DI/ISAO DE APOIO AS COMISSOES |

Comizeda de Economia, Inovagdo e Obras Pablicas f
__CEIOP -

Nelnico. S X > S}V

Exmo Senhor E"tfada/Sailéa ne O 8

bate__S>._J__ 2 J_ZNE

Presidente da

Comiss3o de Economia, Inovag8o e

Obras Publicas

Data: 12 de fevereiro de 2018
N. Ref? : PARC-000012-2018

Assunto: Parecer sobre os Projetos de Lei do PCP e PAN que estabelecem um sistema
de pregos maximos para o Gé4s de Garrafa e o Gas Canalizado

Na sequéncia do solicitado, junto enviamos os nossos comentérios, mantendo-nos ao

dispor para quaisquer esclarecimentos adiclonais,
Com os meus melhores cumprimerntos,

A Diretora Geral

Halrne o Q@dl;k},

{Ana Cristina Tapadinhas)

ASSOCIAGAO PORTUGUESA PARA A DEFESA DO CONSUMIDOR - DECO

Pessoa Coloctiva de Utiidade Piblica / Contribuinte e Reglstado na C.R.LC. Lisboa com o n.° 500927 693
decolx@deco.pt - www.deco.proteste.pt
Rua Artharla 1, 79 - 4% — 1269-160 Lisboa - Tel.: 21 371 02 00 - fax 21 371 0299



r -
@ DECO

I n n

1. O pedido de parecer visa dois documentos: o Projeto de Lei n.2 582/X111/2.2, do PCP,
que estabelece um sistema de precos méaximos para o Gis de Garrafa e o Gas
Canalizado; e o Projeto de Lei n,9 604/X11i/2.3, do PAN, que estabelece um sistema dey
| ‘byra;os méximos no sector do gés comercializado em garrafa ou canalizado, butano ou

propano.

Tratam-se dois projetos de diploma que versam o mesmo objeto e ambito de
aplicagdo, bem como apontam solugdes em tudo semelhantes, pelo que as

analisaremos em conjunto.

2. Tal como referido no predmbulo de cada um dos projetos, no diploma que aprovou
o O}'gamento de Estado de 2017, foram estabelecidas propostas com vista a reduzir a
fatura energética, tanto das familias, como das micro, pequenas e médias empresas
(MPME).

Com efeito, nos termos do n25 do art.? 1752 daquele diploma (Lei 42/2016, de 28 de
dezembro), é estabelecido que “a partir da avaliagdo do atual mercado do GPL butano
e propano comercializado em gds de garrafa, sdo adotadas as medidas necessdrias &
redugdo do prego do gds de garrafa, adequando o seu regime de pregos ds

necessidades dos consumidores”.

E a verdade é que, até ao presente momento e apesar das medidas implementadas,
ainda ndo foi ocorreu qualquer reducdo do prego do gés GPL (propano e butano) de

botija ou canalizado para os consumidores,

3. De acordo com a Autoridade da Concorréncia {AdC), © mercado de gis botija
apresenta margens elevadas para os operadores do setor, podendo ser o reflexo da

ocorréncia de barreiras 3 entrada neste mercado.



Sem prejuizo das consideragdes expostas na especialidade, entende a DECO que
deveré ser obrigatoriamente fomentada a concorréncia no setor de gés de garrafa e
gés canalizado, de forma a que possam os consumidores beneficiar de um mercado
transparente e, consequentemente, beneficiarem de uma poupanca significativa nas

faturas deste servigo.

Para esse efeito, deverad ser efetuada uma permanente monitorizacéo e vigildncia
sobre de que forma é efetuada a formacdo dos pregos, assegurando a total
~ transparéncia do setor, através de uma autoridade de regulagdo nacional forte,
independente e com poderes sancionatérios suficientemente dissuasores de préticas

que violem as regras da concorréncia e os direitos dos consumidores.

Muito embora niio excluamos & partida a adoglio de um sistema de pregos maximos
para o;&s de garrafa e gis canalizado, consideramos que a implementagio de uma
soluglio dessa natureza terd de ser necessarlamente muito bem ponderada em todas
as suas vertentes e consequéncias, de forma a ndo penalizar futuramente os

consumidores e o funcionamento eficiente do mercado.
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il. Comentérios na espegialldade:

1. O mercado do gds natural em Portugal pode ser considerado ainda como recente
{(ocorreu apenas em 1997), ndo cobrindo ainda todo o territério, sendo apenas
utilizado por cerca de 20% dos fogos residenciais. Assim e faca 3 inexisténcia de
alternativas vidveis, a generalidade dos consumidores em Portugal continuam a utilizar

gés de garrafa.

O mercado de GPL, comercializado em garrafas de mais de 3 quilos, a granel e
canalizado, estio em regime de pfegos livres desde 3 de Setembro de 1990 (Portaria
n.2782-8/90, de 1 de Setembro). J§ no caso do GPL comercializado em garrafas, o
regime estabelecido é o de precos vigiados desde 24 de fevereiro de 1994 (Despacho

Normativo n9144/94, de 24 de janeiro).

Ora, tem sido recorrente a profunda falta de informac#o acerca deste regime de
pregos vigiados, tendo a DECO desde hd muito considerado que o sistema de precos
vigindos carece de transparéncia s eficicis por parte da ENMC, quanto A forma como ¢
implementada, n¥io sando possivel aferir qual a entidade que vigia o sistema, com que

resultados e que dados existem sobre a obrigacfio legalmente estabelecida,

2. De acordo com dados disponibilizados pela Autoridade da Concorréncia (AdC), no
ano de 2015, os mercados de gas propano e gas butano em garrafa era caracterizado
por um nimero reduzido de empresas operadoras, com quotas de mercado estaveis
ao longo do tempo, 0 que na opinido da AdC, releva a auséncia de dindmica
concorrencial entre operadoras. O GPL propano canalizado é caracterizado por redes
de pequena e média dimensio exploradas por uma empresa, existindo a
impossibilidade de os consumidores alterarem de fornecedor de gés ou mudarem para

outro tipo de gés.

Segundo dados disponibilizados no mesmo estudo, as quotas de mercado de gas

butano em garrafa, em 2015 eram: GALP: [40-50)%; Rubis: [20-30])%; Repsol: [20-30]%
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e OZ: [0-10]%. Enquanto isso no caso do gés proplnovem garrafa: GALP: [30-40]%;
Rubis: [20-30]%; Repsol: [20-30]% , OZ[0-10]% e PRIO [0-5]%.

Nos mercados de gés butano e gés propano em garrafa, no ano de 2015, o fndice
~ Herfindahl-Hirschman® foi de 0,33 e de 0,25 respetivamente?. Este Indicador é utilizado
para medir o nivel de concentragiio num dado mercado, possuindo a vantagem de dar
mais peso as empresas com malor quota de mercado relativamente ao récio de

concentragdo.

Adicionalmente, para além do nimero de empresas a operar no mercado ser reduzido,
ainda existern outro¢ fuctos que levam a que as margens das mesmas sejam
consideradas “anormals”: De acordo com dados do relatério da ENMC de 2014, o

preco minimo do gés butano é superior em 50% ao prego do gds natural.

3. De acordo com dados da DECO, o diferencial de pregos entre o gas engarrafado e o
gés natural teve um grande aumento nos (itimos 15 anos. Em 2002, o custo do gas
butano era cerca de 2.5 céntimos superior ao custo do gas natural(por kWh). Mas em

2017, a diferenga de pregos era ja cerca de 7 céntimos.

Para tentar responder & falha de mercado provocada pela assimetria de informago
dos consumidores, a DECO criou no ano de 2014, uma plataforma® onde os
consumidores podem comparar os precos do gés de botija em vérias localidades do
pais. Esta medida pretende contribuir para aumentar a concorréncia no setor do gas

de botija e tinha sido j4 recomendada pela ENMC em 2014.

Em 2013, segundo dadgs da DECO, em cerca de metade das 18 capitais de distrito, a
diferenca de preco minimo e méximo numa dada regiSo era Inferior a 1 euro. Esta

situac3o levou a que os consumidores portugueses tivessem dificuldades em encontrar

! Como os dados de quota de mercado foram apresentados num formato de intervalo de valores, o cdlculo
da DECO incidiu na média do intervalo.

2 De acordo com o Segundo as U.S. Department of Justice & FTC, Horizontal Merger Guidelines § 5.2
(2010), os valores superiores a 0,25 apresentam-se como sendo um mercado muito concentrado.

3 http://www.poupenabotija.pt/
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locais de venda que permitissem poupangas. A plataforma foi-se desenvolvendo e no
final do ano de 2016 j& existiam mais de 3000 dados de pregos e mais de 900

estabelecimentos.

O diferencial de pregos éntre o gés de botija e o gés natural é justificado pelas margens
de distribuicdo e logistica associada A botija e a0 seu transporte®, Na opini§io da DECO,
é importante tentar reduzir o prego do gds de botija para o tentar equiparar ao preco
do gas natural, pois aquele combustfvel é utilizado pela maioria dos consumidores em

Portugal em dreas com menos recursos econédmicos e com maior hivel de ruralidade.

4. A regulagiio do gds de garrafa vai deixar de pertencer 3 ENMC e vai passar a ser
responsabilidade da ERSE. Assim péra a DECO, é fundamental e faz todo o sentido
aproximar a legislagéo do gés engarrafado 3 dos restantes servigos plblicos essenciais,

nomeadamente os restantes servicos energéticos.

Por forma a reduzir o preco de gés de botlja, o governo prevé que os operadores do
setor sejam obrigados a compensar os consumidores com a quantidade média
nacional de gés que permanace na botija depols do seu consumo. De acorde com
dados da DECO, em mé&ia, permanecem 285g de gds que nunca é utilizado (numa
botija de 13 kg).

5. Como foi referido anteriormente, este ¢ um mercado com um niimero reduzido de
empresas operadoras, e onde as margens de lucro dos diversos intervenientes s3o
elevadas. Adicionalmente, e de acordo com dados da AdC, o consumo de gas de botija
é pouco influenciado por variagBes de precos. Estima-se que a elasticidade preco-
procura do gés butano e do gds propano em garrafa sejam reduzidas, em cerca de -

- 0,24 e -0,11° respstivamente. Assim, um aumento do preco de 1%, apenas levard a

* De acordo com dados da ENMC, o peso das margens de produgéio, importaggio ¢ de distribuidio de 1°
linha é de 27% do prego de venda ao piblico. '
5 Bens cuja elasticidade prego-da-procura é menor ou igual a -1 sfo considerados bens cuja procara €
Hgida.
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uma diminuigio do consumo de gés propano e gds butano de cerca de 0,24% e 0,11%,

respetivamente.

As principais razSes apontadas para a rigidez no consumo, é o facto do gés de botija
ser a principal fonte de combustivel utilizada para o dia-a-dia dos consumidores, e o

facto de existirem um namero extremamente reduzido de alternativas.

Assim, e de acordo com estes dados, as empresas poderdo ter interesse em
“astabelecer precos superiores ao prego de equilibrio de um mercado concorrencial,
pois conduzird a um aumento dos seus niveis de lucros. Por este facto, concluiu-se que

as empresas deste setor terdo um importante poder de mercado®.

6. Ainda de acordo com os dados da AdC, o fndice de Lerner’ no setor do gés butano e
propano de botija, era de cerca 0,525 e 0,591, respetivamente. Para a AdC, o poder de
mercado que as empresas possuem é a consequéncia do facto do nimero de

ermnpresas a operar no setor ser reduzido @ da procura ser muito rigida,

Para a AdC, o facto de o nimaro de empresas no setor estar praticamente constante
desde a sua liberalizacgo (apenas entrou a Repsol e Prio), pode significar de que
existem barreiras & entrada no setor. Adicionalmente, e de acordo com um Relatério
de 2009 da mesma AdC, existem as seguintes barreiras & entrada no setor do gas de
botija: economias de ‘escala; necessidade de acessb a infraestruturas de
armazenagem?®; existéncia de redes de contratos de distribuicio e fidelizagdo dos
consumidores a uma determinada marca; barreiras ao comércio entre estados
membros e os custos de transporte, e a falta de logistica referente as garrafas vazias,

{dependem da troca de garrafas), entre outros.

$ De acordo com a literatura econémica, o poder de mercado é definido como a capacidade de um agente
conseguir lucrativamente aumentar o prego acima dos custos marginais (Mas-Colell et al, 1995).

7 E calculado pelo récio entre a margein bruta ¢ o prego ((P-Cmg)/P). O indice de Lerner varia entre O
num mercado de concorréncia perfeita ¢ 1 numa situagfio de um mercado monopolista.

%A Galp detém as unicas refinarias que existem no pais e partilha infracstruturas de armazenagem em
Portugal com as empresas Repsol ¢ Rubis

7
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Tem aquela autoridade chamado a atengdio de que este conjunto de caracteristicas de
mercado possibilita a existéncia de acordos técitos ou efetivos entre as empresas,
coordenando comportamentos de mercado com vista & maximiza¢io de lucros.
Exemplo disso, e no Ambito de praticas anti concorrencials no gés engarrafado, a AdC

multou o grupo Galp Energia num montante de 4,1 milhSes de euros, num processo

com decisio de fevereiro de 2015,

Entre dezembro de 2013 e margo de 2014, o prego do Gas de Petréleo Liquefeito teve
uma diminuigio do seu preco de cerca de 25% nos mercados internacionais, Nesse
periodo, e ao contrério do que se poderia supor, o prego das botijas de 13 Kg
aumentou em média cerca de 50 céntimos. Por essa raziio, de acordo com a AdC, 2
margem bruta sobre as vendas aumentou de 41% para 53% no periodo entre 2013 e
2015,

7. No supra referido relatério da AdC, foram também propostas algumas medidas para
corrigir barreiras a entrada no mercado e assim levar a um aumento da concorréncia.
Entretanto algumas das medidas propostas jé foram aplicadas pelo governo, e apenas
no médio prazo se poderd concluir se contribuiram, ou ndo, para o desejével aumento

da concorréncia.

Uma das medidas recomendadas foi a da atribuiciio do estatuto de interesse plblico
as InstalacBes de armazenamanto de GPL da Sigés e Pergds, seguindo o artigo 34-A.8,
do Decreto-Lei n.2 31/2006, de 15 de fevereiro, revisto pelo Decreto-Lei n.? 244/2015,
de 19 de outubro, da mesma forma que ja acontecia para a CLC, permitindo que os
novos operadores que tenham interesse em entrar neste mercado possam ter acesso a
essas instalagBes, possibilitando assim um acesso a importagBes de gads a custos

acessiveis®,

9 O estatuto de intercsse pblico foi, entretanto, atribuido a estas insialagfes através do Despacho n® '
5382/2017. ‘
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O préprio regulamento da ENMC n. 2109/2016, de marco de 2016, ac dar a
possibilidade de troca da botija de gis utilizada, por outra botija de diferente marca
(em casos em que a dimensdo & igual), sem o pagamento de uma cauglio, contribul
para os consumidores alterarem o seu fornecedor de gis de botija..Adicioqalmente,
deverd ponderar-se a harmonizaglio dos redutores de garrafas de gés entre diferentes
marcas, pois existe um conjunto ilargado de consumidores que nfo estdo
familiarizados com o processo de operagio e mudanca de redutor aquando da

_ mudanca de operador de gés.

Algumas destas propostas para fomentar a concorréncia ja tinham sido referidos no
relatério da ENMC de 2014. Adicionalmente, no mesmo relatério, foram propostas um
conjunto de propostas que também ndo foram aplicadas como a: promogdo e
facilitacio de comercializacgdo da venda de marcas brancas nos diversos postos de
venda (ex.- grandes superficies de retalho); maior monitorizacdo e acompanhamento
do mercado, nos vérios patamares da sua cadeia de valor e processos para que ganhos
de eficiéncia, nomeadamente logisticos ou redugiio de prego internacional, cheguem

ao consumidor final.

8. Muito embora a DECO n#io exclua, & partida, a possibilidade de ser estabelecido um
sistema de pregos méximos no mercado de gés de garrafa e gds canalizada,
consideramos que, antes disso, o governo deverd esgotar todos os instrumentos ao
seu dispor para promover a diminuicio dos pregos do gés de garrafa e do gis
canalizado. Preferencialmente a melhor forma de o conseguir serd através de mais e
melhor concorréncia, com a entrada de novos operadores que possibilite a diminuicdo

das margens dos agentes que j& encontrem no mercado.

A DECO, considera assim ser necesséria cautela redobrada, céso se decida avancar
para um sistema de fixagdo dé precos médximos neste setor, uma vez que, caso Os
precos maximos sejam estabelecidos a niveis demasiado reduzidos (abaixo dos custos
unitarios de producdo), as empresas operadoras no mercado poderdo restringir a sua

oferta do servigo, ocasionando uma futura escassez do bem no mercado.



©DECO

Sem prejufzo do facto de, em mercados muito concentrados e em que a margem de
lucro dos operadores é muito elevada, a imposicdo de um preco méximo superior aos
custos unitérios de produgio pode ser positiva para os consumidores e para o préprio
funcionamento do mercado, uma vez que continua a permitir um retorno positive do
investimento, a verdade é que, no entanto e em termos econémicos, a idela de impor
um teto de precos pode ocasionar consequéncias negativas para o mercado em causa:
a imposicio de um prego méximo inferior ao preco de mercado pode levar os
produtores a venderem o bem a um prego inferior ac custo unitério de producdo,
‘acabando por abandonar o mercado efou limitar a oferta pelo facto de terem

prejuizos.
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