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Nossa referéncia:
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ASSUNTO: Parecet sobre os Projetos de Lei n.° 582/XIII/2* (PCP) e n® 604/XI11/2* (PAN)

Em resposta a0 solicitado pela sua carta de 05 de Janeiro tltimo (Ref* 3/CEIOP) junto se enviam os

comentatios da DGEG que foram considerados televantes sobre a matéria em questio.

Com os melhores cumptimentos

Mario Guedes

Diretor-Geral

Anexo: Comentarios da DGEG aos Projetos de Lei N.% 582/XII12% e 604/XII12.2 (apresentados, respetivamente, pelos

Grupo Parlamentar do PCP e PAN)
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Comentarios aos Projetos de Lei N.2s 582 /XII122, e 604 /XII12.2

(apresentados, respetivamente, pelos Grupo Parlamentar do PCP e PAN)

1. Sintese dos Projetos de Lei

1.1 Objetivos dos Projetos de Lei

Os Projetos de Lei acima referidos visam o estabelecimento de um sistema de pregos
maximos para o gas comercializado em garrafa ou canalizado, butano e propano
(GPL), tendo como referéncia os respetivos precos médios antes de impostos na Zona Euro,
cuja tabela de pregos a vigorar no ano seguinte, seria aprovada anualmente pelo membro do
Governo responsavel pela drea da energia, sob proposta da Entidade Reguladora dos

Servigos Energéticos (ERSE).

Consideram incluidas no seu dmbito da aplicagdo, o fornecimento, a comercializaco e a
prestacdo de servigos relativos ao abastecimento e ao funcionamento dos respetivos
equipamentos, abrangendo também, todos os fornecedores inscritos como Entidade
Exploradora Classe I. De acordo ainda com a proposta do PCP, esse sistema de precos
maximos ficaria sujeito a um fator de corregdo a determinar pela Dire¢ao-Geral de Energia e
Geologia (DGEG), que teria em conta a paridade do poder de compra dos paises da zona

euro estabelecida pelo Eurostat.

Referem ainda que, apesar de no articulado do artigo 175.2 da Lei n.2 42/2016, de 28 de
Dezembro, que aprovou o Orgamento de Estado para 2017, se encontrarem patentes
algumas pretensdes de mudanga, ao se estatuir que “a partir da avaliacdo do actual mercado
do GPL butano e propano comercializado em gds de garrafa, sdo adoptadas as medidas
necessdrias d redugdo do prego do gds de garrafa, adequando o seu regime de precos ds
necessidades dos consumidores”, ndo foram, até ao momento, verificadas quaisquer

alteragdes relevantes no que se refere & matéria em questio.
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1.2 Explicacio dos motivos subjacentes as Propostas

Os dois Projetos de Lei assentam a sua exposi¢do no Relatério da Autoridade da

Concorréncia (AdC) “A Industria dos Gases de Petréleo em Portugal Continental”, de margo de

2017, resultante de um pedido do Sr. Secretario de Estado da Energia, de onde fazem

sobressair o seguinte:

a)

b)

O Relatério identifica as barreiras a entrada e a expansiao no mercado da
distribuicio do GPL engarrafado, passiveis de reduzir a intensidade
concorrencial no mercado, referindo que os trés maiores operadores de mercado
(Galp, Repsol e Rubis) sdo os detentores da totalidade do capital da armazenagem
em Sines (Sigas) e Perafita/Matosinhos (Pergas), e que, a industria do
fornecimento de GPL (butano e propano) em garrafa, se encontra concentrada
num numero reduzido de operadores (Galp, Rubis, Repsol, OZ e mais
recentemente a Prio),” com uma estabilidade de quotas de mercado ao longo do
tempo que é consistente com uma auséncia de dindmica concorrencial, levando a
um aumento indiscriminado de pregos e a prdtica de elevadas margens de
comercializagdo”. Refere que a Galp é a empresa com maior quota de mercado e é
também o operador que detém as duas tnicas refinarias que existem em Portugal
e a maior parte da capacidade de armazenagem nacional;

Acrescenta o Relatério que, a partir de 2014 se registou uma descida gradual dos
custos de importagdo de GPL, sem que a descida dos pregos no retalho tenha
evoluido no mesmo sentido, resultando em crescimento das margens brutas, e
referindo que o estudo demonstrou que os pregos grossistas das garrafas de GPL
sdo, em geral, aproximados entre os dois maiores operadores (Galp e Rubis, ex-
BP) que representam mais de 2/3 da oferta;

Em matéria de préticas restritivas, a AdC interveio num processo com decisdo de
fevereiro de 2015, com a condenag¢io de empresas do grupo Galp Energia por
praticas anti concorrenciais no gis engarrafado, nomeadamente nos contratos

com distribuidores de primeira linha. A decisdo condenatdéria da AdC ja foi
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confirmada pelo Tribunal da Concorréncia, embora reduzindo a coima de 9,29

para 4,1 milhoes de Euros.

Para além da referéncia ao Relatério da AdC, o Projeto de Lei do PCP refere valer a pena

registar algumas das conclusdes de outros estudos feitos sobre a matéria, designadamente:

a) O preco minimo observado no Butano é superior em 50% ao preco do Gas
Natural;

b) A principal justificagdo para os diferenciais de precos entre o GN e o Butano ou
Propano reside nas margens de distribuicdo e logistica associada a botija e ao seu
transporte;

c) Em Portugal os pregos médios de venda das botijas de propano e butano sio
ligeiramente mais elevados que num outro pais com precos livres analisados, a
Franga;

d) O diferencial de pregos entre Portugal e Espanha, onde o prego é regulado como
noutros paises da Unido Europeia, provoca uma intensa troca comercial nas zonas

fronteirigas, com a compra pelos portugueses das botijas em Espanha;

Apontam ainda, como problema advindo da auséncia de regulacio nesta matéria, o facto de
existirem discrepéncias enormes entre pregos das garrafas de gis nas diversas zonas
geograficas nacionais, potenciadas pela auséncia ou escassez de distribuicio de Gas Natural
nas regides mais rurais que, tendencialmente mais dificuldades econémicas enfrentam, e
onde o GPL permanece como o principal combustivel para a cozinha e aquecimento. Refira-
se, a este proposito, por assim dizer, que o Or¢amento de Estado para 2018 prevé a
criagdo de uma tarifa solidaria para o GPL engarrafado (artigo 2102), 4 semelhanca da

tarifa social que ja existe para a eletricidade e para o gas natural.

No que diz respeito ao propano canalizado, mais comum em zonas urbanas e caracterizado
por redes de pequena e média dimensdo, referem que tal situacio leva a que os
consumidores tenham dificuldade na mudanca de fornecedor ou de mudanga para outro

tipo de gas;
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Face ao exposto, é ideia comum dos dois Projetos de Lei a defesa da regulacdo do setor e o
estabelecimento de pregos maximos que, segundo os mesmos, levaria a pratica de pregos
mais justos e adequados, visando a redugdo da fatura energética das familias portuguesas e
das muitas micro e pequenas médias empresas (MPME), onde o GPL representa, conforme
ja referido, o combustivel mais utilizado, com o respetivo prego duplicado nos ultimos 15

anos, correspondendo, segundo os mesmos, ao dobro do prego do gas natural.

2. Caracteriza¢iao do Mercado do gas de garrafa em Portugal

2.1 Consideracoes sobre 0 Mercado

0 GPL engarrafado introduzido no mercado nacional obedece a especificagdes técnicas,
estabelecidas no Decreto-Lei n.2 89/2008, de 30 de maio, alterado pelos Decretos-Lei n.2
142/2010, de 31 de dezembro, n.2 214-E/2015, de 30 de setembro e n.2 152-C/2017, de 11
de dezembro. Mais, a alteragido das especificagdes técnicas dos gases de petrdleo liquefeitos
- propano e butano introduzida pelo Decreto-Lei n.2 214-E/2015, de 30 de setembro, visou
promover a aproximagdo as especificagdes técnicas vigentes noutros Estados-Membros e,
nessa medida, contribuir para a eliminagdo de barreiras técnicas e para a promogdo da

concorréncia neste setor, tal como recomendado pela Autoridade da Concorréncia.

Para além dessa aproximagdo das especificagdes técnicas, de acordo com o estudo da AdC, o

poder de mercado das empresas depende de um conjunto de elementos, entre eles: a

estrutura de mercado, i.e, o nimero de operadores e respetivas quotas de mercado, a

existéncia de barreiras a entrada e a expansdo, passiveis de influenciar a dindmica da

concorréncia, e ainda a questdo da “elasticidade preco-procura”. A recordar:

a) A industria do fornecimento de gis embalado é caracterizada por um nimero
reduzido de operadores, com quotas de mercado muito estaveis ao longo do
tempo, que sugerem uma auséncia de dinamica concorrencial entre os
operadores. De acordo com o mesmo, os tempos de reagdo as alteragdes de

-4-
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b)

d)

preco sdo bastante curtos (metade das rondas de alteragdo de pre¢o demoram
10 ou menos dias a completar-se, para alteragdes que permanecem em vigor,
em média, até cerca de 6 meses). A dindmica de descida dos pregos no retalho
revela ter sido mais lenta que a dos custos de importagio, resultando em
crescimento das margens brutas. De acordo com o estudo, a andlise das contas
de resultados das empresas dos tltimos trés anos e das circulares de preco mais
recentes confirmaram esse resultado.

De acordo com o mesmo, um dos elementos centrais que caracteriza e que
condiciona o funcionamento do mercado prende-se com o regime de acesso as
instalagdes de armazenamento de GPL: Sigas, CLC e Pergdas. Ora, neste aspeto,
importa referir que, através do Despacho n? 5382/2017, de 1 de junho, foi
declarado, a semelhanga do que ja tinha acontecido com as instala¢des da CLC, o
estatuto de interesse publico a estas instalagdes Sigas e Pergas;

Para além disso, o Relatério aponta outras “barreiras” que condicionam a
abertura e expansdo do mercado, e que se relacionam com a questio dos
redutores de garrafas nio estandardizados, suscitando a necessidade de
ponderar a respetiva harmonizagio caso se verifique que essa medida possa ter
uma avaliagdo custo-beneficio positiva, e com a questio da logistica das
garrafas vazias, na medida em que ao se estar dependente da troca de garrafas
entre concorrentes, tal situagdo podera funcionar também como uma barreira a
entrada, caso nio se previna efetivamente o agambarcamento dessas garrafas.
No que diz respeito a questio da elasticidade prego/procura, conclui o
Relatério que a procura de gis em garrafa em relagdo ao preco é inelastica
(rigida), sendo mais ineldstica no propano que no butano, o que podera ser
justificacdo para que as margens brutas em relagdo ao preco sejam mais
elevadas no caso do propano, ainda que a estrutura da oferta desse gas seja
menos concentrada.

Essa rigidez da procura significa que esta é pouco sensivel ao preco, sendo a sua
evolug¢do essencialmente justificada pelas necessidades energéticas dos
consumidores, mais intensas durante o inverno. Os dados relativos aos

consumidores de GPL em garrafa, refere o Relatério, revelam que mais de 2,6

-5-
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milhdes de alojamentos (i.e., mais de 2/3 do total) sdo utilizadores deste tipo de

gas;

2.2 Precos vs. Margens

A diferenga entre o prego do gas de garrafa praticado em Portugal e o prego de referéncia

das importagdes para Portugal, somado o frete, envolve dois fatores a considerar:

a) Os custos nacionais de distribui¢do do produto, que integram o custo de
engarrafamento do gas, de armazenamento e distribui¢io/transporte das
garrafas;

b) As margens de lucro praticadas na industria.

0 imposto especial de consumo no GPL em garrafa tem um peso menos significativo que nos
combustiveis liquidos. O Imposto sobre Produtos Petroliferos (ISP) e o fator de
adicionamento de COg, aplicados ao GPL, valiam 0,02735 €/kg em 2016 € 0,02787, em 2017,
o que equivale a menos de 2% do prec¢o a consumidores finais. Para além destes impostos,

apenas se aplica adicionalmente o IVA, a taxa normal de 23%.

O Relatério da AdC foi elaborado na sequéncia de solicitagdo do Senhor Secretario de Estado
da Energia, de maio de 2016, com vista a analisar se a margem existente entre o preco do
gas de botija que é praticado no retalho e o prego de referéncia para Portugal resulta de
uma distor¢io de mercado.

E de facto, o referido Relatdrio conclui que os pregos praticados no mercado resultam, por
um lado, dos custos de produgdo e distribui¢do, e por outro, do valor das margens
praticadas, referindo existir margens de lucro na formagdo dos pregos pelos principais
operadores, que revelam algum exercicio de poder de mercado, em larga medida justificado
pela elevada concentra¢do do mesmo e pela procura inelastica (rigidez) de gis em

garrafa em relagdo ao prego;
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Quanto as comparagdes com os precos do GPL em Espanha, a AdC alerta que estas devem
ser feitas com alguma cautela, j4 que no pafs vizinho, o prego das botijas de gés é regulado,
enquanto o mercado em Portugal esta liberalizado desde 1990. Adicionalmente, ja existem
em Espanha decis6es judiciais que apontam para pregos regulados que circunstancialmente

terdo sido fixados abaixo de custo.

3. Liberalizac¢ao vs. precos administrativos

A Portaria 782-B/90, de 30 de setembro, ao determinar a liberalizagdo dos precos dos
combustiveis, visou promover, a semelhanga da maioria dos Estados Membros da Unido

Europeia, a concorréncia neste setor.

Na verdade, ndo existem diretivas nem quaisquer outras formas comunitarias que
obriguem a liberalizar os pregos de combustiveis ou a manter pregos administrativos, ao
contrario dos mercados da eletricidade ou de GN, em que existem orienta¢des comunitarias

bem precisas e imperativas para esses mercados.

Por sua vez, a AdC, no ambito das suas atribui¢cdes, ndo pode deixar de efetuar uma
vigildncia do setor de forma a garantir uma efetiva concorréncia, tendo em vista o
funcionamento eficiente do mercado, bem como a reparti¢io eficaz dos recursos e a
prossecucio dos interesses dos consumidores. Na verdade, é a esta entidade quem compete

0 acompanhamento do mercado no sentido de aferir da existéncia de concorréncia no setor.

4. Conclusdes

Identificadas as “barreiras a entrada de novos operadores e a expansio do mercado”, por
parte da AdC, e tendo em vista a mitigacdo dessas mesmas barreiras em direcdo a um
mercado mais livre e concorrencial, parece-nos tudo indicar, que se caminha nesse sentido.
Como exemplos de mitigagdo de barreiras refere-se a publicagio do j4 mencionado
Despacho n® 5382/2017, de 1 de junho, que declara o interesse ptblico das instalacdes de

armazenamento e transporte por conduta detidas pelos seguintes Agrupamentos

-7-
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Complementares de Empresas: Sigds - Armazenagem de Gas, A. C. E, e Pergids -

Armazenamento de Gas, A. C. E.

Para além desta medida, salienta-se igualmente, a entrada em vigor, a 1 de margo de 2016,
das regras que regulamentam o processo de troca de garrafas de GPL, no dmbito do
estipulado no n.2 2, do artigo 21.2-C, do Decreto- Lei n.2 31/2006, de 15 de fevereiro,
alterado pelo Decreto- Lei n.2 244 /2015, de 19 de outubro, quadro legal que define as bases
de organizagdo e funcionamento do sistema petrolifero nacional e que tem como objetivo
ajudar a criar mecanismos legais e de fiscalizagdo que promovam a concorréncia, maior
eficiéncia operacional, maior qualidade na prestagao de servigos, garantindo ainda uma

inducdo de mecanismos mais claros na defesa dos consumidores.

Assim, dando cumprimento ao estabelecido no n.2 3, do artigo 21.2-C, do referido diploma,
a ENMC, depois de ouvida a Autoridade da Concorréncia e o Conselho Nacional para os
Combustiveis, publicou o Regulamento n? 109/2016, D.R. (II série), de 1 de Fevereiro, que
estabelece os critérios definidores do processo de recegdo, devolugdo e troca de garrafas

utilizadas de GPL, independentemente da sua marca, o qual ainda néo foi revogado.

As principais medidas propostas nesse Regulamento passam pela obrigagdo de todos os
grossistas e comercializadores receberem qualquer garrafa usada de GPL comercializada
em Portugal (mesmo de uma marca com a qual ndo tenham qualquer relagdo comercial),
sem que o consumidor ou retalhista tenha que pagar qualquer montante, bem como a
garantia de um tratamento ndo discriminatdrio no tratamento das garrafas de diferentes
marcas, quer na sua armazenagem, quer na devolugdo de uma eventual caugdo.

Estas medidas teriam como objectivo dotar este setor de mecanismos de maior liberdade
de escolha, induzindo maior concorréncia, eliminando barreiras a mudanga de operador e
de entrada de novos operadores no mercado. No entanto, a Associacdo Portuguesa de
Empresas Petroliferas (Apetro) interp6s em tribunal uma providéncia cautelar a contestar
aquele Regulamento, sendo que uma das criticas feitas seria a auséncia de consulta publica
quanto as novas regras. Promovida a consulta aguarda-se a publicagdo do novo

Regulamento.
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Mais, o Governo entendeu ser essencial a sua intervengio legislativa no sentido de
concretizar o regime legal aplicavel ao processo de rececdo, devolugio e troca de garrafas
utilizadas de GPL, garantindo, dessa forma, o necessario desenvolvimento dos principios ja
anteriormente legalmente definidos, através da introdugdo das medidas necessarias &
respetiva implementacdo. Existe uma proposta de diploma que revogara o regulamento da

ENMC, mas ainda nio foi publicado.

Por fim, refere-se ainda, a mais recente medida introduzida pelo Governo no OE 2018,
relativa a criagdo de uma “tarifa solidaria para o GPL engarrafado” a aplicar a "clientes

finais economicamente vulneraveis”.

Nesta sequéncia, concluirfamos com as seguintes observac¢des relativamente a
metodologia proposta nos dois Projetos de Lei:

i) O documento do PCP refere no predmbulo do seu projeto de Lei, o Despacho
Normativo n.2 144/94, de 24 de janeiro, que parece ndo corresponder ao tema em
analise. Trata-se seguramente de um lapso pois o Despacho Normativo que sujeita o
GPL em garrafas aos regime de pregos vigiados é o Despacho Normativo n.2 114/94,
de 24 de janeiro.

ii) Os dois documentos, do PAN e do PCP, s3o muito semelhantes na sua esséncia, sendo
que referem as Entidades exploradoras das armazenagens e das redes e ramais
de distribuicido de gas (EEG) da classe I, sem que haja aparentemente justificacio
para tal, dado que:

a) As EEG destinam-se a abastecer consumidores exclusivamente através de
redes e ramais de distribuicio, e ndo pela comercializacio de garrafas;

b) Existem EEG das classes 1 e 1. As primeiras abastecem mais de 2000
consumidores ou, independentemente do nimero de consumidores,
recorrem a reservatorios para alimentar as suas redes e ramais de
distribui¢do. As segundas abastecem até 2000 consumidores, e alimentam as

suas redes e ramais de distribuigdo através de postos de garrafas;
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c) As propostas de sistema de pregos maximos, ndo distinguem as duas formas
de fornecimento do GPL ou seja, se é canalizado, ou se é por garrafa.

iii} Ao apontarem como referéncia os precos antes de impostos na zona euro,
desconhecemos, por exemplo, onde tais pregos de GPL possam estar publicados;

iv) Por outro lado, a haver fixagdo de uma tabela de pre¢os a vigorar para o ano
seguinte, conforme proposto, é nossa opinido que o prazo proposto é demasiado
longo e estanque, sem ter em conta a variabilidade das cotagdes internacionais do
produto (indices Platts ou Argus), a que a estrutura de custos do mesmo se encontra
associada. Por sua vez, falta saber ainda, como seriam determinados os precos dessa
mesma tabela;

v) Quanto ao fator de corregdo proposto pelo PCP, fica-se sem saber em que consiste o

mesmo, ou como seria este determinado.
Finalmente, considera-se que as propostas do PCP e PAN poderio ser sempre tomadas por

decisdo politica, devendo, no entanto, serem acautelados os impactes ao nivel das

empresas, do mercado e dos consumidores.

-10-



