadas do século XX, o carvdo mineral foi
gradativamente substituido pelo petr6leo como insumo mais relevante na matriz
energética mundial, gragas a evolugéo tecnoldgica das maquinas térmicas, a
expansao dos automoveis e a eficacia da logistica.

Quando metade do consumo global de energia era petrdleo, no inicio da
década de 1970, os paises do Oriente Médio, grandes exportadores do produto,
reduziram sua producédo de forma organizada, o que fez elevar o preco do barril
de petroleo de US$ 2,90 para US$ 11,65 em menos de quatro meses (FOLHA,

2000). Para reduzir o nivel de dependéncia desse energético, diversos paises



investiram para diversificar suas fontes primérias de energia, substituindo o
petréleo por gas natural e energia nuclear.

Hoje, o petréleo continua sendo o combustivel dominante no mundo,
representando pouco mais de um tergo de toda a energia consumida. Em 2017,
a participacao de mercado do petréleo diminuiu ligeiramente, apos dois anos de
crescimento (BP, 2018).

A participagdo de mercado do carvéo caiu para 27,6%, o nivel mais baixo
desde 2004. O gas natural foi responsavel por um recorde de 23,4% do
consumo global de energia primaria, enquanto a energia renovavel atingiu um
novo recorde de 3,6% (BP, 2018).

O periodo 1965-2017 esta retratado na Figura 1, no que se refere a
participacao de cada fonte primaria na demanda energética mundial. A matriz
energética global é segmentada nos 6 grupos que representam 0s principais
energéticos: petréleo, carvao, gas natural, hidroeletricidade, nuclear e
renovaveis. Ao longo desse periodo, o petréleo foi a principal fonte primaria de
energia, seguido de carvao, principal energético consumido na China, e de gas
natural, promovido pela Agéncia Internacional de Energia como o combustivel a
ser usado na transicdo para uma matriz mais limpa e na busca pela reducéo do

impacto nas mudancas climaticas (IEA, 2012).
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Figura 1 — Demanda energética mundial, participacéo por fonte (%).
Fonte: BP statistical review of world energy 2018

Os avancos nos fatores de recuperagéo das reservas, bem como as novas
descobertas offshore e o dominio tecnolégico da exploracdo dos recursos néo-
convencionais tém promovido reducao significativa nos pregos de equilibrio das

grandes companhias de petroleo. Exemplo disso é o resultado operacional da



Petrobras na provincia do Pré-Sal, cujo preco de equilibrio ja é inferior a US$ 35
por barril (PETROBRAS, 2018).

Essa evolucdo aumenta a competitividade do petréleo frente a outros
energeéticos e prolonga sua prevaléncia, postergando a chegada do téo
especulado pico da demanda do petréleo, ponto em que novos iNSUMOS
primérios assumem a preponderancia na matriz energética mundial.

Além dessas questbes, outro ponto que deve contribuir para que a
demanda por petréleo mantenha seu crescimento € a disparidade no consumo
per capita entre as nacgfes ditas desenvolvidas e aquelas que tém puxado o
desempenho da economia mundial. Enquanto em um extremo aparecem EUA,
Canada e alguns paises europeus com consumo anual superior a 2,5 toneladas
per capita, esse indicador para China, india e praticamente todo o continente
africano é inferior a 0,5 tonelada per capita (BP, 2018).

A Figura 2 apresenta, para cada pais, o0 consumo de petréleo per capita no
ano de 2017. Em uma escala de cores do verde mais claro, com menor
demanda per capita de petréleo e quadro evidente de pobreza energética, até o
verde mais escuro, que denota uma sociedade com elevado padrdo de consumo

e um padrao de desenvolvimento econdmico acima da média mundial.

Figura 2 — Demanda de petréleo por pais (tonelada per capita).
Fonte: BP statistical review of world energy 2018
O Brasil possui posicao privilegiada quando se observa a diversificacdo de
sua matriz energética, em especial o peso das fontes renovaveis: enquanto que
para o0 mundo os renovaveis representam pouco mais de 10%, o Brasil possui

mais de 37% de sua oferta interna de energia garantida por fontes como



hidroeletricidade, cana de agucar (etanol e biomassa), biodiesel, energia edlica e
outras renovaveis (BP, 2018).

Contudo, em relacdo aos indicadores socioeconémicos, o Brasil tera que
superar desafios para atingir padrdes de consumo comparaveis aos de paises
desenvolvidos, e isso impactara diretamente na demanda de energia. A
manutencdo da elevada participagdo de fontes renovaveis requer esforgco, mas é
interessante observar que as estratégias naturais de expansao da oferta devem
fazer sentido econdmico, uma vez que o cenario fiscal é de déficit das contas
publicas para o ano 2019 da ordem de R$ 132 bilh6es (BRASIL, 2018a), com o

Estado tendo sua disponibilidade de gastos limitada.

2.2.A Histéria do Refino no Brasil

Nesta sec¢éo serdo abordados a evolucéo da atividade de refino no Brasil,
iniciando com as primeiras destilarias, passando pela edicdo da Lei n°® 2.004, de
3 de outubro de 1953, que cria a Petrobras e a designa executora do monopolio
estatal para o refino, chegando a edi¢do da Lei n® 9.478, de 6 de agosto de

1997, que novamente abre o mercado a iniciativa privada.

2.2.1.As primeiras experiéncias

Até a década de 1930, o consumo de derivados de petréleo no Brasil era
suprido via importacdo, com o registro dessa operacdo desde o ano de 1875,
abastecendo o mercado de querosene iluminante. Na década de 1910, grandes
companhias comecam a operar no mercado nacional e concentrando-o
rapidamente: em 1928, a Standard Oil (Esso) detinha 49%, a Anglo Mexican
ficava com 18%, a Texas Company com 17% e a Atlantic conquistara 12%,
ficando 4% na mao de outros importadores (DIAS, QUAGLINO, 1993).

A historia do refino no Brasil comeca com a instalacdo da Destilaria Rio-
Grandense de Petréleo S/A em novembro de 1934, na cidade galcha de
Uruguaiana, processando diariamente cerca de 150 barris de petr6leo importado

do Equador, sendo estocado na Argentina e, entdo, reexportado até a destilaria.



Figura 3 — Destilaria Rio-Grandense de Petrdleo, Uruguaiana/RS.
Fonte: Museu Martimiano Benites.

A Destilaria Rio-Grandense foi fechada na década de 1970, apdés um
incéndio, existindo atualmente um terminal para armazenamento e distribuicdo
de combustiveis operado pela Ipiranga.

Em 1937, instala-se a Refinaria Ipiranga, na cidade galcha de Rio Grande,
com capacidade de processamento de 1.000 barris de petréleo por dia. A
operacdo nos primeiros anos enfrentou diversos desafios, desde a compra do
petréleo, passando pela infraestrutura de transporte inexistente e enfrentando a
concorréncia das companhias estrangeiras que competiam de forma a
inviabilizar a comercializacdo da producdo, que era basicamente gasolina,
querosene, oOleo diesel e 6leo combustivel (VIEIRA, 1995).

Ainda no ano de 1937, também se inaugura a Destilaria Matarazzo, na
cidade paulista de Sao Caetano, com capacidade instalada de 500 barris de
petréleo por dia. Sua finalidade era, substancialmente, produzir o combustivel
consumido nas Industrias Reunidas Francisco Matarazzo - IRFM. Essa
instalacéo acaba por desativada ap0s a faléncia do grupo.

Ap6s um hiato na construgdo de novas refinarias, decorrente em maior
medida da Segunda Guerra Mundial (1939-1945), em setembro de 1950 instala-
se a primeira refinaria estatal, a Refinaria de Mataripe, atual Refinaria Landulpho
Alves Mataripe - RLAM, com capacidade original de 2.500 barris de petrdleo por
dia (ANP, 2015).

Em 1953, o Presidente Getulio Vargas, por meio da Lei n° 2.004, cria a
Petrobras e estabelece que as atividades de exploragdo, producgédo, refino e
transporte de petréleo e derivados sdo incumbéncia exclusiva da Petrobras.
Nessa época, outras quatro refinarias estavam em construcdo em Capuava/SP,
Cubatdo/SP, Rio de Janeiro/RJ e Manaus/AM, sendo as duas primeiras estatais,


https://web.facebook.com/MuseuMartimianoBenites/photos/pcb.642365759231674/642364292565154/?type=3&theater

além da ampliacdo da Refinaria Ipiranga. Ficaram de fora do monopdlio as
atividades de distribuicdo de combustiveis, bem como as concessdes as
refinarias privadas outorgadas anteriormente pelo CNP, limitadas a capacidade

instalada existente.

2.2.2.Petrobras e o monopdlio estatal

Ao contrario das atividades de importacao de petréleo e da distribuicdo de
derivados, o refino de petréleo no Brasil tornou-se monopdlio da Unido com a
edicdo da Lei n°® 2.004/1953. As concessbes previamente outorgadas foram
preservadas, com a ressalva de n&o poderem ampliar suas capacidades.
Portanto, o que de fato ocorreu com o tempo foi o refino se tornar uma atividade
praticamente exclusiva da Petrobras. A histéria mostra que subsistiriam com
operagdo privada apenas a refinaria gaucha Ipiranga e a refinaria carioca de
Manguinhos.

O Brasil viveu em cinco décadas, entre 1940 e 1980, periodo de acelerado
crescimento da renda per capita, com fortalecimento da nagdo brasileira e
industrializagéo, na qual a renda por habitante cresce em média 2,8% ao ano. O
periodo comeca em 1930, no qual € autoritario entre 1937 e 1945; torna-se
democrético entre 1945 e 1964; volta a ser autoritario, agora sob o Regime
Militar; experimenta o "milagre econdmico" entre 1969 e 1973; e entra em crise a
partir de 1980 (BRESSER-PEREIRA, 2004).

Em um periodo que as grandes figuras politicas foram Getulio Vargas e
Juscelino Kubitschek, o Estado desempenhou um papel ativo nha industrializagédo
do pais, protegendo a industria nacional através de um regime de substituicao
de importacbes. A partir de 1968, iniciou-se um processo de exportacdo de
manufaturados; mas o primeiro choque do petréleo, em 1973, afetou o ritmo de
crescimento econdmico nao somente do Brasil, mas do mundo. Anos mais tarde,
em 1979, o segundo choque do petréleo agravaria a situacao fiscal nacional,
com elevado nivel de endividamento, escassez de crédito e hiperinflacdo
(BRESSER-PEREIRA, 2004).

A industria do petr6leo vivia com margens de refino superiores as margens

no upstream? o que justificava construir novas unidades para substituir a

> Para a indUstria do petroleo, corresponde a parte da cadeia produtiva que
antecede o refino e que abrange, portanto, as atividades de exploracéo,

desenvolvimento, producéo e transporte de petréleo bruto.
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importacdo de derivados por importacao de petroleo bruto. Com esse intuito, a
Petrobras expande o parque de refino nacional, concluindo as refinarias de
Capuava/SP e Cubatdo/SP e construindo refinarias nas cidades de Rio de
Janeiro/RJ, Canoas/RS, Betim/MG, Paulinia/SP, Araucaria/PR e Sao Jose dos
Campos/SP (DIAS, QUAGLINO, 1993).

A autossuficiéncia na produgdo de derivados era claramente uma meta
perseguida pelos governos brasileiros a época. Em 1961, pela primeira vez a
capacidade instalada do parque de refino superava o0 consumo. Essa
capacidade se manteve acima do consumo, particularmente na década de 1970,
guando trés novas refinarias entraram em operacéo e o PIB nacional reduziu seu
ritmo de crescimento (DIAS, QUAGLINO, 1993).

2.2.3.A abertura do mercado

O inicio de um novo ciclo na industria do petroleo, a partir da Lei n°
9.478/1997, determinou uma transicdo no setor de refino e processamento de
petroleo e gas natural. Durante a década de 1980, ap6s o segundo choque do
petréleo, o Pais havia experimentado forte retracdo do consumo de derivados de
petréleo e uma expansédo do consumo do alcool combustivel.

A capacidade das refinarias em operacdo era superior a0 consumo
nacional, o que tornava vantajosa a importacdo de petroleo bruto para ser
refinado. O nivel de processamento foi ajustado para atender a demanda de 6leo
diesel, enquanto se geravam quantidades excedentes de gasolina e 6leo
combustivel (ANP, 2015).

O quadro mudou rapidamente no final da década de 1990, sem que
houvesse investimentos em novas refinarias. Desde que a Refinaria Henrique
Lage - REVAP, em S&o José dos Campos/SP - iniciou suas operacdes em 1980,
nenhuma outra havia sido construida. Com a reducdo do preco do barril de
petréleo, houve nova retomada do consumo de combustiveis no Pais,
especialmente da gasolina. Porém, o consumo ultrapassou o volume processado
pelas refinarias, fazendo aumentar a importacdo de derivados (BNDES, 2018).

No curto prazo, a estratégia de atendimento a crescente demanda passou
também pela modernizacdo das instalacdes, possibilitando a elevacdo da
capacidade de processar petrdleo pesado, a producdo de combustiveis menos
poluentes e a reducgéo progressiva da dependéncia externa de derivados. Foram

construidas novas unidades de processamento, principalmente de coqueamento
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retardado e hidrotratamento catalitico, visando aumentar a producdo de Oleo
diesel nas refinarias existentes e adequar os combustiveis especificados aos
limites definidas no &mbito do Programa de Controle de Poluicdo do Ar por
Veiculos Automotores — Proconve (GAUTO, 2018).

Desde o inicio de operacdo da Refinaria Abreu e Lima em 2014, a atual
capacidade de refino autorizada pela Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural
e Biocombustiveis - ANP é de 2.405 kb/d, com destaque para a Refinaria de
Paulinia, cujos dois trens respondem por 18% da capacidade nacional e séo
responsaveis por abastecer o interior paulista, além dos estados da Regido
Centro-Oeste e a capital federal (ANP, 2018b). A Tabela 1 lista as refinarias de
petroleo autorizadas pela ANP com suas respectivas capacidades nominais

instaladas de processamento, em barris por dia.

Tabela 1 — Capacidade de refino autorizada em 31/12/2017.

Refinaria N%arﬁ%(gldadlg)
REPLAN - Refinaria de Paulinia 433.997
RLAM - Refinaria Landulpho Alves 377.389
REVAP - Refinaria Henrique Lage 251.592
REDUC - Refinaria Duque de Caxias 251.592
REPAR - Refinaria Presidente Getulio Vargas 213.853
REFAP - Refinaria Alberto Pasqualini S.A. 220.143
RPBC - Refinaria Presidente Bernardes 169.825
REGAP - Refinaria Gabriel Passos 166.051
RECAP - Refinaria de Capuava 62.898
REMAN - Refinaria Isaac Sabba 45.916
RPCC - Refinaria Potiguar Clara Camarao 44.658
RNEST - Refinaria Abreu e Lima 115.009
FASF - Refinaria Landulpho Alves Fabrica de Asfalto 3.774
RIOGRANDENSE - Refinaria de Petréleo Riograndense S.A. 17.014
MANGUINHOS - Refinaria de Petréleos de Manguinhos S.A. 14.000
UNIVEN - Univen Refinaria de Petrdleo Ltda. 5.158
LUBNOR - Lubrificantes e Derivados de Petr6leo do Nordeste 10.378
DAX OIL - Dax Oil Refino S.A. 2.095
Total 2.405.342

Fonte: ANP, Anuéario Estatistico 2018.
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Contudo, a Petrobras, em seu plano de negécios e gestdo vigente (PNG
2019-2023) divulgado em 5 de dezembro de 2018, prevé seu reposicionamento
na atividade de refino, por meio de parcerias nos clusters Nordeste e Sul, que
representam 40% da capacidade de refino instalada no Brasil, permitindo o
compartilhamento dos riscos do negocio e o estabelecimento de um setor mais

dindmico, competitivo e eficiente, além de geracao de liquidez para a companhia.

O Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia — SBDC, por meio do
Conselho Administrativo de Defesa Econémica — CADE, procedeu a analise a
respeito da estrutura do mercado de refino nacional, com o foco,

especificamente, nesses desinvestimentos em curso.

No entendimento do CADE (2018), a manutencdo da participacao
societaria relevante da Petrobras, mesmo que eminentemente passiva, no
cluster de ativos vendidos, tende a diminuir o nivel de concorréncia no mercado.
Assim, se a inten¢do na venda dos referidos ativos € a criagdo de um ambiente
concorrencial vigoroso, a venda de ativos por completo € a opgdo mais
recomendada. Ademais, a criacdo de clusters regionais pode retirar dos
consumidores brasileiros 0s ganhos possiveis que seriam derivados de uma
concorréncia na qual os agentes de mercado sdo mais proximos e capazes de

imprimir um grau de rivalidade, portanto, superior.

Inclusive, a nova gestdo da Petrobras ja manifestou publicamente a
intencdo de rever o modelo empregado aos teasers, alterando para uma
configuracdo com a Petrobras mantendo uma parcela menor do mercado de
refino ao final do processo. Em Fato Relevante divulgado no dltimo dia 30 de
abril, a Petrobras aprovou novas diretrizes para a gestdao do seu portfélio de
ativos, as quais considera a venda de 8 refinarias, entre elas: Refinaria Abreu e
Lima - RNEST, Unidade de Industrializacdo do Xisto - SIX, Refinaria Landulpho
Alves - RLAM, Refinaria Gabriel Passos - REGAP, Refinaria Presidente Getulio
Vargas - REPAR, Refinaria Alberto Pasqualini - REFAP, Refinaria Isaac Sabba -
REMAN e Lubrificantes e Derivados de Petroleo do Nordeste — LUBNOR
(PETROBRAS, 2019).

2.3.A relevancia do refino no Brasil

O parque de refino nacional recebeu consideraveis investimentos durante

as décadas de 1960 e 1970, fazendo com que sua capacidade de
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processamento fosse expandida em 1 milhdo de barris de petréleo por dia em
um periodo de dez anos. Além disso, também se verificou investimentos na
flexibilizagdo operacional das refinarias, o que permitiu & Petrobras processar
uma maior variedade de tipos de petroleo, bem como diversificar sua linha de
produtos: de cinco produtos bésicos ofertados em 1956, passou-se a 29
diferentes produtos ofertados em 1976 (DIAS, QUAGLINO, 1993).

Esse ritmo de expansao foi acompanhado de muito perto pela demanda de
derivados de petréleo, a época concentrada em 6leo combustivel, 6leo diesel e
gasolina, até o segundo choque do petréleo, quando os precos do barril de
petréleo subiram de US$ 12 para US$ 34 entre 1979 e 1981.

Na década de 1980, periodo posteriormente denominado como a década
perdida, a economia brasileira enfrenta crise da divida externa, grande déficit
fiscal e volatilidade inflacionaria e cambial, cenario presente em praticamente
todos os paises latino-americanos. A demanda por derivados petréleo no Brasil
retraiu junto com a economia.

Durante as décadas de 1990 e 2000, as refinarias foram objeto de
ampliagBes e investimentos para melhoria da qualidade dos produtos, além da
entrada de pequenas refinarias privadas: a paulista Univen e baiana Dax Oil. O
mercado mantém seu ritmo de crescimento, com impacto decorrente da crise
financeira dos tigres asiaticos e da liberacdo dos precos em 2002.

Nos anos mais recentes, 0s biocombustiveis elevaram sua participacdo na
matriz energética e, em alguma medida, deslocaram a demanda por derivados
de petréleo.

Toda essa evolucao esta representada na figura abaixo, que apresenta a
evolugdo da capacidade instalada de refino e do mercado de derivados de
petroleo desde 1970 até 2017.
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Figura 4 — Evolugéo da capacidade de refino e do mercado de derivados de petréleo.
Fonte: MME, Tabelas do BEN e BP statistical review. Elaboragao prépria.

Importante notar que houve excedente de capacidade de refino ao longo

dessas quase cinco décadas, exceto entre 2010 e 2015. Contudo, o perfil de

refino nunca foi aderente ao perfil da demanda, sendo necessario ajustar esse

balanco via comércio exterior.

Desde a década de 1990, a importacdo de GLP, 6leo diesel e querosene

de aviacdo sempre foi necessaria para complementar a producdo, com o6leo

combustivel e algum volume de gasolina sendo exportado. O resultado dos

Ultimos 3 anos esta representado na figura a seguir para os principais derivados

de petréleo e etanol. A reducdo da dependéncia externa é devida a um maior

nivel de utilizacdo das refinarias, com respectiva maior producdo nacional em

2018, quando comparada ao registrado em 2017.

Importagoes Liquidas 2016 2017 2018  Variacdo 18/17
Diesel { mil m?) -7.442 -12.454 -10.704 4 -14,0%
Gasolina (mil m?) -2.204 -4.017 -1.578 4 -60,7%
Nafta (mil m?) -8.667 -10.413 -7.976 4 -23,4%
Etanol (mil m?) 957 -445 71 3 -84,0%
GLP (mil tons) -2.290 -3.291 -2.423 4 -26,4%
QAV (mil m?) -1.245 543 -500 3 -80%

Figura 5 — Balanga comercial de derivados de petréleo e etanol.

Fonte: SIMP/ANP e ComexStat/MDIC.

Ao analisar sob a oOtica da geopolitica, a condicdo simultanea de

exportador de petroleo bruto e importador liquido de derivados de petréleo é
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favoravel & ampliacdo de unidades existentes ou desenvolvimento de projetos
greenfield.

A localizacdo natural de novas refinarias é proxima ao mercado
consumidor, uma vez que o0s custos logisticos com frete do petroleo séo
proporcionalmente menores que 0s custos com movimentacdo de derivados,
mais suscetiveis a contaminacdo e perda de especificacdo. Ademais, havendo a
retomada do crescimento econdmico, é imediato o crescimento da demanda por
derivados, uma vez que a renda per capita e a taxa de motorizacdo no Brasil

ainda é baixa, o que denota uma potencial demanda reprimida (EPE, 2018b).
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Figura 6 — Taxa de motorizacéo (veiculo/habitante) por pais.
Fonte: EPE.

Quanto a condicdo de exportador de petrdleo e importador de derivados
representar oportunidade de instalacéo de refino no Brasil, essa assertiva parece
valida ao observar a frequéncia com que essa condicdo se repete em outros
paises. Entre as 20 maiores economias globais, as quais representam 60% da
populacdo, 78% da riqueza produzida e 73% da demanda de petroleo, tal
condicdo é percebida apenas em Brasil e México. A tabela a seguir apresenta
essa lista, com informagfes por pais de riqueza produzida (PIB), consumo
energético (milhdes de tonelada equivalente de petréleo), consumo de petréleo

(mil b/d) e condig&o de dependéncia externa de petréleo e derivados.
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Tabela 2 — 20 maiores economias mundiais e sua balanca comercial de petréleo e derivados

PIB Consumo Consumo  Exportador  Exportador

Pais energia petrdleo™  liquido de  liquido de
(10°US$)  (10° tep) (10° bid) petr6leo?®  derivados?
Estados Unidos 18.624 2.235 19.880 NAO SIM
China 12.238 3.132 12.799 NAO NAO
Japao 4.872 456 3.988 NAO NAO
Alemanha 3.677 335 2.447 NAO NAO
Reino Unido 2.622 191 1.598 NAO NAO
india 2.597 754 4.690 NAO SIM
Franca 2.583 238 1.615 NAO NAO
Brasil 2.056 294 3.017 SIM NAO
Italia 1.935 156 1.247 NAO SIM
Canada 1.653 349 2.428 SIM SIM
Russia 1.578 698 3.224 SIM SIM
Coreia do Sul 1.531 296 2.796 NAO NAO
Australia 1.323 139 1.079 NAO NAO
Espanha 1.311 139 1.293 NAO SIM
México 1.150 189 1.910 SIM NAO
Indonésia 1.016 175 1.652 NAO NAO
Turquia 851 158 1.007 NAO NAO
Holanda 826 86 848 NAO SIM
Arébia Saudita 684 268 3.918 SIM SIM
Suica 679 26 222 NAO NAO
Notas:

@) Considera combustivel usado em voos internacionais e navegacao de longo curso.
Considera o equivalente em petréleo do consumo de etanol e biodiesel.

@ Considera exclusivamente petréleo e liquido de gas natural - LGN.

Fonte: World Bank (2018), IEA (2019) e BP (2018). Elaboragao prépria.

Importante registar o dinamismo desse mercado de refino a nivel mundial.
Enquanto os grandes projetos de novas refinarias se localizam onde deve haver
o maior crescimento da demanda, ou seja, China, india e Oriente Médio, outros
paises passam por um processo de desativacdo de diversas unidades, como
alguns paises europeus e o0 Japao, seja pela maior eficiéncia energética do
mercado consumidor, ou por mudanca disruptiva na mobilidade dos cidad&os, ou
ainda por questbes ambientais relacionadas a emissdes de carbono (WIKIDOT,
2019 e BP, 2018).
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Ao analisar sob a Gtica da balanga comercial, a expansdo do parque de
refino deve substituir produto importado a partir do processamento de petréleo
nacional, dado que a precificacdo dessa matéria-prima, em tese, segue a
paridade de exportacdo. De tal sorte que ha oportunidade de maximizar o
retorno desse investimento, pois o empreendedor tem a seu favor o diferencial
competitivo de retirar de seus custos os fretes internacionais da exportacdo do

petroleo e da importacao dos derivados.

2.4.Intervencgéo estatal

Nesta secdo se apresenta a forma como o Estado brasileiro tem procedido
intervengBes na economia, em especial o setor de combustiveis, e seu impacto
na atratividade do ambiente de negécios para a atividade econémica do refino.

Entre 1953 e 1995, fica evidente a posicdo do Estado quanto a atividade
do refino, com o monopdlio para seu exercicio atribuido & Petrobras e o
impedimento da expanséo das refinarias privadas existentes a priori.

Com a abertura do mercado, esperava-se a entrada de novas refinarias e
gue a competicdo trouxesse beneficios ao consumidor em qualidade e preco. Na
verdade, ocorreram alguns movimentos no inicio da década de 2000, com a
aquisicado de parte da Refinaria de Manguinhos pelo grupo Repsol YPF, o qual
mais tarde adquiriu 30% da Refinaria Alberto Pasqualini — REFAP. As refinarias
privadas que sobreviveram ao periodo de monopodlio legal da Petrobras
solicitaram a ANP autorizacdo para expansao de suas capacidades, contribuindo
para criar uma expectativa positiva (GAUTO, 2018).

Contudo, a chegada do Partido dos Trabalhadores ao Palacio do Planalto
em 2002 traz uma politica de maior intervencéo estatal na economia domestica,
que foi percebida também no setor de petroleo (SCHMIDT, 2017). A Petrobras
eleva o volume de contratag@es junto a industria nacional fornecedora de bens e
servicos, garantindo demanda e contrato para o ressurgimento da inddstria como
a naval, por exemplo. No setor de combustiveis, a politica de precos praticada
pela Petrobras consistia na busca do alinhamento entre precos domeésticos e
cotacao internacional no longo prazo.

Segundo VITA e ANDREOTTI (2014), observa-se que contrariando o
principal objetivo da Petrobras, a Unido utilizou referida empresa como
instrumento de inducdo da estabilidade monetéaria, em razdo de sua vinculagéo

com a politica publica de controle da inflagédo, determinada pela regulamentacao
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dos precos dos combustiveis. Dentro deste cenario, a Unido interveio
diretamente em seu Conselho de Administracdo e obrigou a Petrobras a vender
a gasolina abaixo do preco de custo, por exemplo, demonstrando que a
preocupacdo do governo com o controle da inflagdo era maior do que as
preocupacgdes com o fluxo de caixa da Petrobras.

A partir de outubro de 2016, a Petrobras passou a fixar seus precos em
consonancia com a variacao do délar e do petréleo no mercado internacional.
Portanto, a variacdo, para cima e para baixo do preco dos combustiveis era
diretamente repassada a preco, com reflexo no custo de aquisicdo pelo

consumidor final.

2.5.Principios basicos de um mercado competitivo

Nesta secdo se apresenta o0s principios basicos que estéo inevitavelmente
presentes em mercados competitivos.

O estado da arte de mercados maduros de fornecimento primério de
derivados de petréleo observa necessariamente a presenca de alguns principios
basilares para se materializar a competicdo, de fato, entre os agentes
econdmicos.

Em primeiro lugar, a estrutura de mercado deve ser concebida com
atividades econdmicas sob o regime da livre concorréncia. No Brasil, a
legislacdo vigente preconiza esses conceitos na Constituicio Federal de 1988
(art. 1°, IV), na legislacdo especifica da industria do petréleo (Lei n° 9.478/1997,
art. 1°, IX), até no normativo infralegal.

Na sequéncia, a regulacdo econdmica deve primar pela seletividade.
Como o ambiente de negécios é atrativo ao investimento e de livre iniciativa, o
controle para acesso a ativos essenciais, por exemplo, deve ser rigoroso para
estes ndo sejam indevidamente usados para privilegiar a atuagédo de poucos em
detrimento do objetivo final. Além disso, o 6rgao regulador deve estar atento
para que ndo sejam descuidados aspectos de seguranca e qualidade, pontos
frequentemente negligenciados por agentes que buscam a qualquer custo um
diferencial competitivo.

A precificacdo definida de forma livre pelos agentes de mercado, sendo o
ponto de equilibrio entre as curvas de oferta e demanda. Nesse aspecto, 0s
ultimos trés anos tem sido de grande aprendizado para o mercado brasileiro. A
Petrobras deu publicidade aos critérios considerados na sua politica de precos
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(PETROBRAS, 2016) e aumentou a frequéncia dos reajustes, chegando a
corrigi-los diariamente. Entre marco e maio de 2018, em uma tempestade
perfeita de desvalorizacdo do Real e elevacao nas cota¢des do petroleo, o prego
do dleo diesel no mercado doméstico subiu rapidamente, sendo um dos motivos
para que caminhoneiros paralisassem rodovias, com consequente impacto ao
abastecimento nacional e a economia (EPE, 2018a).

Por fim, restricbes a aspectos societarios e de modelo de negécios ao
longo da cadeia de suprimento sdo barreiras a livre iniciativa. Uma solucéo
inovadora pode ser mais que um diferencial competitivo para determinado
agente. Portanto, deve-se revisar periodicamente o normativo infralegal na busca

por eliminar entraves indesejados.

2.6.Competicao

Nesta se¢do se apresenta pressupostos para a existéncia de um mercado
puramente competitivo, as consequéncias de um agente monopolista e as
formas de mitigacdo possiveis para essa falha de mercado.

Em um mercado perfeitamente competitivo, o grande numero de
vendedores e compradores de determinada mercadoria garante que nenhum
vendedor ou comprador em particular pode influenciar o preco.

O preco é determinado pelas forcas de mercado da oferta e da demanda.
As empresas, individualmente, baseiam-se no preco de mercado para decidir
guanto sera produzido e vendido, e os consumidores, por sua vez, se baseiam
em tal preco para decidir quanto vao adquirir.

Adicione-se a isso o0 mercado em questdo envolver: matéria-prima e
produtos comercializados como commodity internacional, o que denota liquidez e
homogeneidade; agentes com acesso a toda informacgéo relevante; e auséncia
de barreira de acesso a tecnologia e aos fatores de producdo. O modelo de
concorréncia perfeita descreve um mercado no qual nenhum agente tem
capacidade para influenciar os pregos, ou seja, o poder de mercado € nulo.
(MCCONNELL, BRUE, FLYNN, 2012).

Um dos cenarios de concorréncia imperfeita € o monopdlio, onde um Unico
produtor detém a curva de demanda do mercado total, podendo se beneficiar de
seu controle sobre o preco e de que maneira 0 preco e a quantidade que

maximizam os lucros diferem daquelas se o mercado fosse competitivo.
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Em geral, a quantidade do monopolista ser& menor e seu preco sera
maior. Tal fato imp8e um custo a sociedade, porque menos consumidores
poderédo adquirir o produto, e aqueles que o fizerem estardo pagando um preco
mais elevado.

O poder de monopdlio implica que o preco ultrapassa o custo marginal
(PINDYCK, 2006). Uma vez que o poder de monopdlio resulta em precos mais
altos e quantidades produzidas mais baixas, seria mais provavel que essa
situacao beneficiasse o produtor e prejudicasse o consumidor. Contudo, o bem-
estar de produtores e consumidores em conjunto € menor em uma estrutura de
mercado monopolista que em um mercado competitivo. A empresa se envolve
em um processo de captura de renda, empregando esfor¢cos para adquirir,
manter ou exercer seu poder de monopalio.

No caso do refino brasileiro, a Petrobras exerce o papel de agente quase-
monopolista, sendo detentora de mais de 98% da capacidade instalada
operacional (CADE, 2018). Desde 2015, evidencia-se sua posi¢cdo de formadora
de precos simplesmente porque a auséncia de concorréncia de outras empresas
libera a empresa monopolista de ter de ajustar os pre¢os que cobra em baixa em
resposta a concorréncia.

O ponto principal de um mercado competitivo € que o0s consumidores
podem escolher entre varias empresas para produtos ou servigos iguais ou muito
semelhantes. A liberdade de escolha entre empresas concorrentes significa que
h& pressado sobre cada empresa para oferecer o melhor produto ou servico com
o melhor preco. Na auséncia dessa atmosfera competitiva, um Unico fornecedor
pode definir o preco que deseja.

Se a demanda pelo produto ou servico existir e ndo houver presséo de
empresas concorrentes, a empresa de monopdlio pode cobrar qualquer preco
que desejar. Isto ndo significa, no entanto, que o0s consumidores paguem
qualquer preco pelo produto em questdo. Em algum momento, uma empresa de
monopdlio pode definir pregos que os consumidores calculam excederem o valor
do produto (VARIAN, 2010).

Uma empresa monopolista pode fixar pre¢cos para seus bens e/ou servigos
na auséncia de concorréncia. Essa liberdade de fixar precos, no entanto, diminui
gquando os precos em questdo excedem a demanda por esses bens ou servigos.
A menos que o0 produto seja essencial, os consumidores simplesmente
renunciardo a compra do produto.

A acdo de mitigar essa falha de mercado por meio de regulacédo tem se

mostrado ineficaz, quando comparado a medida aparentemente mais drastica,
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gue seria a divisdo das refinarias em varias empresas individuais. Exemplo
dessa aplicagcdo consta da legislacdo outorgada com o Sherman Act nos
Estados Unidos teve o objetivo de controlar os excessos de poder politico-
econdmico de determinados grupos empresariais. Em 1911, a Suprema Corte
Federal dos Estados Unidos determinou a divisdo do monopdlio da Standard Oil
em 33 empresas, de onde nasceram empresas como Exxon, Mobil Oil, Chevron,
Conoco, Atlantic, entre outras (CAMPOS, 2005).

2.7.0 papel do Estado e o ciclo de vida de politica publica

Nesta secdo se apresenta as atribuicbes dos érgdos publicos e uma
definicdo de politica publica a luz dos resultados alcancados e beneficios
revertidos a sociedade vis-a-vis seu custo de implantacéo.

Quando da Assembleia Constituinte de 1987, o pais acabara de passar por
um regime de restricdo das liberdades e de cerceamento de direitos. O processo
foi marcado por uma intensa e influente participagédo da sociedade civil e pela
auséncia de um bloco hegeménico. Disso decorre o fato de o texto constitucional
possuir carater abrangente e detalhista (NOBRE, 2008).

O que pode ser interpretado como inadequado ou deveras minucioso para
algumas areas, para a industria do petréleo o comando constitucional parece
direto e ndo deixa margem para interpretacées dubias no que diz respeito a
vontade do constituinte. O monopdlio da Unido constitui-se, entre outros, da
refinacdo do petréleo nacional ou estrangeiro, podendo a Unido contratar com
empresas estatais ou privadas a realizacdo dessa atividade.

A legislagcdo que dispbe sobre essa contratacdo, qual seja a Lei n°
9.478/1997, institui as estruturas responsaveis pela regulacdo aplicada ao setor,
entre as quais o Conselho Nacional de Politica Energética — CNPE e a ANP.
Inclusive, a Resolugdo CNPE n° 15, de 8 de junho de 2017, estabelece como
diretriz estratégica para o desenvolvimento do mercado brasileiro de
combustiveis o incremento e a diversificacdo da oferta interna, bem como a
ampliacdo da producédo de derivados de petréleo no Pais.

A ANP possui a competéncia legal para promover a regulacdo, a
contratacdo e a fiscalizacdo das atividades econbmicas integrantes da inddstria
do petréleo, do gas natural e dos biocombustiveis, devendo observar todos os

objetivos da politica energética nacional.
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Contudo, para garantir o objetivo de promover a livre concorréncia, a ANP
tem garantido a efetividade de seus atos quando se trata de licitagbes, como 0s
leildes de areas para exploracdo e producédo de hidrocarbonetos. No mercado de
refino, tema do presente trabalho, a atuacdo da Agéncia foi bastante timida ao
longo dos anos, havendo indicativo de mudanga apenas nos ultimos dois anos,
com a atuacdo em iniciativas como Combustivel Brasil®* e em conjunto com o
CADE. Por sinal, a atuacdo do érgdo responséavel pela defesa econbmica, que
até entdo parecia se manifestar precipuamente a respeito de atos de
concentracdo, tem se mostrado bastante proativa, inclusive recomendando
estruturas de mercado mais benéficas ao ambiente concorrencial.

Tanto para o refino de petréleo quanto para a industria do gas natural, a
abertura do mercado esperada pelo legislador com a Lei n® 9.478/1997 néo
ocorreu.

De acordo com SARAVIA (2006), uma politica publica é “um fluxo de
decisdes publicas, orientado a manter o equilibrio social ou a introduzir
desequilibrios destinados a modificar essa realidade”. O processo de politica
publica envolve formulagéo, implementacdo e avaliacdo, que contemplam, de
forma mais detalhada, as seguintes etapas: a) formacdo de agenda; b)
elaboracdo da politica, com delimitagdo do problema e determinacdo de
alternativas, custos, efeitos e prioridades; c) formulacdo da politica, que inclui a
selecdo e a especificagdo da alternativa considerada mais conveniente; d)
implementacdo, constituida pelo planejamento e organizagdo do aparelho
administrativo para execuc¢do; e) execucdo ou realizacdo; f) acompanhamento,
com objetivo de fornecer a informacdo necessaria para que corre¢cdes sejam
feitas; e g) avaliacdo, que consiste na mensuracdo, a posteriori, dos efeitos
produzidos.

Observando o caso concreto do refino de petrdleo no Brasil, o0 comando
legal determinou a mudanca do monopdlio estatal exercido exclusivamente pela
Petrobras para um modelo de livre iniciativa. Havia, inclusive, um periodo de
transicdo com a possibilidade de se instituir subsidios as refinarias privadas e o
controle de precos e importagcfes pela ANP por até 5 anos.

* Programa do Governo Federal que busca um mercado de combustiveis com
oferta compativel com o crescimento da demanda, capaz de atender ao consumidor
brasileiro em condi¢cdes adequadas de preco e qualidade, em um ambiente regulatério

objetivo, claro e favoravel aos investimentos para expansao do setor de downstream.
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De fato, em pouco tempo, ocorreram alguns movimentos de mercado que
reforcavam as expectativas inicialmente imaginadas. Contudo, como se
evidenciara nos préximos capitulos, esse processo de abertura do setor de refino
ndo foi efetivo e sua atual estrutura tem na Petrobras um agente quase-
monopolista.

Chega-se a concluséo similar quando avaliada a abertura do mercado de
gas natural, que ja teve uma tentativa frustrada com a edicdo de Lei n°® 11.909,
de 4 de marco de 1999, e desde 2016 o Governo Federal busca torna-lo atrativo
ao investimento, com 0 objetivo de viabilizar sua expanséo, a prospeccdo de
novos consumidores e a criagdo de um mercado competitivo e concorrencial.
Como se trata de negdcio baseado em uma infraestrutura de rede, a atuacao
proativa do 6rgao regulador é decisiva.

A atividade de exploracdo e producgéo, possivelmente por contar com as
maiores margens da industria petrolifera, tem apresentado o maior dinamismo
na entrada de novos agentes. Nos Ultimos leildes promovidos pela ANP,
inclusive para aquelas areas com contratacdo no regime de partilha, grandes
players mundiais abandonaram a estratégia de participar em consorcio com a
Petrobras e adquiriram blocos exploratorios por sua conta e risco, para atuar
como operadores dessas novas areas, em alguns casos ainda consideradas

como fronteira tecnoldgica pela distancia da costa e pela profundidade maritima.
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3Métodos e procedimentos de coleta e de andlise de dados
do estudo

Este capitulo pretende informar sobre as diversas decisfes acerca da
forma como este estudo foi realizado.

Esta dividido em trés secdes que informam, respectivamente, sobre as
etapas de coleta de dados do estudo realizado, sobre as fontes de informacéo
selecionadas para coleta de informacdes neste estudo e, por fim, sobre as
possiveis repercussées que as decisdes sobre como realizar o estudo

impuseram aos resultados assim obtidos.

3.1. Etapas de coleta de dados

Para atingir os objetivos deste trabalho, a metodologia adotada envolveu
trés etapas. Na primeira delas, fazendo uso de pesquisa exploratoria, relata-se a
evolugcdo da estrutura de mercado do refino nacional, com énfase no nivel de
intervencdo estatal em cada fase histérica.

Em seguida, baseado no conhecimento consolidado da etapa anterior e
fazendo uso de pesquisa descritiva, apresenta-se o nivel de concentracdo dos
agentes econdmicos no fornecimento primario de derivados de petréleo.

Na ultima etapa, sdo analisados os aspectos relacionados as condicdes
necessarias para a existéncia de competicdo nessa etapa da cadeia de

abastecimento.

3.2. Fontes de informacao selecionadas para coleta de dados no
estudo

Na primeira etapa buscaram-se informacdes junto a trabalhos académicos
e atos legais, acessados em péaginas de dominio publico ou na biblioteca do
Ministério de Minas e Energia.

Na segunda etapa, a fonte de dados utilizados foi a ANP, érgédo regulador
da induastria do petrdleo, gas natural, seus derivados e biocombustiveis, a partir

de planilhas e tabelas disponibilizadas em seu sitio eletrénico.
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Finalmente, na terceira etapa buscaram-se informacfes em trabalhos
académicos, bem como na producgédo técnica dos membros do Sistema Brasileiro

de Defesa da Concorréncia.

3.3.Limitacfes do Estudo

A atividade de refino de petréleo se apresenta relevante para as empresas
do setor de petréleo e para as nagdes com parcela significativa de sua demanda
energética suprida por esse insumo. A discussdo da participacdo do Estado
nessa atividade envolve aspectos estratégicos, a luz da garantia do
abastecimento nacional e da soberania nacional, por exemplo.

O Estudo considera exclusivamente o critério do ambiente concorrencial e
da livre iniciativa, sem contemplar outros aspectos que devem ser considerados
na avaliacdo da efetividade das politicas publicas ou da tomada de decisédo por

qual modelo de desenvolvimento deva ser seguido.
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4 Apresentacao e andlise dos resultados

Este capitulo, organizado em duas secfes, apresenta 0s principais
resultados alcancados, analisa e discute suas implicacdes e produz sugestbes
sobre o estudo previamente selecionado.

A primeira secao trata de avaliar a existéncia de um mercado concorrencial
nas atividades de upstream, midstream e downstream da industria do petrdleo.

Na sequéncia, apresenta-se a estrutura de mercado em centros
consumidores consolidados, bem como as praticas percebidas nesses mercados
gue aparecem cOomo necessdrias para que se perceba a competicdo na

atividade de refino.

4.1 .Mercado concorrencial

A abertura do mercado promovida com a edi¢do da Lei n°® 9.478/1997 teve
diferentes resultados a depender da atividade da indastria do petroleo. Esta
secdo apresenta dados e informacdes que permitem qualificar, apos duas
décadas, a efetividade dessa abertura, bem como a existéncia (ou ndo) de um
mercado concorrencial.

No upstream, a concorréncia entre 0s agentes econdmicos acontece
exclusivamente no momento do leildo, segundo os critérios estabelecidos para
cada modalidade. A partir desse momento, o vencedor € 0 Unico autorizado a
explorar e produzis os hidrocarbonetos naquela area.

Mais de 100 empresas, nacionais e estrangeiras, de diferentes portes, ja
participaram dos certames. As sessdes de apresentacdo das ofertas sdo
realizadas, em geral, em apenas um dia em evento aberto ao publico e com a
presenca de autoridades, sociedades empresariais e imprensa. As empresas
inscritas (sozinhas ou em consércio) depositam suas ofertas, dentro de um
envelope lacrado, em uma urna transparente. Elas devem conter oferta de bénus
de assinatura e um programa exploratério minimo, no caso das rodadas sob o
regime de concessao, ou a parcela do excedente em 6leo ofertada a Unido, no

caso das rodadas sob o regime de partilha. O julgamento das ofertas é feito
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imediatamente, com base nos critérios do edital, e o0 nome da vencedora é
divulgado em seguida.

Nos ultimos dois anos, a concorréncia pelos blocos ofertados nos leildes
foi evidente, dado a quantidade de empresas habilitadas e o 4gio percebido em
cada leildo. A Figura 7 apresenta, para os certames promovidos em 2017 e
2018, os valores arrecadados com bdnus de assinatura, o 4gio na parcela do
excedente em 0leo, nos leilées de partilha, e no bénus de assinatura, nos leildes
de concessao.

L i L
Arrematados (RS bilhio) Participantes Vencedoras

Brasil
14 Round s e 3,8 556%

D

Brazil 22 8,01 17 12 622%

PRE-SALT

Brazil 3 33 10 7 261%

PRE- SnLI’

Brazil 3 2,85 14 6 202%

PRE-SALT

I_%rdu[ﬂ 3 3,15 16 7 202%
4 6,82 12 8 170%

Figura 7 — Resultados das rodadas recentes promovidas pela ANP.
Fonte: ANP.

No mercado de combustiveis, de livre iniciativa, adota-se uma ferramenta
estatistica para mensurar a concorréncia. A concentracdo de mercado € uma
fungc&o do numero das empresas e das suas respectivas quotas de mercado no
total das vendas. Essa concentracdo pode ser usada como uma medida da
concorréncia, se relacionando positivamente com a taxa de lucro da atividade
econdmica.

Nos EUA, as Normas de Fuséo Horizontal (Horizontal Merger Guidelines)
da Comissdo Federal de Comércio (Federal Trade Commission) estabelecem
como medida da concentragéo o indice Herfindahl-Hirschman - IHH. Em geral,
classifica-se os mercados em trés tipos:

e Desconcentrados: IHH abaixo de 1.500

e Moderadamente concentrados: IHH entre 1.500 e 2.500

¢ Altamente concentrados: IHH acima de 2.500

No Brasil, o CADE é o 6rgdo que tem como objetivo orientar, fiscalizar,
prevenir e apurar abusos do poder econdmico, exercendo papel tutelador de sua
prevengdo e repressdo. Os trabalhos técnicos elaborados pelo CADE usam

principalmente o IHH para avaliar o nivel de concentragdo do mercado.
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A partir de dados disponibilizados pela ANP, tabulou-se a participagéo de
cada agente econbémico nas atividades de fornecimento primario (refino e
importacgdo) e distribuicdo de combustiveis liquidos derivados de petréleo.

A Figura 8 apresenta o comportamento do IHH entre os anos de 2000 e
2016 nas atividades de fornecimento primario, com referéncia no eixo vertical da
esquerda (cor azul), e de distribuicdo, com referéncia no eixo vertical da direita

(cor vermelha).
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Figura 8 — Evolugdo do IHH no downstream brasileiro.
Fonte: ANP. Elaboracéo propria.

A andlise desses dados permite explicar um pouco da histéria recente do
mercado brasileiro de combustiveis.

O periodo de transicdo definido pela Lei n°® 9.478/1997 se estendeu até
2001. Houve queda no IHH de 9.500 para cerca de 8.000 devido a operacéo da
REFAP com 30% pertencentes ao grupo Repsol YPF. Esse patamar se manteve
até o ano de 2010, quando a Petrobras integraliza o capital social da refinaria.

No periodo 2011-2015, o IHH supera o patamar de 9.000 suportando esse
guadro de quase-monopdlio. A Petrobras determinava os pre¢os no mercado
interno, praticando precos inferiores as cotagfes internacionais. Os reajustes,
guando ocorriam, eram acompanhados de correspondente reducdo dos
impostos federais. O objetivo dessas medidas era evitar seu repasse ao
consumidor final, evitando assim impactos inflacionarios e os impactos politicos
negativos. A defasagem dos precos domeésticos do GLP, 6leo diesel e gasolina
foi determinante para a deterioragdo financeira da empresa (ALMEIDA, 2015).

Essa atuacdo foi possivel somente pela estrutura de mercado com

concorréncia imperfeita, em uma situacdo de quase-monopolio, com a Petrobras
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detentora de 98% capacidade instalada do refino e 65% da infraestrutura de
movimentacdo de produtos, o que lhe garante uma disposi¢do intrinseca a
retaliar os competidores.

A partir de 2016, a politica de precos adotada pela Petrobras oferece
janela de oportunidade para importacdo por outros agentes que, desde entéo,
tém evoluido sua participacdo, aproveitando posicdo em terminais portuérios e
articulando com distribuidoras regionais para acessar o mercado.

O mercado de distribuicdo apresenta-se moderadamente concentrado. A
atuacdo dominante da Petrobras acabava por concentrar verticalmente esse
mercado. Em 2015, as trés maiores distribuidoras respondiam por 70% da
movimentacdo de combustiveis. No inicio da série apresentada acima, as trés
maiores distribuidoras detinham 57% do mercado.

A partir de 2016, a atuacdo de importadores associados a distribuidoras
regionais consegue tornar esse mercado um pouco mais competitivo, registrando
o primeiro IHH inferior a 2.000 em oito anos.

Sobre 0 mercado varejista, importante registrar que uma alternativa
regulatédria vigente desde 1993 consiste no exercicio da atividade por agentes
sem contrato de exclusividade com qualquer distribuidora. Esse agente,
chamado “bandeira branca”, tem contribuido para o estabelecimento de uma
dindmica de formacéao de precos governada por forcas de mercado.

Sua presenca tem crescido de forma roubusta: no ano de 2000, os postos
bandeira branca representavam 8,2% do total de agentes autorizados a revenda
varejista; no ano de 2018, esse numero alcancou 42,8%.

O CADE divulgou trabalho recente (CADE, 2018) que apresenta, entre
outras analises, avaliacdo acerca da estrutura de mercado da revenda varejista
de combustiveis a nivel municipal. De acordo com as informagfes da ANP, ha
registro dessa atividade econbémica em 5.468 municipios, nos quais existia um
total de 42.625 postos de combustiveis autorizados até a data de julho de 2018.
Conforme esses dados, apenas 102 municipios brasileiros ndo possuem
nenhum posto de combustiveis autorizado, 0 que demonstra a alta capilaridade
e o carater local desse tipo de mercado.

De acordo com a Figura 9, o grau de concentragdo de mercado na maioria
dos municipios € bastante elevado. O nimero de municipios que possui um
mercado altamente concentrado é proximo de 60% do total de municipios da
analise. Além disso, mais de 20% dos municipios da andlise possui um mercado
moderadamente concentrado. Por outro lado, menos de 20% dos municipios

analisados apresentam um mercado ndo concentrado.
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Figura 9 — Grau de concentracdo do mercado varejista de combustiveis a nivel municipal.
Fonte: CADE.

4.2 A concorréncia no refino

Os mercados de refino norte-americano e europeu apresentam uma
dindmica bastante distinta da observada no brasileiro. Enquanto o parque de
refino brasileiro foi planejado e estruturado para operacdo por um agente
monopolista estatal, o refino norte-americano sempre teve a iniciativa privada a
frente das acdes e o refino europeu, em que pese haver a atuacdo de grandes
NOCs* ao longo da histéria, conta com uma integracdo que aproxima sua
conformag&o a um mercado competitivo.

Nos EUA, h4 135 refinarias com capacidade instalada de destilacao
atmosférica de 18.600 kb/d e uma extensa rede de terminais, dutos e ferrovias
para movimentacdo dos produtos até os centros consumidores. Em 2018, o
consumo de derivados de petroleo, em média, foi de 19.900 kb/d (EIA, 2019). O
aparente déficit de oferta de derivados de petréleo é suprido com as fragdes
liquidas extraidas do gas natural (propano, butano e gasolina natural) ou por

meio de importagdes.

* National Oil Company.
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Essa capacidade de refino ndo se concentra em poucas empresas. O
maior refinador de petr6leo em operacdo no mercado norte-americano detém
menos de 12% da capacidade instalada, sendo uma empresa especializada
nessa atividade. A Figura 10 lista as 12 maiores empresas refinadoras com

atuacao no mercado norte-americano.
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Figura 10 — Capacidade de refino nos EUA, por empresa (%).
Fonte: BNDES

De forma analoga, o territério europeu também é repleto de refinarias.
S&o 85 em toda a sua extensédo, com capacidade instalada total de 14.500
kb/d. A demanda da Unido Europeia € de 13.300 kb/d. Esse excedente de
capacidade instalada tem sido objeto de descomissionamento gradual, ou
por restricdbes ambientais ou por defasagem na complexidade da instalacdo e
consequente perda de competitividade.

Como observado nos EUA, no mercado europeu também nado se
percebe concentracdo de capacidade de refino por nenhuma empresa. O
maior refinador na Europa é a francesa Total, com 11,2% da capacidade
instalada. Outras 26 empresas sao responsaveis, individualmente, por menos
do que 2% dessa capacidade. A Figura 11 apresenta essa disposi¢cdo dos
agentes econdmicos no refino europeu.



32

0 5 10 15 20 25 30

Total  — 11,71
Exxonhiobil  ms—— 10 91
BF I T 7O
Shell  — G 22
Repsol | | 4,50
Lukoil m— 353
PEN Orlen e 3|75
Cepsz messsm 353
ENI o 7 89
Petroineos M ? 8%
MOH mssm 2 CE
Preemn HEEEE 2,36
Helpe s 2 32
Galp e 2 31
MIRD sl 2 19
Gunvor e 2,09
Saras A ? 04
Statoil s 2 04
Essar mmmm 2,01

Outras (26) | 75 53

Figura 11 — Capacidade de refino na Europa, por empresa (%)
Fonte: BNDES.

A experiéncia mostra que a concentracdo do refino é pouco comum em
mercados maduros. Contudo, a inércia da estrutura de mercado existente é
consideravel, face os elevados custos de construcdo e operacdo, sendo
necessaria uma externalidade para romper o momento inicial e permitir a
evolugdo progressiva para uma situagédo mais diversificada.

A Figura 12 mostra, para um conjunto de 15 paises, a participacao de
mercado do maior player em cada pais versus a quantidade de agentes. O
tamanho do mercado (ndo superior a 400 kb/d) consumidor obriga uma leitura
diferenciada para a posi¢ao de Chile e Portugal (BP, 2018). Os mercados norte-
americano e alemao apresentam estruturas de mercado mais concorrenciais e
menos concentradas. A situagdo de Brasil e México apresenta similaridades
indiscutiveis: paises populosos cujas economias emergentes se encontram em
transicdo de um modelo com uma empresa estatal para exercer o monopdlio das
atividades para um modelo de livre iniciativa. Contudo, as estratégias desses

paises precisam ser revistas para a atividade de refino.
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Figura 12 — Concentracéo do mercado de refino mundial.
Fonte: BCG.

No caso brasileiro, resta evidente que houve falha no processo de desenho
da politica publica para abertura do mercado de refino. A formulagédo escolhida
ndo foi efetiva, pois se fiou que os agentes econdmicos estariam dispostos a
concorrer com um agente detentor de mais de 90% dos meios de producao.
Além disso, a avaliagcdo aparentemente nado foi realizada, pois os efeitos (nao)
produzidos séo evidentes ao se analisar os numeros e a configuragdo do
mercado ao longo do tempo.

A posicdo dominante da Petrobras no refino e na titularidade da
infraestrutura existente para armazenagem e movimentacdo de petroleo e
derivados tem implicado condi¢des pouco atrativas para o investimento privado
nessa atividade. O prego dos derivados de petréleo no mercado domeéstico tem
sido definido ndo pelo resultado da concorréncia entre os agentes econdmicos,
mas sim pela atuacdo do price maker (ALMEIDA, 2015).

Enquanto ndo se procede essa avaliacdo e uma nova politica publica &
promovida, outro ator importante tem tomado a frente do processo: a propria
Petrobras. A companhia incluiu ativos de refino em seu programa de parcerias e
desinvestimento com um discurso de reduzir seu nivel de endividamento, bem
como mitigar o risco inerente as operacdes e reduzir seu poder de mercado,
contribuindo para que os agentes interessados consigam diminuir sua aversao
ao risco.

Mais recentemente, o CNPE editou sua Resolucdo n° 9, de 9 de maio de
2019, estabelecendo premissas a serem observadas pela Petrobras nesse
processo. Definiu-se como de interesse nacional que as refinarias

potencialmente concorrentes sejam alienadas para grupos econdmicos distintos,
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assim como a recomendacdo de a Petrobras ndo mantenha participagcéo

societaria nos empreendimentos alienados.
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5 Conclusdes e recomendacdes para novos estudos

Esse trabalho pretendeu investigar os desafios para promocdo da
competicdo na atividade de refino no Brasil, relatando as idas e vindas entre o
Estado interventor e a livre iniciativa, sendo esta ultima a forma definida pela
legislacdo vigente para estruturacdo desse mercado. O objetivo final, portanto,
era apresentar as condi¢cdes necessérias para que o mercado brasileiro de refino
seja concorrencial, com a entrada de novos agentes para diversificar o conjunto
de fornecedores e, por conseguinte, precos de mercado e ganhos para a
garantia do abastecimento nacional.

A demanda por petréleo deve continuar relevante nas proximas décadas,
sendo inseparavel a necessidade de capacidade de refino para processa-lo e
produzir os derivados. A histéria mostra que, entre idas e vindas do controle
estatal, o refino se desenvolveu acompanhando o ritmo de crescimento do
consumo. A abertura do mercado néo foi efetiva, criando um quase-monopdlio
no refino nacional e materializando uma barreira a concorréncia. A situacao se
apresenta como um potencial estudo de caso para avaliar a aplicagdo do ciclo
de uma politica publica.

Para atingir aos objetivos pretendidos realizou-se pesquisa exploratéria e
descritiva. Sendo um tema relevante e recorrente nos ultimos anos, foi possivel
localizar producdes académicas bastante atualizadas, com rico material
compilado. Os dados foram tratados através de planilhas eletrénicas para gerar
alguns dos graficos e indicadores apresentados.

Dentre as principais questdes abordadas salientam-se a relevancia dos
derivados de petrdleo no Brasil e a oportunidade de investimento para expansao
da capacidade instalada, dada a condicdo de exportador de petroleo e
importador de derivados.

Também discutiu-se que sdo condi¢bes para a entrada de novos agentes
nesse mercado: (i) a precificacdo de mercado para os produtos, sem intervencao
estatal; (i) uma regulacdo econdmica e setorial restritiva, que viabilize a
concorréncia justa e 0 uso otimizado dos ativos; (iii) as regras para organizacao
societaria dos agentes sejam simples; e (iv) a visdo do mercado seja concebida

com atividades econdmicas de livre iniciativa.
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Por outro lado, a investigagcéo apontou que houve falhas no fechamento do
ciclo da politica publica, ndo sendo possivel evidenciar diversas etapas-chave no
processo de formacdo de agenda, elaboracdo, formulacdo, implementacéo,

execuc¢do, acompanhamento e avaliagdo da politica.

5.1.Sugestdes para novos estudos

Como desdobramentos futuros, essa linha de estudo pode ser
desenvolvida através de investigacdo sobre o adequado desenho da politica

publica da estrutura de mercado de qualquer setor da economia.
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