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PREFACIO

m maio de 2018, o alcance da paralisacao dos caminhoneiros
refletiu-se muito além do setor de transportes, interrompendo,
de fato, uma lenta recuperacio econdmica e exigindo a¢oes governa-

mentais em meio a crise politica decorrente. Em particular, muitas
dessas acoes envolveram escrutinio sobre a industria de suprimento
e distribuicao de combustiveis (internacionalmente descrita como
downstream, referida adiante como cadeia de combustiveis), uma vez
que o aumento e a frequéncia das oscilacoes do diesel e da gasolina
foram apontados como motivadores principais do desequilibrio

do setor de transportes.

Passados alguns meses do ocorrido, um aspecto positivo das diversas
discussoes e medidas adotadas foi permitir uma reflexao sobre

as questoes-chave que o setor enfrenta, tendo em vista a criticidade
da cadeia para o desenvolvimento do pais. Ao colocar o foco no tema
da competitividade — proporcionar aos clientes produtos e servicos,
em conformidade com qualidade, seguranca e tributos, a custos efici-
entes e com remuneracgao justa ao capital investidor — descortina-se
o debate acerca do desenho, da visao e dos elementos criticos que

se espera do setor. Neste sentido, esta publicacao tem a ambicao

de oferecer, partindo da realidade de como a cadeia de valor esta
organizada no Brasil, caminhos para uma agenda de mudancgas que
possa levar a industria a um novo patamar, com reflexos positivos

a consumidores e investidores, além de atrair investimento para

a expansao continuada da oferta de produtos e infraestrutura.

Este artigo reflete a opiniao independente do Boston Consulting
Group, baseado tanto em nossa visao de experiéncias internacionais
aplicdveis, quanto de nossa vivéncia no setor de energia no Brasil

e diversas entrevistas realizadas para a elaboracdo deste estudo.
Nomeadamente, esse estudo reflete elementos de discussao com

a Plural (Associacdo Nacional das Distribuidoras de Combustiveis,
Lubrificantes, Logistica e Conveniéncia) e com as mais diversas partes
interessadas, envolvidas com a cadeia de combustiveis no Brasil —
tanto nos diversos elos da atividade empresarial, quanto na formu-
lacdo de politicas, regulacio e defesa da concorréncia.
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SUMARIO EXECUTIVO

fato que nao existe uma resposta unica em relacao a forma como
a industria de suprimento e distribuicao de combustiveis deve
estar organizada. Nao obstante, mercados maduros permitem destilar
alguns principios gerais que tendem a reger o desenho da cadeia
de combustiveis. Sao eles:

e Desenho de mercado concebido com atividades econdtmicas
sob livre concorréncia;

e Regulacdao econOmica extremamente seletiva — p. ex., acesso
a ativos essenciais, aspectos de seguranca e qualidade;

e Precificacio definida de forma livre pelos agentes de mercado;

e Minimizacdo de restri¢coes a aspectos societdrios e de modelo
de negdcios ao longo da cadeia de suprimento.

A medida que estes principios sdo transferidos para uma realidade
especifica, ficam patentes as vicissitudes de cada contexto. A configura-
¢ao de cada cadeia € fruto de pontos de partida diferentes, orientacao
para grau de intervenc¢ao econdmica, solidez normativa e movimentos
de abertura, cada um com as suas particularidades e dinamicas nacio-
nais préprias. O entendimento das peculiaridades — que no limite
determinam o desenho do mercado e o arcabougo regulatério decor-
rente — € chave tanto para se garantir o sucesso nos objetivos para

o futuro, quanto para mitigar riscos de desequilibrios na trajetéria

a ser percorrida.

O Brasil vem num processo de mais de duas décadas de liberalizacio
do mercado de derivados, em linha com experiéncias internacionais,
mas com oscilacoes influenciadas por diferentes orientacdes que tive-
ram como resultado um ritmo lento e partes da cadeia ainda nao total-
mente liberalizadas de fato. Neste processo, muito se aprendeu acerca
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de boas intencoes de criacao de concorréncia que podem se desdobrar
em sérios desequilibrios — quando nio acompanhadas de implementa-
cao cuidadosa e capacidade de punicao sobre disfungoes tributdrias

e de qualidade/seguranca verificadas.

A cadeia de combustiveis tem e ainda tera grande relevancia para

a economia brasileira: ¢ um mercado crescente que continuard a exigir
investimento e adequacao da dinamica competitiva. Neste sentido,
verificou-se nos ultimos dois anos uma tendéncia de reconstrucao

do caminho em direcao a abertura de mercado. Passados alguns meses
apo6s a maior crise setorial jamais enfrentada, a paralisacao dos cami-
nhoneiros, e mesmo face a todos os questionamentos, ainda prevalece
a superioridade da dinimica prépria de um mercado aberto e concor-
rencial.

O desafio de mudanca € ainda maior, tendo em vista tratar-se

de um mercado que funciona relativamente bem: amplo abastecimen-
to, qualidade e seguranca crescentes, nivel de preco e tributacao em
linha com referéncias internacionais. O mercado ja € aberto a competi-
¢20 em seu desenho legal e regulatdrio, e sua competicio ¢ amplamen-
te presente e com baixa concentracio na maior parte dos elos

da cadeia. Avancar envolve atentar para aspectos como concentra¢cao
em suprimento e logistica primdria — essencial para ter mais opc¢oes
de fornecimento, previsibilidade na precificacao e atracao de investi-
mentos — e a nao conformidade em tributos, com impacto relevante
na isonomia concorrencial e logistica ainda com oferta precaria.

Atacar os desafios e avancar em competitividade exigird esforcos com
elevada interdependéncia: multiplicidade de oferta no suprimento de
derivados, expansio e acesso efetivo a logistica primdria, praticas leais
de concorréncia, aumento da eficiéncia setorial e remocao de barreiras
regulatorias.

Em func¢2o da magnitude e do impacto dessas mudancas, a transicao
deve ser bem estruturada e concatenada em fases que assegurem 0s
beneficios e mitiguem os riscos de descontinuidades e desequilibrios.

A seguir, discorremos sobre esses aspectos em trés capitulos. O primei-
ro reflete o ponto de partida do setor, o contexto em que este se insere
e as questoes criticas para sua evolucdo. O segundo, partindo de uma
analise profunda de elementos criticos de competitividade, aponta

o0s aspectos realmente relevantes para o avango do setor em direcao

a maior concorréncia. Ao final, articulamos pilares das mudancgas para
superar os desafios e tracar o caminho com o cuidado requerido para
que objetivos sejam atingidos, minimizando as inevitdveis turbuléncias
na trajetdria a ser percorrida.
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Eindiscutl’vel a importancia do setor de
combustiveis para a economia brasileira.
Seja pelo papel do diesel e da gasolina como
elementos-chave na logistica brasileira,
altamente dependente desses combustiveis,
seja pelo peso na arrecadacao do pais, por ser
a maior fonte de tributos dos estados, ou pela
grande quantidade de empregos gerados
direta e indiretamente.

Em 2017, essa cadeia foi responsdvel por
abastecer uma frota de 52,9 milhdes de auto-
moveis e 2,7 milhoes de caminhdes, o que le-
vou a um consumo interno de 44,1 bilhoes de
litros de gasolina C, 54,8 de diesel e 13,6 de
etanol hidratado.

CONTEXTO SETORIAL

Além disso, a cadeia de combustiveis também
€ encarregada do fornecimento de lubrifican-
tes, 6leo combustivel (utilizado em navios e
usinas termoelétricas), querosene de aviacao
e muitos outros produtos.

Sendo o oitavo maior parque de refino do mun-
do, a cadeia de combustiveis brasileira tem pa-
pel relevante na economia, decorrente de parti-
cipacao no PIB, investimentos, contribuicao
tributdria e geracao de emprego e renda.

E evidente que a Petrobras tem atuacio domi-
nante na maior parte da cadeia, em especial no
suprimento e detencao da infraestrutura de lo-
gistica primdria (terminais portudrios e dutos).

FIGURA 1 | Industria de O&G € de extrema relevancia para o pafs
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A relevancia da cadeia para a economia se
traduz na expectativa de que o crescimento
nacional se refletird em ampliacio da deman-
da. (Figura 2).

Neste sentido, serao necessdrios investimentos
substanciais para que o setor possa amparar o
desenvolvimento econdémico nacional. Ainda
que se desconsidere investimentos em novas

FIGURA 2 | PROJEQAO DA DEMANDA E OFERTA DE COMBUSTIVEIS
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Fonte: EPE — PDE 2027

refinarias, e mesmo com a esperada retomada
do crescimento da producao de etanol, haverd
crescente dependéncia de importagoes, refor-
cando a necessidade de ampliacao da capaci-

dade de terminais portudrios, tancagem e até
refino, mais adiante. Para os proximos 5 anos
sdo esperados cerca de R$25 bilhdes em inves-
timentos (Figura 3).

FIGURA 3 | INVESTIMENTOS PREVISTOS PARA INFRAESTRUTURA DE COMBUSTIVEIS (2019-2024)
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Um ambiente propicio para investimentos
era o que se delineava a partir de 2016, em
especial com mudancas na orientacao das po-
liticas publicas e do redirecionamento da Pe-
trobras para atuacao com légica de mercado.
Como resultado, adotou-se de forma consis-
tente a precificacdo igual ou superior a pari-
dade internacional (PPI) o que, por conse-

guinte, levou a importacoes por terceiros que
contribuiram para arbitrar mercados com
precos desalinhados em relacao ao exterior.

Como resultado desses movimentos, o setor
de downstream se valorizou no seu todo —
gerando uma criacao de valor de mais de 30
vezes em 3 anos (Figura 4).

FIGURA 4 | VALORIZA(;AO DE ATIVOS DE DOWNSTREAM DA PETROBRAS
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Nota: Para relatérios que explicitam Corporate Overhead em metodologia SOTP, valor foi alocado em refino de forma
proporcional ao valor dos ativos. 1. Média dos relatérios mapeados no perfodo

Como é de amplo conhecimento, este “ciclo
virtuoso” de recuperacao setorial, estabilidade
no direcionamento da politica setorial e regu-
lamentagao, que resultou na valorizagao de
ativos e retomada de investimentos, foi abala-
do com a paralisacao dos caminhoneiros em
maio de 2018.

A percepcao de retorno da intervencao do go-
verno na definicao e frequéncia de reajuste do
preco do diesel (R$0,46/1), bem como do estabe-
lecimento de mecanismos complexos de subsi-
dios e reembolso setoriais (estimados em
R$9,6B), reduziram a confianca dos investido-
res quanto ao funcionamento do setor perante
regras tipicas de funcionamento de mercados
abertos. Em retrospectiva, fica evidente que a
paralisacio teve pouca ou nenhuma relacao
com a competitividade da cadeia

de combustiveis — uma vez que o forte desequi-

librio no setor de transportes decorreu de in-
centivos ao financiamento de caminhdes, os
quais levaram ao crescimento da frota circulan-
te a uma taxa de mais de 6% a.a. entre 2008 e
2014, enquanto o crescimento médio do PIB
nesse mesmo periodo foi préximo a 2,6%.

Para agravar a situacao, com a recessao brasi-
leira a partir de 2015, a demanda por trans-
porte reduziu-se drasticamente entre 2015 e
2016 com a queda acumulada do PIB de mais
de 7%. Como consequéncia dessa sobrecapaci-
dade existente no mercado, os fretes cairam
(ver artigo do BCG “Implicacoes da crise do
frete para o setor privado”).

Ademais, a resposta a crise afetou a expecta-
tiva futura acerca da consisténcia do movi-
mento de abertura do setor. A trajetéria de
evolucao positiva do setor de combustiveis,
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em cheque devido as medidas resultantes da
greve, motivou diferentes reacoes:

e Da sociedade - tentando compreender
tanto o patamar quanto as oscilacoes de
precos dos derivados;

e Dos formuladores de politicas e regulado-
res — em acréscimo as medidas emergen-
ciais, buscou-se avaliagoes estruturais do
ambiente concorrencial na cadeia e
aspectos regulatorios;

e Da Petrobras - tendo de ajustar o interva-
lo de reajustes de precos e a mecanica
face ao subsidio governamental, e pondo
em risco a perspectiva dos investidores
sobre o plano de desinvestimento/atracao
de novos investidores ao refino e infraes-
trutura;

e De importadores — paralisando ou redu-
zindo substancialmente as importagoes de
derivados, dado o risco na precificacio;

e De segmentos ja estabelecidos — retoman-
do antigas reivindica¢des pontuais (p.ex.,
venda direta de etanol para postos).

Olhando pelo lado positivo, ainda que de for-
ma nio estruturada, este processo lancou luz
sobre a necessidade de se promover um setor
de downstream mais aberto e competitivo.
Neste sentido, uma revisao abrangente,
orientada ao futuro do setor, mostrou-se
oportuna. Temas como estrutura de custos e
precos, concentracao, prdticas irregulares e
eficiéncia despontam como criticos, e, por-
tanto, tém por mérito a revisdo embasados
em experiéncias internacionais adequadas
ao contexto brasileiro.

A seguir, sao explorados 5 temas, representa-
dos na figura 5, que, adequadamente articu-

lados, permitirao aos consumidores desfrutar
dos beneficios da competitividade na cadeia
de combustiveis, de forma sustentdvel.

FIGURA 5 | TEMAS CRITICOS E BENEF(CIOS DA COMPETITIVIDADE EM COMBUSTIVEIS
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DESAFIOS PARA
O AUMENTO DA
COMPETTTIVIDADE

ompetitividade é um imperativo para o

bom funcionamento dos mercados, em
que a concorréncia acarreta beneficios aos
consumidores e aos empreendedores mais
eficientes e inovadores. Sendo uma atividade
econdmica concorrencial no seu todo, a
cadeia de combustiveis € tipicamente dese-
nhada e regulada para proporcionar a maior
competividade possivel, de forma a se buscar
maximo bem-estar econdmico, decorrente de:

e Eficiéncia produtiva: incentivar produtivi-
dade de tal forma que se pratiquem o0s
menores custos a partir dos recursos
disponiveis;

e Eficiéncia de alocacao de recursos:
sinalizar precos que reflitam as alternati-
vas de suprimento e incentivem os
investimentos necessarios;

e Eficiéncia dinamica: favorecer a inovacio
que permita saltos produtivos ao futuro.

Ressalvas devem ser feitas a dois tipos de atu-
acdo de reguladores para que estes beneficios
atinjam os consumidores. O primeiro abrange
segmentos em que se tenha uma configura-
cao de essencialidade, para permitir a utiliza-
cao de ativos — por exemplo, no acesso a in-
fraestrutura essencial para alcancar

determinados mercados. O segundo diz res-
peito ao préprio direito concorrencial, onde é
preciso monitorar constantemente se os be-
neficios de eficiéncia estao sendo utilizados
para alijar competidores e desta forma prati-
car margens abusivas.

A seguir serao analisados os cinco desafios
para aumentar a competitividade da cadeia
produtiva no Brasil.

1. Formacao de precos

dos combustiveis no Brasil

O ponto de partida para qualquer avaliacao
da competitividade na cadeia de combusti-
veis deve partir da composicao de preco ao
consumidor final. Como se verifica na figura
6 a seguir, cerca de 85% do preco dos dois
principais derivados decorrem de insumos e
tributos, com peso menor de tributo para o
diesel, dado seu carater de insumo produtivo.

Analisar a questao de precos envolve, portan-
to, entender esses componentes, verificando
se precos, custos e margens refletem os ele-
mentos de eficiéncia acima mencionados.

Em primeiro lugar, os dois maiores itens de
custos, insumos e tributos tém logicas distin-
tas. Conforme descrito anteriormente, o peri-
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FIGURA 6 | ESTRUTURA DE PRECOS PARA GASOLINA E DIESEL

Composicao de precos dos combustiveis (R$/L - 2018)
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Fonte: ANP - Relatdrio do Mercado de Derivados de Petréleo/MME (www.anp.gov.br/precos-e-defesa-da-concorrencia/
precos/composicao-e-estruturas-de-formacao-dos-pregos) — fev-ago

odo recente marcou a precificagio — em linha seja longo em éleo combustivel. Para efeito
com a experiéncia internacional — dos precos  interno, os precos dos principais derivados

a paridade. No caso brasileiro, configura-se tendem, efetivamente, a obedecer a paridade
uma situacao em que o pais € longo (supera-  de importacao, isto é, precos internacionais
vitdrio) no éleo cru e curto (deficitdrio) na acrescidos de custos logisticos para seu trans-
maioria dos derivados de petréleo, embora porte e internacgao (Figura 7).

FIGURA 7 | FORMAGAO DE PRECOS OLEO, GAS E DERIVADOS

Compra do cru proximo a
paridade de exportacao

+

Venda de produtos préximo
' a paridade de importacdo

Spread adicional no
downstream brasileiro
de ~ 4,0a 7,0 $/bbl

Oleo Cru
----- > Derivados

Fonte: Andlise BCG — Principais rotas de importagao / exportagao de petréleo e derivados afetando o mercado brasileiro

BOSTON CONSULTING GROUP | 13



O segundo componente de elevado preco € a
tributacdo. De fato, o gravame tributdrio so-
bre a cadeia decorre de decisdao soberana dos
paises, que leva em conta consideragoes eco-
nomicas e necessidades de arrecadacao tri-
butdria para equilibrio fiscal.

Em um outro nivel de magnitude temos as
margens da distribuicdo e revenda, que rece-
be o produto das refinarias e usinas e leva-o
ao consumidor final, via rede de postos de
servigos®.

Como os dois componentes citados sao deter-
minantes, buscou-se uma avaliacdo compara-
tiva com outros paises, visando avaliar em
qual patamar nossos pre¢os se encontram,
tanto em termos absolutos, quanto em ter-

mos do poder aquisitivo relativo. Além disso,
procurou-se distinguir, numa ampla amostra,
paises com grandes excedentes de petréleo
(minimizando a tributacao aos cidadaos de
uma fonte de riqueza nacional) e paises que
utilizam a tributacio como proxy de um
maior gravame a utiliza¢do de combustiveis
fosseis.

No caso do diesel, verifica-se que nos dois cri-
térios a precificacdo estd alinhada com a rea-
lidade internacional. Em junho de 2018, o
preco do diesel ao consumidor final foi me-
nor que a média mundial (-32%) em termos
absolutos. Em termos relativos, quando se
leva em conta o poder aquisitivo da popula-
¢a0, o valor também foi menor que a média
mundial (-12%) (Figura 8).

FIGURA 8 | DIESEL: COMPARATIVO DE TRIBUTOS E PRECIFICAGAO (JUN/2018)
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Ao mesmo tempo, verifica-se que a carga tri-
butdria tem peso relevante no preco final do

1,2 1,4 1,6 1,8 2,0

@ Grande produtor (O Nenhum dos acima @ Grande produtor & Carbon tax %!

combustivel brasileiro, embora esteja compa-
tivel com paises compardveis (Figura 9).
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FIGURA 9 | COMPARATIVO DE PRECIFICACAO DO DIESEL (2011-2018)

Preco médio do diesel ao consumidor, sem
tributos, acima da mediana OCDE & Mercosul
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Fonte: MME: Relatdrio do Mercado de Derivados de Petréleo Ntimero 151, Julho 2018; Mercosur: Subcomisién de precios y
tarifas de combustibles; Ministry of Petroleum and Natural Gas of India: Petroleum Planning & Analysis Cell

Por sua vez, o pre¢o da gasolina estava condi-
zente com aqueles praticados em outros mer-

cados (8% menor que a média das referén-

cias consideradas), porém pesava mais no
bolso do brasileiro do que a média mundial
(Figura 10).

FIGURA 10 | GASOLINA: COMPARATIVO DE TRIBUTOS E PRECIFICAGAO (JUN/2018)
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No que tange a carga tributdria da gasolina,
ela — mesmo sendo elevada — mostrou-se em
linha com os demais paises. Da mesma forma
que o ocorrido com o diesel, verifica-se que,

por um determinado periodo (2016 até mea-
dos de 2017), os precos mostraram-se dissocia-
dos de paises comparaveis, refletindo o poder
de precificacao da Petrobras (Figura 11).

FIGURA 11 | COMPARATIVO DE PRECIFICACAO DA GASOLINA

Preco médio da gasolina ao consumidor, sem
tributos, acima da mediana OCDE & Mercosul
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Fonte: MME: Relatdério do Mercado de Derivados de Petréleo Nimero 151, Julho 2018; Mercosur: Subcomisién de precios y
tarifas de combustibles; Ministry of Petroleum and Natural Gas of India: Petroleum Planning & Analysis Cell

Portanto, a gasolina € mais custosa frente ao
poder aquisitivo da populagao, mas nao em
relacido ao preco absoluto da commoddity.

No caso do diesel, mesmo incorporando o valor
do subsidio no preco final (R$ 0,46/1), o preco
relativo ao poder de compra se mantém na
meédia de outros paises, enquanto o preco abso-
luto continua abaixo da média internacional
(20% menor).

Quanto aos tributos aplicados sobre a gasoli-
na e o diesel no Brasil, a constatacao € que
eles sao, de fato, menores que na maior parte
dos paises compardveis (Unidao Europeia,
Mercosul e India). Esses precos pre-tax estio
no quartil superior ao final da série, enquan-
to 0s precos post-tax os coloca no quartil infe-
rior de precos.

Cabe a mencao de que, embora em termos
relativos a tributacao nao esteja desconecta-
da da realidade de outros paises, 0 seu peso,
alinhado com sua complexidade tributdria,
acarreta elementos de preocupacao. Essa ex-
cessiva complexidade, explorada de forma
desleal, permite a obtencao de vantagens

competitivas indevidas, com efeito deletério
sobre a competitividade do setor de combus-
tiveis.

A complexidade decorre do tipo de aplicacao
do imposto e da sua incidéncia, conforme
mostra a figura 12.

Alguns exemplos de consequéncias da siste-
matica de tributacio vigente envolvem:

e TributagOes assimétricas para estados
contiguos, causando precos de mercado
bastante distintos entre regioes fronteiri-
cas (vide exemplo ICMS Sao Paulo e Rio
de Janeiro no grafico adiante);

e Antecipacao de tributos ad valorem em
substituicao tributdria, o que gera um
desincentivo a precificacao abaixo do
parametro fixado pelo governo;

e Tributacao assimétrica entre derivados
(no produtor / importador) e biocombusti-
veis (no produtor / importador e na
distribuidora), aumentando a complexida-
de tributdria e o numero de entidades
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FIGURA 12 | APLICACAO DA TRIBUTACAO A CADEIA DE COMBUSTIVEIS
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arrecadadoras.

Além disso, dado o regime federativo, a assi-
metria de aliquotas entre estados d4 margem
a brechas para fraudes e sonegacao

(Figura 13).

Em resumo, a respeito da formacao de precos,
verificamos que precos e tributos mostram-se

com custos relativos elevados para a gasolina,
em especial face ao poder aquisitivo da popu-
lacao. Ao mesmo tempo, o elevado peso dos
tributos na cadeia, associado a sua complexi-
dade, gera meios para a sonegacao, levando a
concorréncia assimétrica (aspecto a ser explo-
rado a frente). Ademais, em relacao a forma-
¢ao de precos, acredita-se que o principal ob-
jetivo dos esfor¢os regulatérios e normativos

em linha com prdticas internacionais, embora  devem estar focados na efetiva liberdade de

FIGURA 13 | ASSIMETRIA E IMPACTO DA SONEGAGAO

Assimetria tributaria
entre estados

Impacto da sonegacao e inadimpléncia
no setor de combustiveis
PF indicia 14 por rombo de R$5,1B
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Epoca Negécios, Outubro 2017

Em Sao Paulo, 20 maiores devedores acumulam
dividas de R$16B

Skill Gestdao Tributdria, Setembro 2017

RS SC PR SP RJ MG BA MS MT GO

Notas: 1. Querosene de aviagao e éleo combustivel; 2. Exemplos: Mistura de etanol anidro na gasolina A, biodiesel no diesel,
formulagao de combustiveis aditivados; 3. Feito pelas distribuidoras. Fonte: Fecombustiveis — Tributagdo dos combustiveis
por Estado; Plural, Estadao — Texto sobre a Operagdo Rosa dos Ventos; Procuradoria Geral do Estado de SP; Estudo FGV
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2. Concentracao do mercado
brasileiro de combustiveis

A avaliacao da concentracido é um elemento-
-chave para a andlise da competitividade de
um determinado mercado. Uma participagao
diminuta de empresas — no seu todo, ou em
elos criticos — possibilitaria o exercicio de po-
der de mercado, transferindo ineficiéncias
até o consumidor final, como custos excessi-
vos ou margens acima das tipicamente prati-
cadas em realidades similares.

A discussao de concentracao exige avaliacao
meticulosa para entender a relacido de causa-

lidade entre seu grau e efeito na competicao.
A concentra¢ao mostra-se condicao necessa-
ria, mas nao suficiente, para lucratividade
abusiva e, muitas vezes, é requerida para fa-
zer frente ao montante de investimento para
a obtencao da escala adequada, busca de ino-
vacao e alcance de custos eficientes.

Como nao poderia deixar de ser, a avaliacao da
concentracao do setor de combustiveis é essen-
cial para entender seu grau de competitivida-
de, cuja estrutura estd refletida na figura 14.

FIGURA 14 | ESTRUTURA DA CADEIA DE COMBUSTIVEIS
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Este capitulo analisa a concentracao do mer-
cado brasileiro, realizando também um estu-
do comparativo a partir de benchmarks inter-
nacionais. Sendo uma industria global, a
cadeia segue elos tipicos em todo o mundo,
mas a forma como se configura em cada re-
gido é resultante de um conjunto de fatores
particulares de cada pais, tais como geografia,
legado histérico do setor no pais e regulacao
vigente.

A configuracio da cadeia no Brasil reflete,
portanto, este legado:

e Suprimento: este elo da cadeia é responsa-
vel por abastecer o mercado com 0s
insumos que dao inicio a cadeia de

distribuicao de combustiveis, e envolve:

— Refinadores: processam o 6leo cru
(petrdleo) e produzem seus derivados
(gasolina, diesel, nafta, querosene de
aviagao, entre outros). Assim como o
petréleo, os precos desses produtos
tém caracteristicas de commodities
globais, sendo determinados pela
oferta e demanda em cada mercado.
Isto €, em regides onde existe excesso
de combustiveis, os seus precos — des-
considerando impostos — sao mais
baratos do que em regioes onde existe
uma demanda de combustiveis maior
que a capacidade local de producio.
No entanto, todos os precos internacio-
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nais estdo relacionados, dada a
facilidade de transporte entre as varias
regioes;

— Produtores de biocombustiveis:
produzem etanol e biodiesel a partir de
matéria-prima organica. Essa impor-
tante fonte de insumos € particular-
mente relevante na economia brasilei-
ra, embora ainda pouco difundida em
outros paises. Sao tanto misturados a
gasolina (etanol anidro) quanto ao
diesel (biodiesel), mas também servem
como combustivel especifico, o etanol
hidratado;

— Importadores: trazem combustiveis de
outros paises para atender a demanda
local. A dinamica entre importacao e
producao local ¢ um dos elementos-
-chave no processo de precificacao de
derivados em um determinado merca-
do, conforme descrito no capitulo
anterior;

e [Logistica primdria: compreende as
atividades de transporte e armazenamen-
to em grande escala de combustiveis e
derivados. Seus principais ativos sao dutos
e terminais portudrios e de armazena-
mento. No Brasil, a logistica primdria
garante a transferéncia dos produtos das
refinarias, das usinas de biocombustiveis e
de importadores para as distribuidoras.
Pela sua natureza, a efetividade deste elo
da cadeia estd associada a capacidade de
obter ganhos de escala e conseguir
maximizar a utilizacio de seus ativos.

No desenho do mercado brasileiro, a
operacao dos ativos € realizada de forma
distinta do proprietdrio dos ativos (no
caso, a Petrobras);

e Distribuicao: a ligacao entre a logistica
primdria e os revendedores ¢é feita por
meio das distribuidoras, que tém o papel

de conseguir levar o combustivel de um
numero reduzido de pontos para uma
ampla rede de distribuicao, trazendo
assim capilaridade e garantindo o amplo
abastecimento das diversas regioes do
pais. E também neste elo da cadeia onde
acontece a mistura dos produtos que irao
chegar aos consumidores (por exemplo, a
gasolina C, que ¢ uma mistura de gasolina
pura - gasolina A — com etanol anidro).
Desta forma, o setor de distribuicao é
responsdvel pela mistura e qualidade do
que sera repassado para os consumidores;

e Revenda e venda direta: ultima interface
entre a cadeia produtiva de combustiveis
e o consumidor final, é realizada de 3
formas:

— Revenda: sdo 0s postos de servigos,
onde os consumidores abastecem seus
veiculos;

— Transportador revendedor retalhista
(TRR): empresas que comercializam
diesel diretamente a consumidores
finais (setor agricola ou industrial);

— Venda direta: distribuidoras de
combustivel vendem parte de seus
produtos diretamente a grandes
clientes.

A andlise da concentracdo serd avaliada nos
quatro segmentos da cadeia de combustiveis.

Ainda que a cadeia de combustiveis dé ori-
gem a diversos produtos, este artigo serd foca-
do nos principais elementos da cadeia de
transportes brasileira: diesel, etanol e gasoli-
na. Além disso, registra-se na figura 15 o total
do volume distribuido desses trés produtos,
em particular o foco nos canais de varejo ao
consumidor final.
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FIGURA 15 | Movimentagio de combustiveis pelas distribuidoras em 2017
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Como ferramenta de andlise, adota-se um in-
dicador largamente utilizado para cdlculos de
concentracio de mercados, o Indice de Her-
findahl-Hirschman (IHH)’ , referéncia meto-
doldgica para os principais 6rgaos de direito
da concorréncia, como o Conselho Adminis-
trativo de Defesa Econdmica (CADE — Brasil)
e o Federal Trade Commission (FTA — USA).

SUPRIMENTO

Trés elementos principais caracterizam o su-
primento primdrio brasileiro: 1. Dominio da
Petrobras no refino; 2. Curto periodo de tem-
po com precificagao ao mercado (PPI) e 3.
Participacao relevante de biocombustiveis na
matriz. Neste sentido, entender o grau de
concentracao e seus reflexos na maior ou me-
nor concorréncia, mostra-se bastante relevan-
te.

E evidente que, dado o legado histérico de
monopdlio estatal, praticamente toda a capa-
cidade de refino ¢ hoje de propriedade da Pe-
trobras. Dos 2,5 milhoes de barris/dia de deri-
vados consumidos no Brasil em 2017, cerca de
76% foram produzidos localmente pela Petro-
bras. Esse dominio da estatal no fornecimen-
to de insumos € um fator critico na dinamica
competitiva da cadeia de combustivel brasi-
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leira. Das 17 refinarias presentes no Brasil
(contando a Unidade de Industrializacido do
Xisto — SIX), 14 sao da Petrobras, que totali-
zam uma capacidade de producao de 2,4 mi-
lhdes de barris/dia, detendo 98% da capacida-
de de refino no Brasil.

Uma andlise comparativa (retratada no qua-
dro a seguir) evidencia que o Brasil apresenta
concentracao acima do normal no refino, sen-
do um dos poucos paises com baixo nimero
de atores no refino em que o ator dominante
possui mais de 80% da capacidade local de
producao. (Figura 16).

Como a oferta local € insuficiente para abas-
tecer a demanda, a importacao equilibra esta
defasagem. Parte relevante da importagao
também ¢é realizada pela Petrobras. A ameacga
da colocacao de produtos por outros importa-
dores deriva de um elemento bdsico: defini-
¢ao de precos. Para um mercado como o bra-
sileiro, curto na producao de combustiveis, os
precos deveriam convergir para a paridade
de importacao (PPI), como verificado em
mercados abertos e maduros.

A prdtica de precificacao com base na PPI, re-
alizada de forma consistente, vem sendo exe-



FIGURA 16 | CONCENTRAGAO DO MERCADO DE REFINO

Concentracao do refino é pouco
usual em mercados maduros...

S [Of - |
=5 >80%
£ " Emi
SN
ST 0
‘g% 80%
[SaNT)
5T 40 —
3 —
ES 0% [ E=
38 o R
88 dow &8 |11sE | =@
o o
28
28 <20% -
ta
©
o
1-3 4-6 7-9 10+

# de players no refino

Fonte: GlobalData 2018 / Anélise BCG

cutada apenas recentemente pela Petrobras.
Neste sentido, a atuacao de outros importa-
dores ganhou relevancia nos tltimos anos.
Em momentos em que 0s precos estavam
abaixo da PPI, toda a importacao era realiza-
da pela Petrobras. Quando ocorreu o inverso,
importadores aproveitaram a oportunidade
para arbitrar pre¢os, aumentando significati-

... 0 que implica em menor
competitividade do setor

« Diminui atratividade para investidores interessados
em suprimento e logistica primaria:
- ator dominante com capacidade de influenciar a
formacao de precos
- incertezas quanto a manutencao da politica de
precos de derivados a PPI

» Desincentivo a investimentos para melhora da
infraestrutura para importacao/acesso...

« ... 0 que reduz, consequentemente, a diversidade
de alternativas de suprimento para os consumidores

vamente sua parcela de mercado. Com as me-
didas posteriores a paralisacao dos caminho-
neiros e o alto grau de incerteza sobre a
precificacao e a sistemdtica de aplicacao dos
subsidios governamentais, ocorreu forte retra-
¢ao da importacao “nao Petrobras”. Tais evi-
déncias estdo expressas na figura 17.

FIGURA 17 | IMPORTAGCAO “NAO-PETROBRAS” E COMPETICAO
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Notas: 1. Inseguranga na manutengao da precificagdo a PPI e do repasse do subsfdio ao diesel 2. Volume total vendido por

todas as distribuidoras exceto BR, Ipiranga e Raizen. Fonte:

MME, ANP, Central Bank, UBS, Santander, estimativa BCG
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Este comportamento do mercado em resposta
a politica de precos da Petrobras reforca a
tese de que a seguranca de precificacao dos
combustiveis a mercado é um dos fatores-cha-
ve para aumentar a competitividade no setor.
Também indica que a Petrobras efetivamente
dispoe de poder de mercado via precificacao,
decorrente da sua posicao de “virtual mono-
polio” no refino local. Nao obstante este po-
der nao ter sido utilizado nos ultimos anos, o
fato € que ele adiciona incertezas para inves-
timentos no refino (aquisicdoes ou novos ati-
vos) e mesmo em toda a cadeia logistica.

Além de proporcionar a correcio de precos a
parametros de mercado, a concorréncia no
suprimento tem um efeito indireto, mas ex-
tremamente relevante, ao impactar a compe-
titividade nos elos subsequentes da cadeia. A
maior pluralidade de fornecedores do insumo
altera a dinamica competitiva a jusante. Na
figura 17 , aplicado ao diesel, nota-se o au-
mento da participacao de importadores nao
Petrobras no mercado, bem como da partici-
pacao das distribuidoras regionais.

Outro elemento carateristico da cadeia brasi-
leira de suprimentos sao os produtores de
biocombustiveis. Este setor mostra-se bem
mais fragmentado, ndo manifestando poder

de mercado sobre a cadeia. Da mesma forma
que no caso da importacao, a maior plurali-
dade de fornecimento resulta em dindmica
com maior concorréncia a jusante, como no
caso do etanol, favorecendo a maior partici-
pacao de distribuidoras regionais. (Figura 18)

Em suma, o quadro de concentracio no supri-
mento mostra-se bastante centrado no refino,
dando margem ao poder de formacao de pre-
cos, cuja previsibilidade é fundamental para
a atracao de outros investidores no segmento
e na atividade de importacao. Alternativas de
oferta dos produtos — derivados de petréleo
ou biocombustiveis — tém efeito importante
sobre a competicao nos elos de distribuicao,
impactando o consumidor final.

LOGiSTICA PRIMARIA

De forma andloga ao refino, a maior parte da
logistica primdria foi desenvolvida pela Petro-
bras enquanto empresa monopolista, com o
papel de garantir o abastecimento do merca-
do brasileiro. De fato, o legado de empreendi-
mentos criados para fazer frente as necessi-
dades do pais — seja na importacao, seja na
logistica interna — configura a Petrobras como
a grande detentora de ativos de infraestrutu-
ra para movimentacio de produtos brasileira.

FIGURA 18 | PARTICIPA(;AO DE MERCADO DAS DISTRIBUIDORAS POR TIPO DE COMBUSTIVEL
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Com a quebra do monopdlio da Petrobras, a
legislacdo estabeleceu a separacdo entre a pro-
priedade e os ativos de sua operacao, de forma
a possibilitar acesso a terceiros dessa infraes-
trutura — permitindo a contestacao de sua posi-
¢ao dominante. Neste sentido, foi constituida a
Transpetro, responsavel pela operacao e ma-
nutencio dos terminais portudrios, dutos e em-
barcagbes para cabotagem. A Transpetro foi
concebida como empresa 100% Petrobras, que
embora separada societariamente, acaba por

desfrutar da mesma governanca, lancando du-
vidas sobre a efetividade do acesso aberto a lo-
gistica primdria da Petrobras.

A atual estrutura de mercado € representada
adiante. Nota-se que a infraestrutura dutovia-
ria € basicamente de propriedade da Petro-
bras, enquanto terminais portudrios privados
tém permitido o acesso a importadores que
contestam a posicao da petrolifera brasileira
(Figura 19).

FIGURA 19 | CONCENTRAQAO DE MERCADO NA LOGISTICA PRIMARIA
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Notas: 1. Petrobras é proprietdria de 100% dos ativos e Transpetro é operadora logfstica.

Fonte: ANP; Press search, Nova Cana

A logistica primédria é peca-chave para garan-
tir a pluralidade do suprimento. De sua efici-
éncia depende a precificacido a paridade de
importacao — ou seja, uma logistica mais cara
implica em maiores barreiras e precos mais
elevados aos consumidores. Além disso, a
oferta de alternativas e a prdtica de regras de
acesso transparentes e efetivamente aplica-
das sdo essenciais para permitir maior com-
petitividade, em especial enquanto a infraes-
trutura logistica ndo é ampliada. A definicao,
ainda que focada, de ativos essenciais que de-
vem operar com principio de livre acesso,
preservando a preferéncia de uso do proprie-
tario para sua capacidade, ¢ um dos pilares
para a configuracdo de um mercado competi-
tivo na logistica.

DISTRIBUIGAO

A distribuicao proporciona a devida capilari-
dade para a entrega dos combustiveis aos
consumidores, em todo o territério nacional.
Além da funcao logistica, o mercado de distri-
buicao tem como papel fundamental a garan-
tia de qualidade e seguranca na mistura da
gasolina C, além de propiciar a seguranca na
coleta, armazenagem, transporte, distribuicao
e entrega dos combustiveis do suprimento a
revenda.

Utilizando a referéncia do IHH, revela-se que,
na visao nacional, o segmento se encontra no
limiar da definicdo de um mercado nao con-
centrado (Figura 20).
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FIGURA 20 | VISAO GERAL DA CONCENTRAGCAO DE MERCADO NA DISTRIBUICAO (2015-18)
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Fonte: Considera vendas totais de gasolina C, diesel e etanol hidratado, CADE, FTC - Federal Trade Comission, ANP, Andlise
BCG

Esta concentra¢ao do mercado brasileiro en- nais conforme mostra a figura 21.
contra-se em linha com mercados internacio-

FIGURA 21 | VISAO COMPARATIVA INTERNACIONAL DE CONCENTRAGAO DE MERCADO
NA DISTRIBUIGAO i
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Notes: 1. Célculo considerando apenas participagao dos 3 varejistas principais de cada pafs 2. IHH calculado para a
revenda em 172018 - Comparagdo com int’ls revenda é conservadora, ja que mercados de distribuicdo tendem a ser mais
concentrados Fonte: Excelsior; Forbes mx; TPMR 2017; CNMC; ACP; PRA UK; BFT; Copec; RPBC Capital Markets; ANP

H4 menor concentracao de mercado justa- oes, devido a grande concentracio da deman-
mente nos mercados mais populosos e dina- da por este combustivel (41% da demanda
micos (Sudeste, Sul, Centro-Oeste), em espe- em grandes clientes e TRR), além de uma me-
cial quando se avaliam os mercados de nor diversidade no suprimento, se comparado
gasolina e etanol. Verifica-se maior concen- a etanol hidratado e gasolina C

tracao no mercado do diesel em todas as regi-  (Figura 22).

AGENDA PARA A COMPETITIVIDADE DA CADEIA DE COMBUSTIVEIS NO BRASIL



FIGURA 22 | CONCENTRACAO NA DISTRIBUICAO DE COMBUSTIVEIS POR ESTADO
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Notes: 1. IBGE. 2. Volume considerado no 1° trimestre de 2018. Fonte: ANP 2017, Plural e Andlise BCG

O mercado de distribuicao de combustiveis mentos para a viabilizacao de modais que re-
vem se desconcentrando nos ultimos anos. duzam o custo de servir ou ao potencial au-
Por um lado, a desconcentracao aumenta a mento do custo médio ao consumidor final.
competitividade e minimiza a possibilidade Como levantado anteriormente, a0 mesmo
do exercicio de poder de mercado via precifi- tempo, a desconcentracio decorre do efeito
ca¢ao abusiva. Por outro lado, uma maior de diversidade de suprimento, que altera a
fragmentacado afeta a escala das operacoes, dinamica de mercados estabelecidos, espe-
implicando em maiores obstdculos a investi- cialmente na logistica (Figura 23).

FIGURA 23 | EVOLU(;AO DE DISTRIBUIDORAS COM/SEM BANDEIRA

Evolucdo do mercado de distribuicao e revenda de combustiveis!
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Notas: 1. Combustiveis automotivos: etanol hidratado, gasolina C e diesel; 2. Nao inclui venda de diesel para TRR
e consumidores finais; 3. Distribuidoras que possuem bandeira prépria. Fonte: Anuario ANP
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Em adicao, verificam-se importantes movi-
mentos recentes de novos entrantes, com mo-
delos distintos de negécio e diferentes ambi-

¢des quanto a atuagao na cadeia, como no
caso de traders e empresas com interesse de
atuacao no downstream brasileiro (Figura 24).

FIGURA 24 | MOVIMENTOS RECENTES ENVOLVENDO DISTRIBUIQ&O E REVENDA
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REVENDA

O setor de revenda de combustiveis no Brasil
€ caracterizado por sua fragmentacao e por
possuir algumas particularidades, como mais
de 40.000 postos de servicos, baixa penetra-
¢ao de loja de conveniéncia, inexisténcia de
autoatendimento, e com players com menos
de 1% de participa¢ao de mercado compreen-
dendo 52% do market share. Vale notar que,
por definicao legal, inexiste o0 modelo de
CoCo (postos de propriedade e operados pela
companhia distribuidora), predominando, as-
sim, a figura do revendedor proprietdrio e
operador do estabelecimento.

Desta maneira, o setor de revenda de com-
bustiveis no Brasil ¢ um mercado nao concen-
trado quando comparados a outros paises e
que, mais recentemente, vem passando por
processo de maior pulverizacao, conforme
atestado na figura 25.

O mercado brasileiro no inicio dos anos 2000
encontrava-se mais proximo da configuragao
de mercados mundiais compardveis. Porém, a
concentracao no mercado de revenda caiu
drasticamente entre 2000 e 2017, com cresci-
mento de postos de gasolina concentrado nos

players regionais e bandeira branca. Neste
sentido, o mercado de revenda € mais frag-
mentado no Brasil que em paises compara-
veis, pois revendedores com bandeiras com
market share inferior a 1% ocupam 52% do
mercado, o maior indice entre os paises ava-
liados.

A desconcentracao no mercado de revenda
no Brasil estd relacionada com a partida de 3
empresas multinacionais (IOCs) do mercado
brasileiro, que se mostravam concorrentes de
porte médio. As saidas foram largamente as-
sociadas ao processo cadtico de abertura do
mercado, com o crescimento da informalida-
de e aproveitamento de brechas para praticas
desleais de concorréncia (p.ex., de adultera-
¢ao e qualidade de produtos). A saida dessas
empresas mostrou-se um indicativo de baixa
atratividade do mercado de combustiveis bra-
sileiro. Ja o crescimento expressivo do ntime-
ro de postos de revenda real¢a preocupagoes
relacionadas a escala adequada para uma
operacao eficiente.

As causas e consequéncias desta fragmenta-
¢ao do mercado de revenda no Brasil sero
melhores exploradas nos capitulos subse-
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FIGURA 25 | COMPARATIVO DA ESTRUTURA DA REVENDA

Distribuicao de mercado de revenda de combustiveis em paises comparaveis (% de postos por player)
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Fonte: ANP; Snapshot of India’s Oil Gas data — (Petroleum Planning & Analysis Cell); MWV; Experian Catalist, UKPRA;
Unione Petrolifera, Relazione Annuale 2018; CSP, OPIS; Apetro, Autoridade da Concorréncia, DGEG; UFIP/DGEC; Company

information, ACCC; OneExpo; PETDER; Andlise BCG

quentes, no tocante as praticas de mercado e
a propria eficiéncia do custo de servir aos
consumidores. No que tange a competitivida-
de, nao hd restricio por excesso de concentra-
¢ao nesse mercado, dada a grande fragmenta-
¢ao vis-a-vis de benchmarks internacionais.

A andlise de concentracdo do mercado brasi-
leiro de combustiveis nos mostra uma estrati-
ficacdo entre os elos da cadeia. De fato, des-

pontam como elementos criticos a
necessidade de maior pluralidade de oferta
no suprimento, bem como o acesso a infraes-
trutura essencial, em particular na importa-
cao de derivados. Todavia, a concentracao de
mercado na distribuicao e revenda nao des-
ponta como um item de preocupacao a exigir
maiores interferéncias na configuracao atual
do mercado® (Figura 26).

FIGURA 26 | CRITICIDADE DOS TEMAS ASSOCIADOS A CONCENTRAGCAO DE MERCADO
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3. Impacto da concorréncia
desleal

O mercado de combustiveis no Brasil se ca-
racteriza por um grande ntimero de players
no elo da revenda, com recorrentes questio-
namentos acerca de prdticas irregulares na
comercializacao de combustiveis, principal-
mente fraudes volumétricas e tributdrias. No
que tange a esta ultima, é importante ressal-
tar que fraudes tributdrias sao temas recor-
rentes em setores de alto volume-giro e alta
carga tributdria, tendo como exemplos tipi-
cos os setores de bebidas alcodlicas, tabaco e
combustiveis.

Em estudo de 2017, a Fundacio Getulio Var-
gas estimou que, em 2016, o Estado deixou
de arrecadar 4,8 bilhoes de reais de tributos
sonegados (ou inadimplentes) somente do
segmento de combustiveis no Brasil. Ade-
mais, estima-se que a divida ativa do setor de
combustiveis ultrapassa os 50 bilhdes de re-
ais.

Entende-se que praticas irregulares geram
efeitos deletérios para o setor, dado que dis-
torcem a légica competitiva do livre merca-
do. Atores que incorrem em praticas ilicitas
conseguem oferecer ao mercado produto
com prec¢o mais atrativo para o consumidor
final, sem a contrapartida de uma maior efi-
ciéncia ou produtividade em seus processos
produtivos. O mercado acaba por premiar via
demanda o fraudador em detrimento dos
atores que atuam de acordo com as regras.

Em adicio a concorréncia desleal, existem
outros efeitos nocivos para o setor, como, por
exemplo, reducio dos incentivos a entrada e
permanéncia de empresas que competem via
concorréncia leal. Ha de se ressaltar que, de-
vido ao histérico de baixa punibilidade e re-
lativa morosidade do sistema judicidrio brasi-
leiro, a equacao risco retorno, aos olhos do
infrator, estimula-o a persistir em atividade
ilicita, tornando o vicio de mercado estrutu-
ral e impactando a atratividade, competitivi-
dade e produtividade do setor no longo pra-
0.

Neste contexto € essencial considerar o im-
pacto das praticas irregulares na competitivi-
dade da cadeia.

As andlises estao focadas em fraudes tributa-
rias e volumétricas e tem o propdsito de tra-
zer transparéncia a um campo particular-
mente opaco: a quantificacio do impacto de
praticas irregulares na competitividade da
cadeia.

Para atingir esse objetivo, serdo discutidos
trés elementos:

1. Impacto de prdticas mais comuns de
concorréncia desleal, sempre relativizan-
do os ganhos potenciais com as margens
de players honestos;

2. Estimativa do volume irregular comercia-
lizado;

3. Medidas de combate as praticas ilicitas.

E evidente, pela prépria natureza oculta da
atividade ilicita, que as andlises aqui apre-
sentadas ndo permitem chegar a constata-
coes cabais sobre o impacto da concorréncia
desleal na dinadmica do setor downstream do
Brasil. E importante ressaltar, no entanto,
que ao se analisar os dados publicos disponi-
veis € possivel inferir o alto potencial das
praticas ilicitas para desequilibrar a concor-
réncia e distorcer o mercado.

A estimativa do potencial tedrico do impacto
da concorréncia desleal na competitividade
do setor passa pela compreensio do peso dos
tributos nos combustiveis:

1. O peso dos tributos na gasolina C é 2,5
vezes maior que a margem da distribui-
cao+revenda: corresponde a 42% do preco
da gasolina na bomba (R$ 1,58/1), en-
quanto a margem da distribuicio+reven-
da corresponde a 10% (R$ 0,63/1);

2. O peso dos tributos no etanol hidratado é,
virtualmente, 1,1 vez maior que a mar-
gem da distribuicao+revenda: equivale a
22% do prec¢o do etanol hidratado na
bomba (R$ 0,59/1), enquanto a margem
da distribuicio+revenda corresponde a
20% (R$ 0,53/1);
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3. O peso dos tributos no diesel é 1,5 vez
maior que a margem da distribuicao+re-
venda: corresponde a 26% do preco do
diesel na bomba (R$ 0,80/1), enquanto a
margem da distribuicio+revenda corres-
ponde a 10% (R$ 0,55/1).

E interessante notar que o processo de distri-
buicdo e revenda, de ponta a ponta, adiciona
entre R$ 0,53 e R$ 0,63 por litro de combus-
tivel vendido. Estdo inclusos nessa conta
todo o custo operacional e logistico envolvi-
do no armazenamento, mistura, transporte e
venda dos combustiveis ao consumidor, além
das margens de remuneracio do capital in-

vestido. A alta relacao entre peso da tributa-
cao e da margem de distribuicao-revenda ¢
um fator importante para se levar em conta
na andlise do potencial de ganhos de compe-
titividade desleal por sonegacao, e, conse-
quentemente, a dificuldade de sua neutrali-
zacdo via alavancas de otimizacao
operacional.

O levantamento e quantificacdo de 10 prati-
cas de fraude tributdria ou volumétrica co-
muns no mercado indicam potencial de ga-
nhos significativos, conforme ilustrado na
figura 27.

FIGURA 27 | GANHOS POTENCIAIS DECORRENTES DE ILEGALIDADES

Preco de referéncia' (R$/1) A
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E
(0,32 - 0,96) Incidéncia da fraude por tipo de combustivel

( xx ) - Impacto estimado da competicdo desleal - R$/(

Notas: 1. Preco médio: Fev-Jul 2018. Fonte: ANP, Andlise BCG

O resumo do impacto de atividades ilicitas em
R$/1 pode ser verificado no quadro adiante, o
qual evidencia que sonegacao e inadimplén-

« Devedor contumaz

Distribuidores
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cia podem significar vantagem de 5 a 30% no
preco final do combustivel (Figura 28).
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FIGURA 28 | BENEF(CIO TOTALMENTE AUFERIDO POR PRATICAS ILEGAIS
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Fonte: ANP 2018, Anélise BCG

ESTIMATIVA DO VOLUME IRREGULAR CO- conclusio é que a existéncia de fraudes na ca-
MERCIALIZADO deia € significativa (Figura 29).

Na auséncia de uma estimativa oficial de quan-

tos litros de combustivel chegam ao mercado Comprovada a prevaléncia e vantagem auferida
de forma ilicita — seja por sonegacao, inadim- por praticas irregulares e o impacto na competi-
pléncia ou fraude volumétrica —, utilizou-se tividade do setor, a sua prevenc¢ao e combate se
meétodos de cdlculo que permitissem obter esti- tornam imperativos para evolu¢ao do funciona-
mativas por aproximacoes. As estimativas ex- mento adequado do mercado. Neste contexto,
pressas no quadro a seguir indicam faixa de vo-  fazem necessdrias medidas preventivas e corre-
lume adulterado entre 5 e 19%. Dadas a tivas para os diversos artificios de concorréncia

variacao e andlise nao sistemdticas, a principal ~ desleal. A figura 30 detalha essas medidas.

FIGURA 29 | ESTIMATIVA DE VOLUMES ADULTERADOS

Metodologia Mecanismo de calculo Estimativa e fontes
Bottom up R$4,8B R$0,22-0,69 por litro 6 a 19% do volume de FGV
fraudes na sonegado e de vantagem média e combustivel vendido ANP
cadeia por ano fruto da sonegacao com vantagem desleal
Balanco AR e 1128 PBIG (L 5 a 6% do volume de
volumétrico litros de gasolina Q litros gasolina C e combustivel vendido  « ANP

C e etanol anidro etanol anidro
ANP com vantagem desleal

vendidos supridos

= 130 autuagoes em 1.138 fiscalizagdes (2014)
Autuacoes ANP ; 5
- Ve}lda - e 141 autuacdes em 990 fiscalizacoes (2017) e
P ) P por adquirir ou destinar produto para fonte

fonte diversa diversa da autorizada (fraude de ICMS)

11 a 14% do volume de
combustivel vendido  « ANP
com vantagem desleal

Fonte: FGV, ANP, Andlise BCG
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FIGURA 30 | ACOES PREVENTIVAS E CORRETIVAS DE COMBATE AO COMERCIO IRREGULAR

Combate a competicao desleal
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4. Eficiéncia da cadeia
de combustiveis

A andlise da estrutura de precos dos combusti-
veis brasileiros evidencia que os elos da distribui-
cdo e da revenda correspondem a 14-16% da for-
macao do preco final, o que significa um valor
adicionado médio de 0,55 a 0,62 centavos de real
por litro de diesel e gasolina, respectivamente.

Para o abastecimento continuo em escala na-
cional despontam como principais elementos
de custos: a logistica de transporte dos combus-
tiveis e os fretes associados; a operacao das ba-
ses de distribuicio; a operacao dos postos de
abastecimento e os servicos de apoio para es-
sas operacoes; remuneracio do capital investi-
do em infraestrutura — principalmente em ca-
pacidade logistica e desenvolvimento da rede
de postos de abastecimento; e capital de giro
de distribuidores e revendedores.

As andlises de ganhos de eficiéncia no setor fo-
ram concentradas nos elos de distribui¢2o e re-
venda. Embora admita-se existirem melhorias
de eficiéncia na logistica primdria, a andlise é a
de que a melhora passa pela regulacao de in-
centivos aos operadores dos ativos essenciais e
por novos investimentos em infraestrutura por-
tudria, de armazenagem e dutovidria. Parte dos
ganhos em melhorias logistica acabariam por
se manifestar no elo da distribuicao, como
abordados a seguir.

Definicao

Eliminacao do incentivo a sonegacao pelas diferencas tributarias
entre estados (com mecanismo de compensacao de receitas)

Concentracao da cobranca do ICMS nos produtores (elo da cadeia com
mais ativos fixos, evitando inadimpléncia por “barriga de aluguel”)

Mudanca do tributo ad valorem (sobre preco de venda) para ad rem
(sobre volume), facilitando a cobranca do tributo na fonte e
eliminando necessidade de substituicdo tributaria

Caracterizacao da figura do “infrator recorrente” com agravamento de
multas e tratamento diferenciado nos processos juridicos para esses
individuos e grupos infratores

Exigéncia de depdsito do valor processual de inadimpléncia para
infratores reincidentes

Mudancas nos sistemas de fiscalizacao e juridico que garantam maior
punibilidade aos infratores

No caso da distribui¢cao, o aumento de eficién-
cia estd associado a 3 elementos principais:

1. Aumento da utilizacao de modais de maior
volume - transi¢ao de volumes transporta-
dos via rodovia para ferrovia e dutos. O
Brasil ainda é muito dependente do trans-
porte via rodovias, que ¢ desvantajoso para
deslocar grandes volumes, de forma conti-
nua, por longas distancias. Naturalmente, o
impacto da mudanca de modal serd diferen-
te em funcao da rota na qual ele se aplica.
Para evidenciar essa diferenca, a andlise foi
conduzida considerando quatro possiveis
roteiros entre a fonte de suprimento e o
consumidor final. Os ganhos com a intensifi-
cacao do uso de modais de alto volume
podem chegar a 10 centavos de real por litro.

Otimizacao e reducdo dos custos com a
utilizacdo da rede atual — otimizacao dos
custos ferrovidrios e dutovidrios: Em
comparacdo com referéncias internacionais,
observa-se que o custo do transporte
rodovidrio é equiparado ao de outros
paises, no entanto, custos locais de trans-
porte via ferrovia e dutos sao mais altos.
Conseguir replicar no Brasil custos menores
para a utilizacao desses modais (conside-
rando a rede j4 existente) significam ganhos
na ordem de 1 a 5 centavos de real por litro
de combustivel.
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3. Ganhos de escala e reducao dos custos de experiéncia do BCG para o setor de

overhead — aumento das operacoes e energia.
maior dilui¢des de custos indiretos. Os
ganhos de escala e diluicao de overhead A figura 31 detalha o impacto desses elemen-

podem ter impacto de até 2 centavos por tos sobre os diferentes modais.
litro, tendo como referéncia as curvas de

FIGURA 31 | GANHOS DE EFICIENCIA POR SUBSTITUI(;Z\O DAS MODAIS

Fluxos tipicos Rodovia Ferrovia Ferrovia-Rodovia Duto-Rodovia'
Até base secunddria Rodovia (900 km) Ferrovia (1300 km) Ferrovia (1000 km) (Duto)
Rodovia (300km)
Até a revenda Rodovia (80 km) Rodovia (80 km) Rodovia (80 km) Rodovia (80 km)
Centavos/litro Centavos/litro Centavos/litro Centavos/litro
Logistica secundaria _‘ 22 _ 20 ] 23 3
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SGEA .I 4 .‘ 4 .‘ 4 -‘ 4
EBIT l‘ 3 l‘ 3 l‘ 3 -‘ 3
Margem de contribuicao _‘ 29 _‘ 27 I 30 _‘ 10
|
Migracao de modais -10 I- 0 -2 II 0
| I
Eficiéncia do modal -2 F -5 F -1 F 0
[
Economias de escala -2 I -2 . -2 I -2 -
| | | |
Margem de contrbuigao otimizad 15 — 19 I 2
\argem de contribuicao otimizada _ |2
-14 7 -5 )
(-48%) (-28%) (-16%) (-21%)

Fonte: Andlise BCG

O aumento de eficiéncia na revenda estd asso-  pacidade de capturar receitas de outras fontes
ciado com dois elementos principais: volume de servicos.
médio de combustivel vendido por posto e ca-

FIGURA 32 | MEDIA DA VAZAO POR POSTO DE ABASTECIMENTO

Postos com bandeira de

Vazao dos postos no Brasil esta abaixo dos padroes distribuidoras nacionais tém
internacionais vazao 55% superior
Volume médio de combustivel por posto (000" m3) Volume médio de combustivel por posto (000" m3)

8.2

FSS%
3
. 1.4

Chile Argentina Canada Alemanha Brasil Peru Distribuidoras Demais
nacionais distribuidoras’

EUA Reino Franca Espanha Portugal Italia
Unido

Fonte: Fuels Europe 2017; Anudrio Sindicom 2017; ANP; Natural ReFontes Canada; Kent Retail Fuel Census 2017;
Bloomberg, Platts, UE Oil Bulletin, ECB, CNE; DGEC, BTG, CORES, AOP; COPEC; Andlise BCG
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Os postos de abastecimento brasileiros operam
com volume médio de combustivel abaixo do
de paises compardveis, ainda que postos com
bandeira das distribuidoras com atuacao nacio-
nal tenham performance superior nesse quesi-
to, conforme visualizado na figura 32.

A baixa vazio por posto se reflete em maio-
res break-even para a remuneracao dos cus-
tos, 0 que leva a maiores precos, tendo em
vista que os custos indiretos dos postos de
abastecimento sao diluidos em uma base me-
nor. Levar a vazio dos postos para volumes

mais saudaveis e préximos das médias inter-
nacionais significa reducao potencial de cus-
tos de até 14 centavos de real por litro.

Do ponto de vista da curva de custos, melho-
rias envolvem adocao de outras praticas que
possibilitariam menores custos de atendi-
mento — por exemplo, oferta de autosservico,
pratica comum em diversos paises. Essas ino-
vacoes, no entanto, dependem da flexibiliza-
cao das regras atuais para operac¢ao das esta-
coes de servicos (Figura 33).

FIGURA 33 | IMPACTO DE VOLUME SOBRE CUSTOS E RESULTADOS DA REVENDA

Custo total'

Custo/litro (RS/1)
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Notas: 1. Custos varidveis: Margem e contribuigdo média do posto bandeirado R$0,47 e sem bandeira (marca) R$0,50
+ Custos fixos: para efeito de cdlculo considerou-se um posto com 200mil litros/més; Aluguel R$10.000; 15 funciondrios;
R$2.000 em despesas com energia; R$1.000 com despesas de dgua; R$6.000 com transporte de valores; R$1.333/més
licenga ambiental; 2. Considerando operagao funcionando com apenas 5 funciondrios, cenério possivel em postos que
operam em shopping e hipermercados; 3. Custo fixo mensal de R$50.333; 4. Prego médio de combustivel R$4,17.

Fonte: UBS; Fecombustiveis; postoavenda.com; anélise BCG

Além do baixo volume comercializado por
posto, outra oportunidade para ganho de efi-
ciéncia é o aumento de receitas extras com
servicos adicionais (p.ex., loja de convenién-
cia, lava-rdpido, servicos mecanicos etc.). A
penetracao de lojas de conveniéncia (uma
boa proxy para a captura de receitas extras)
no Brasil é a menor entre paises compara-
veis, conforme visualizado na figura 34.

Além desses elementos, aplicados de forma
estanque a distribuicao e a revenda, outros
ganhos de eficiéncia podem ser capturados
por uma maior integracao operacional entre
esses dois elos, em especial na dinamica de
entrega e roteirizacao da logistica de abaste-
cimento da rede de postos.

Ou seja, embora tenhamos um elo de relati-
vo baixo peso na estrutura de precos, ha es-
paco para ganhos relevantes de eficiéncia na
distribuicao e revenda. Mais importante do
que a reducao do preco ao consumidor final,
a obtencao de melhorias serd o elemento-
-chave de competicao entre as empresas do
setor. Seja por economias de escala, pela uti-
lizacdo de modais de alto volume ou pela
adocao de estruturas de custos mais enxutas,
a dindmica competitiva do elo de distribui-
cao e revenda serd reforcada de modo cres-
cente.
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FIGURA 34 | COMPARATIVO QUANTO A PEN ETRAQAO DAS LOJAS DE CONVENIENCIA

Penetracao de lojas de conveniéncia no Brasil € a menor
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Notas: 1. Considera-se distribuidoras regionais com e sem bandeira (“bandeia branca™). Fonte: Fuels Europe 2017; Anudrio
Sindicom 2017; ANP; Natural Resources Canada; Kent Retail Fuel Census 2017; Bloomberg, Platts, UE Oil Bulletin, ECB,

CNE; DGEC, BTG, CORES, AOP; COPEC; Anélise BCG

5. Marca e contratos
de exclusividade

O debate sobre uso de marca e contratos de
exclusividade também é bastante recorrente
na discussao concorrencial do setor de com-
bustiveis. Como visto anteriormente, além
dos postos vinculados a uma determinada
distribuidora/bandeira, a legisla¢cao estabele-
ce também a figura da bandeira branca, ou
seja, de postos de servicos sem o referido vin-
culo.

O reconhecimento de marca traz beneficios
para o consumidor que tende a definir sua es-
colha com base em expectativas bdsicas,
como garantia de procedéncia do produto,
qualidade e niveis de servico padronizados.

Para a revenda, esse modelo permite que as
distribuidoras facam investimentos em como-
dato, reduzindo a necessidade de capital em-

pregado (p.ex., em bombas e tancagem) e
também captura de ganhos de escala com in-
vestimentos em marketing feito para toda a
rede, além de atendimento por uma operacao
logistica que atua em maior escala. Em con-
trapartida, exige-se a exclusividade da reven-
da na compra de combustivel daquele distri-
buidor, bem como a aderéncia a padroes de
atendimento da bandeira ao qual se vincula.

Andlise histdrica indica que os indices de con-
formidade dos combustiveis nacionais apre-
sentam evolucdo positiva, sendo que as maio-
res distribuidoras de atuacao nacional (BR,
Ipiranga e Raizen) obtiveram indices melho-
res em ambos os periodos de comparacao.
Essa andlise evidencia que a diferenciacao
por marca refor¢ca o compromisso com a ade-
réncia aos padroes de servicos fundamentais
ao setor (Figura 35).
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FIGURA 35 | CONFORMIDADE COM QUALIDADE POR BANDEIRA

indice de conformidade por bandeira (2005 vs. 2017)
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Fonte: ANP — Boletim de monitoramento da qualidade dos combustiveis — apenas distribuidoras com dados nos dois

periodos analisados

A atuacao dos 6rgaos reguladores da concor-
réncia também avalia se a combinacao de
marcas e exclusividades poderia limitar op-
coes de escolha dos varejistas e, em decorrén-
cia, prejudicar o consumidor.

Verifica-se, porém, que a pratica de contratos
de exclusividade ¢ comum em diversos mer-
cados de combustivel, nio sendo interpretado
como um impeditivo a livre concorréncia, em
especial, caso a relacao esteja amparada por
limites legais e contratuais, principalmente
para a possibilidade de descontinuidade da
relacao.

Na Espanha, por exemplo, o regramento esta-
belece que os contratos ndo sejam maiores
que 3 anos. Em Portugal, Turquia, Grécia e
Reino Unido esse prazo € de 5 anos.

A livre negociacdo contratual leva a acordos
bilaterais, que estimulam a oferta de melho-
res condi¢coes aos revendedores, que tém li-
berdade de escolher a quem se associar. Usu-

almente, esses contratos preveem
mecanismos contratuais para conciliar inte-
resses de ambas as partes, tais como: investi-
mentos em comodato, clausulas de rescisao,
condicOes de prazo para pagamento dos com-
bustiveis adquiridos etc.

Tanto no ambito dos 6rgaos de concorréncia,
quanto no ambito académico, existe uma dis-
cussao consolidada quanto a ado¢ao de con-

tratos de exclusividade, como ilustrado na fi-
gura 36.

Em suma, marcas e contratos de exclusivida-
de sdao elementos essenciais de praticas de
mercado que ao final beneficiam o consumi-
dor, que pode escolher entre postos que se
submetem a esses arranjos ou alternativas
sem vinculo a uma bandeira. A atuacao dos
orgaos de defesa da concorréncia deve se dar
no sentido de disciplinar regras bdsicas que
permitam um balanco adequado entre com-
promissos e flexibilidade para revisao da rela-
cao.
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FIGURA 36 | VISAO QUANTO A PRATICA DE CONTRATO DE EXCLUSIVIDADE

"Os contratos de exclusividade podem
beneficiar a concorréncia no mercado,
garantindo fontes de suprimento ou
pontos de venda, reduzindo os custos
de contratacao ou criando fidelidade
dos revendedores." Federal Trade

Commission

"0 CADE posiciona-se favoravelmente
a clausula de exclusividade,
vislumbrando seus aspectos positivos,
desde que o fim por ela atingido nao
configure abuso por parte do
estipulante, como forma de
dominacao indevida de mercado, com
prejuizo ao parceiro comercial, aos
demais concorrentes e ao
consumidor.” Revista de Direito
Administrativo, FGV

“Nao raras vezes, o consumidor opta por
abastecer em postos de vinculacao expressa a
uma determinada bandeira, da qual detém
confianca, a postos de bandeira branca, mesmo
diante de precos distintos.

Nao ha que se falar em ofensa ao principio da
livre concorréncia, uma vez que a exclusividade
contratada constitui medida que a um s6 tempo
fomenta a concorréncia como também garante
a qualidade dos produtos e servicos oferecidos
ao consumidor.” Revista de Direito
Administrativo, FGV

Fonte: https://www.ftc.gov/tips-advice/competition-guidance/guide-antitrust-laws/single-firm-conduct/exclusive-supply-or;
Revista de Direito Administrativo, p. 123-147, Janeiro/Abril 2012

6. Estrutura da cadeia produtiva

Para compreender a estrutura da cadeia de
combustiveis brasileira é fundamental avaliar

sua evolucao histérica, tendo em vista sua es-

truturacao baseada no monopdlio do Estado
sobre a maior parte dos elos do setor. Em mea-
dos dos anos 1990 comecou a ocorrer a libera-

¢ao do setor, cujos desdobramentos continuam
até os dias de hoje. A evolucao do mercado en-
contra-se representada na figura 37.

A estrutura atual é resultante das possibilida-
des permitidas pelo arcabouco regulatério
existente, combinadas com o legado histdrico

FIGURA 37 | ABERTURA DO MERCADO DE PETROLEO NO BRASIL
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Nota: 1. Exceto raros casos (p.ex., Riogradense e Manguinhos, onde houve restri¢ao a expansao de capacidade)
Fonte: ANP, Entrevista com experts, Andlise BCG
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e as praticas adotadas no mercado de com-
bustiveis. Neste contexto, o Brasil tem um
modelo regulatério que permite multiplicida-
de de atores no refino, mas que na pratica
convive com um ator que detém 98% da capa-
cidade de producao local de derivados.

O desenho regulatdrio atual de nossa cadeia
em linhas gerais reflete um mercado aberto,
onde a competicio € prevista dentro de cada
elo, mas, por outro lado, estabelece separa-
coes funcionais entre os elos — como exemplo
de restricoes, nao € permitido a refinadores
ou distribuidores operar postos de abasteci-
mento (Figura 38). Essa estrutura tem como
grande vantagem garantir clareza do papel e
das responsabilidades de cada elo da cadeia,
bem como de suas interfaces. Outro ponto es-
sencial nesse desenho é sua completa aderén-
cia ao modelo tributdrio que impera sobre a
cadeia de combustiveis. Desse modo, a altera-
¢ao0 nesse desenho exige correspondéncia nos
aspectos regulatdrios e tributdrios.

Sob este modelo transcorre o funcionamento
do setor, cujos principais pilares sao a efetivi-
dade do abastecimento e a qualidade e segu-
ranca da entrega. Como contrapartida, po-
rém, da clareza da segmentacao decorrem
limitagOes para criacdo de novos modelos de
negdcio ou captura de possiveis sinergias e

ganhos de escala oriundos de integracao ver-
tical entre elos da cadeia.

A comparac¢ao com outros paises, representa-
da no quadro a seguir, indica a nao existéncia
de um modelo tnico que se aplique de forma
generalizada para todos os contextos. No en-
tanto, essa comparacao evidencia que, em
mercados mais maduros, a existéncia de bar-
reiras entre os elos é menor e, em linha com
o observado nas andlises de concentracao,
existe maior pluralidade de atores em todos
os elos da cadeia produtiva. (Figura 39).

Em sintese, a estrutura atual da cadeia per-
mite clareza das funcoes e atribuicoes de
cada elo. Em si, ela ndo se mostra um limita-
dor relevante da competitividade, sendo com-
pativel com o contexto evolutivo do setor.

Olhando a frente, com a aguardada supera-
¢ao de desafios criticos, como a concentracio
no refino e a reducao da complexidade do re-
gime tributdrio, é esperado que as barreiras
que ainda existam no setor sejam paulatina-
mente removidas, a fim de permitir solucoes
de negdcios que facam mais sentido do ponto
de vista empresarial e de atendimento aos
clientes.

FIGURA 38 | ESTRUTURA DA CADEIA DE COMBUSTIVEIS NO BRASIL
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FIGURA 39 | MODELOS COMPARATIVOS DE ESTRUTURA DA CADEIA DE COMBUSTIVEIS
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NOTAS

1. Os custos de distribuicao e revenda, que representam
cerca de 14 a 16% do preco final dos combustiveis
brasileiros, serao discutidos no capitulo 2.4: Eficiéncia
da cadeia de combustiveis.

2.0 IHH ¢ calculado somando-se o quadrado dos
market shares de todos os players da cadeia. O IHH é
interpretado usualmente da seguinte forma: IHH <
1.500 = Mercado nao concentrado; 1.500 < IHH < 2.500
= Mercado moderadamente concentrado; IHH > 2.500 =
Mercado altamente concentrado.

3. Ressalta-se que este trabalho buscou a visao do
desenho do mercado em sua configuracao macro; nao
se procedeu a avaliacdo mais capilar de eventual
dominio de mercado microrregional (municipios ou
bairros), onde proprietdrios de multiplos postos de
servicos poderiam manipular precos. Esta avaliacao é
prépria de acionamento dos 6rgios de defesa da
concorréncia em seu dia a dia.
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VISAO DE FUTURO E

CAMINHOS DE TRANSICAO

Aavaliagéo exaustiva dos temas definidos
para a andlise de competitividade
elucida a trajetdria a ser tracada e, a0 mesmo
tempo, enseja consideracoes quanto a sua
efetivacao prdtica.

Antes de propor mudancas, porém, € de ex-
trema relevancia avaliar os principios sobre
0s quais se assentam seus pilares e direcio-
nam suas acoes. O modelo alvo para o setor
de combustiveis reflete fundamentos calca-
dos na experiéncia de mercados maduros,
que obtiveram sucesso em configurar cadeias
competitivas de combustiveis.

Desta forma, este white paper firma-se sobre
os principios de que a cadeia de combustiveis
no Brasil deveria tender para o livre mercado,
com estimulo a concorréncia, seguranca juri-
dica, neutralidade fiscal e exemplar ética con-
correncial. A seguir, apresentamos os elemen-
tos-chave de cada principio.

LIVRE MERCADO:

e Economia de mercado como melhor
alternativa para consumidores e investido-
res;

e Precificacio de mercado para combusti-
veis no Brasil, o que tende a seguir a

paridade de importacao para gasolina e
diesel (sempre quando o Brasil for merca-
do curto nesses derivados). Tentativas de
controle de precos nao encontram respal-
do na experiéncia de economias de
mercado;

Petrobras, enquanto empresa dominante,
atuando segundo a ldgica racional/
empresarial: nem favorecida, nem prejudi-
cada pela sua posicao, tampouco obtendo
vantagens / desvantagens indevidas
decorrentes da sua posicio dominante.

ESTIMULO A CONCORRENCIA:

Competicao resulta em eficiéncia opera-
cional e menor custo de capital, refletindo
na precificacao ao consumidor final;

Atuacao sobre elos essenciais para
adequada competicio — regras de acesso a
infraestruturas que tendem a ter caracte-
risticas de ativos essenciais;

Transparéncia de informacio e mecanis-
mos para garantia da concorréncia;

Promocao da competicao e reducao de
praticas ilegais;
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e Estimulo (por sinalizacao de preco e
estabilidade regulatdria) a realizacao de °
novos investimentos criticos para a cadeia;

e Repasse de beneficios a sociedade
decorrente de maior grau de eficiéncia e
nivel de servicos adequados — reduzindoo e
custo de internac¢ao marginal de produtos.

SEGURANGA JURIDICA & NEUTRALIDADE

FISCAL:

e Seguranca juridica para fazer valer os
arranjos comerciais — sendo fundamental
para reduzir custo de capital e risco dos
investimentos;

1.
da competitividade da cadeia de
combustiveis

ETICA CONCORRENCIAL:

Cumprimento dos principios éticos de
concorréncia no que diz respeito a
adulteracao e fraude de produtos e precos
predatdrios;

Cumprimento da legislacao tributdria;

Atuacao punitiva tempestiva e com
efetividade.

Condicionantes para 0 aumento

Tendo em vista os principios apresentados, vi-

e Neutralidade fiscal — investimento e
operacao que nao exijam investimentos e
ou subsidios publicos.

sualizamos cinco condicionantes para o au-
mento da competitividade da cadeia de com-
bustiveis, como mostra a figura 40.

FIGURA 40 | CONDICIONANTES PARA O AUMENTO DA COMPETITIVIDADE
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Os condicionantes citados tém elevado grau
de interdependéncia, exigindo uma atuacao
em conjunto para alcancar os beneficios pre-
tendidos sem desequilibrar um ou outro elo
da cadeia produtiva.

E fato que, mesmo que nos tltimos 20 anos
se tenha avancado em todas essas dimensoes,
ainda existem fatores estruturais a serem
aperfeicoados.

O Brasil continua a ter alta parcela na produ-
¢ao do suprimento, com a Petrobras detendo
98% da capacidade de refino, aliado a baixa
participacao da importacao (~20%). Situacao
similar ocorre na logistica primdria, em que
98% da capacidade de dutos e 65% da capaci-
dade de terminais pertencem a Petrobras. Em
relacdo as medidas legais, ainda se verificam
prdticas de inadimpléncia e sonegacao fiscal,
facilitadas por um programa tributdrio com-
plexo e um sistema judicial moroso e pouco
eficaz. Ademais, barreiras entre elos para ma-
nutencao mostram-se necessarias para garan-
tia minima de conformidade. Por fim, a de-
pendéncia do modal rodovidrio é ainda
elevada, fruto de limitado investimento em
modais de alto volume, e o incentivo a inova-
¢20 no servico ao cliente final € baixo, dada a
baixa escala e o limitado peso de outras recei-
tas nos postos de servicos.

Desta forma, as cinco condicionantes para se
evoluir em dire¢ao a um mercado mais com-
petitivo sio:

MULTIPLICIDADE DE OFERTA NO SUPRIMEN-
TO DE DERIVADOS:

Incremento da competicdo na oferta evitando
praticas de precos desalinhados com o0 merca-
do e aumentando a assertividade de novos in-
vestimentos no downstream.

Como item essencial desse modelo estd a in-
clusao de novos atores no refino. Dado o peso
da participacao da Petrobras, essa condicio-
nante dependera de desinvestimento de ati-
vos de refino. Em complemento, a consistén-
cia da precificacao a mercado, algo de dificil
construcao, mas de rdpida alteracao de per-
cepcao, serd também critica para dar segu-
ranca a base de formacao dos precos. Execu-
¢ao continua e diligente das praticas de preco

a mercado (p.ex., governanca rigida do Con-
selho de Administracio da Petrobras sobre a
politica de precos) e estabilidade e clareza re-
gulatdria terao um peso muito relevante nas
decisoes de curto prazo — de importacao de
derivados, por exemplo —, mas também em
posicionamento estrutural — nas decisoes de
investimento em refino e infraestrutura.

Vale ressaltar que a importagao continuard
por muito tempo a ser a unica fonte de con-
corréncia e balanceamento do mercado local.
Os elementos discorridos acima serao funda-
mentais para que também a importacao exer-
ca este papel essencial de equilibrio e arbitra-
gem dos precos locais.

Como desafio associado, desponta o trata-
mento da volatilidade de pregos decorrente
de flutuagoes cambiais e do preco do barril
do petréleo no mercado mundial. Essa volati-
lidade foi um dos fatores de tensao para a pa-
ralisacio de maio de 2018, cuja mitigacao
pode vir ao encontro de mecanismos fiscais
para amortecimento de precos.

EXPANSAO E ACESSO EFETIVO A LOGISTICA
PRIMARIA:

Viabilizador da concorréncia a montante e a
jusante, otimizando uso da infraestrutura
existente e novos investimentos.

Assim como no suprimento, a condicio neces-
sdria para a sua configuracio € a seguranca
na percepcao de precificacao a mercado e a
estabilidade regulatéria — complementada
pela previsibilidade e celeridade no processo
de implantacao de projetos (p.ex., no licencia-
mento ambiental).

Para os ativos atuais € necessdria a revisao do
livre acesso a ativos essenciais, cuja classifica-
¢ao devera seguir critérios técnicos. O foco
deverd ser na adog¢ao de praticas que elimi-
nem duvidas de que as regras de acesso estao
sendo efetivamente adotadas para esses ati-
Vos.

Um desafio intrinseco estd associado a esse

condicionante: o desincentivo a investimen-
tos devido ao acesso livre. O livre acesso po-
deria levar a decisao de adiamento de inves-
timentos na expectativa de que outros
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empreendedores assumam os riscos de viabi-
lizacdo dessa nova capacidade. Para evitar
que isso ocorra, o balanceamento das regras
de direitos de preferéncia e aplicabilidade
das regras de acesso a novos ativos serd es-
sencial ao sucesso desse pilar.

PRATICAS LEAIS DE CONCORRENCIA:
Reducao da evasao fiscal e melhoria do am-
biente de negdcios, resultando na sustentabi-
lidade em termos de qualidade e nivel de ser-
vico.

O aumento da seguranca juridica no setor de

combustiveis, elevando a punibilidade de in-

fratores e desincentivando a inadimpléncia, €
essencial para a melhoria do ambiente de ne-
gécios.

Ao mesmo tempo, a seguranca juridica passa
pela simplificacdo tributdria a combustiveis,
desarmando alavancas para sonegacao fiscal.
Como principais acoes encontram-se a con-
centracao do PIS-COFINS e ICMS do etanol
hidratado no produtor, uniformizacao do
ICMS e a transformacio do ICMS em tributo
ad rem.

Por ultimo, mostra-se relevante a intensifica-
¢ao da fiscalizacdo, tanto em sua quantidade
e frequéncia, quanto em sua efetividade e se-
veridade.

Como desafio associado, o provavel efeito
imediato - e contraintuitivo — é o aumento
do preco dos combustiveis no curto prazo de-
vido ao expurgo dos descontos concorrenciais
desleais. A esse efeito deverad ser contraposto
campanhas de comunicacao que engajem a
sociedade civil para os beneficios do mercado
leal e a melhoria da situacao fiscal do Estado
resultante da reducdo da sonegacao praticada
por atores desleais.

AUMENTO DA EFICIENCIA SETORIAL:
Busca continua de solucoes para atendimento
ao consumidor com menores custos.

Diversas oportunidades de melhorias sao pas-
siveis de captura na cadeia de combustiveis.
Alavancas tipicas incluem a otimizacao da
distribuicao e logistica primadria, alternativas

de modais logisticos de alto volume e a explo-
racao de ganhos de escala, além da constante
busca por reducao de custos operacionais e fi-
xo0s. Estes também se refletem no varejo, com
0 aumento do volume médio por posto, em
conjunto com a padronizacao dos processos,
aplicacao de novas tecnologias e modelos de
servicos. No seu todo, a entrega final ganha
em eficiéncia e produtividade a partir da
maior integracao logistica entre a distribuicao
e arevenda.

O desafio envolve nao somente concretizar os
ganhos de eficiéncia, mas também assegurar
que estes sejam repassados ao consumidor,
dado que o desenho do mercado e a regula-
mentacao devem assegurar a transferéncia
dos ganhos de eficiéncia ao consumidor e
atuar sobre os indicios de abuso do poder
econdmico.

REMOGAO DE BARREIRAS REGULATORIAS:
Flexibilidade para arranjos competitivos favo-
recendo empreendedores e consumidores.

A evolucao do desenho do mercado para que
se permita amplos graus de liberdade para a
atuacao das empresas ¢ um passo natural.
Neste contexto, cada empreendedor deveria
buscar o que mais faz sentido para o seu ne-
gdécio, no espirito de melhor servir ao consu-
midor final, tanto no aspecto de integracao
horizontal, quanto vertical. Neste sentido, pa-
péis relevantes verificados na atual configura-
¢ao da cadeia, como responsabilidade pela
composicao e qualidade dos produtos, esto-
ques minimos e atividades de arrecadacao
tributdria, deverao ser readequados a uma
configuracdo mais aberta.

O desafio associado ao processo de remo¢ao
das barreiras regulatérias envolve, portanto, o
aumento do risco de sonegacao/adulteracao
de combustiveis, especialmente caso as res-
ponsabilidades nao estejam claramente rede-
finidas. O elemento mitigador exigird meca-
nismos regulatdrios de transicao, que
garantam conformidade em qualidade e segu-
ranc¢a, em consonancia com a adequacao do
modelo tributdrio.
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2. Visao de futuro

No futuro, acreditamos numa cadeia de valor
em que nao existam barreiras entre elos —
permitindo que agentes possam procurar a
sua configuracao da maneira mais eficaz, pro-

movendo um mercado mais eficiente e com-
petitivo. Assim, essa visao de futuro contem-
pla uma cadeia liberalizada, competitiva e
com maior seguranca juridica a beneficio do
consumidor (Figura 41).

FIGURA 41 | VISAO DE FUTURO PARA A CADEIA DE COMBUSTIVEIS NO BRASIL
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O avanco do setor exige a articulacao de as-
pectos que envolvam o desenho de mercado
e aregulacio econdmica da atividade. A figu-
ra 42 ilustra as diferentes opgoes que regula-

downstream

Adequacao do modelo tributario e
aumento da seguranca juridica

Distribuidores regionais Revendedores regionais
com marca e sem marca com marca e sem marca
—2

dores e formuladores de politicas tém a sua
disposicdo para o pleno funcionamento da
competicdo. Como verificado ao longo do tex-
to, a cadeia de combustiveis tem aspectos

FIGURA 42 | INSTRUMENTOS REGULATORIOS PARA A NOVA CADEIA DO DOWNSTREAM BRASILEIRA
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concorrenciais, sendo uma atividade com bai-
xa intervencao regulatério na maior parte dos
paises. Nas caracteristicas brasileiras, dado o
legado do monopdlio da Petrobras de ativos
de infraestrutura portudria e dutovidria para
movimentacao de combustiveis, estabeleceu-
-se a separacao entre a propriedade e a ope-
racao quando houver abertura deste merca-
do. Em complemento, para essa atividade é
fundamental que se resguarde o direito de
acesso a infraestrutura basica, observando-se
o direito de preferéncia dos proprietdrios que
realizaram os investimentos nos ativos. Nos
demais segmentos — suprimento, distribuicao
e revenda —, verifica-se muito mais a atuacio
no ambito do direito econémico, visando coi-
bir préticas anticoncorrenciais e combater a
excessiva concentracio de mercado.

3. Plano de transicao

E irrealista acreditar que esta visao de futuro
e, por conseguinte, 0s movimentos propostos
a fim de obté-la, possam ser colocados em
prdtica num curto espaco de tempo. Além de
ser necessdria uma discussiao profunda entre
0s varios agentes responsaveis por avancar
nesta agenda, € conveniente que a implemen-

tacdo das varias medidas seja realizada de
maneira coordenada.

Ou seja, torna-se imperativo tracar um cami-
nho para concatenar a necessdria evolucao
desses cinco pilares interdependentes. Para
tanto, visualizamos trés estdgios de evolucao
para a configuracdo do setor em direcio a
maior competitividade. As a¢oes voltadas a
cada um dos pilares variam conforme as fa-
ses em que se encontram rumo ao alcance da
visdo almejada ao setor de combustiveis (Fi-
gura 43).

Em uma primeira onda, lanca-se as bases
para a visao do mercado competitivo. Neste
momento, os fundamentos para o mercado
em termos de prdticas de precos, oferta de
produtos importados, acesso, aprimoramento
e fortalecimento da fiscaliza¢ao sao elemen-
tos essenciais. Ao mesmo tempo, para remo-
cao das barreiras serd critico definir respon-
sabilidades de cada ator da cadeia, que serao
fatores criticos para a abertura futura.

A seguir, como um teste para o sucesso do
mercado, vislumbra-se 0 momento de aumen-
to de investimentos — envolvendo em especial

FIGURA 43 | TRANSICAO PARA A CONSOLIDAGCAO DO MERCADO COMPETITIVO
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o suprimento e a logistica —, como elemento
critico a refletir a saude institucional do mer-
cado e o progresso na eficdcia de atuacao tem-
pestiva sobre os desvios da ética concorren-
cial. Ao mesmo tempo, j4 se espera, nesse
estdgio, evolucoes de modelos de negdcios e
inovacao atingindo o consumidor final.

Na terceira onda, espera-se a consolidacao de
um mercado mais competitivo, com a multi-
plicidade de oferta de produtos, logistica, am-
biente de negdcios saudéaveis e ampla oferta
de servicos. Nesse estdgio, barreiras regulaté-
rias nao fariam mais sentido, deixando aos
empreendedores a escolha dos modelos de
negdécio e do maior ou menor grau de inte-
gracao que faca sentido a seus clientes.

Desta forma, acredita-se em uma transi¢cao
que combine a obtencao de beneficios da
competitividade com passos sélidos que asse-
gurem a mdixima sustentabilidade das solu-
coes visualizadas.
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mercado de combustiveis continuard a

ter grande relevancia para a economia
brasileira. A retomada do crescimento
econOmico para satisfazer as grandes deman-
das sociais exigird investimento para suportar
a atividade produtiva e de mobilidade
urbana. E esperado, também, que esse
crescimento se configure sob uma nova
dinamica competitiva, mais descentralizada e
menos dependente de uma grande empresa
dominante.

Deve-se ressaltar que a andlise realizada ao
longo deste artigo descreve um mercado que
funciona bem: com amplo abastecimento,
qualidade e seguranca crescentes, nivel de
preco e tributacao em linha com referéncias
internacionais e aberto a competicao em va-
rios elos da cadeia.

Porém, o foco das melhorias para se avancar
¢ bastante evidente: desconcentra¢ao no su-

CONSIDERACOES FINAIS

primento e logistica primdria, isonomia con-
correncial assentada na conformidade em tri-
butos e aumento da oferta e acesso a logistica
mais eficiente para suprir os consumidores
finais.

Atacar os desafios e avancar em competitivi-
dade exigirad esforcos com elevada interde-
pendéncia: multiplicidade de oferta no supri-
mento de derivados, expansiao e acesso
efetivo a logistica primadria, praticas leais de
concorréncia, aumento da eficiéncia setorial e
remocao de barreiras regulatdrias.

Em funcio da magnitude e do impacto dessas
mudancas, a transicao deve ser bem estrutu-
rada e concatenada em fases que assegurem
os beneficios e mitiguem riscos de desconti-
nuidades.
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