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Comentarios a proposta de parametros aplicaveis a metodologia de
supervisao do Sistema Petrolifero Nacional a vigorar entre 2023 e 2025

. Enquadramento

Em 31 de marco de 2023, a Entidade Reguladora dos Servicos Energéticos (ERSE)
remeteu a Autoridade da Concorréncia (AdC), para parecer, a proposta, que elaborou,
de parametros aplicaveis a metodologia de supervisao do Sistema Petrolifero Nacional
(SPN) a vigorar entre 1 de julho de 2023 e 31 de dezembro de 2025', nos termos do
Regulamento n°® 1184/2022.

A proposta em apreco estabelece um conjunto de parametros aplicaveis a atividade de
supervisao necessarios para a aplicagdo da (i) metodologia de apuramento de custos
de referéncia e margens; e da (i) metodologia de supervisdao do funcionamento dos
mercados retalhistas dos combustiveis liquidos e do gas de petrdleo liquefeito (GPL)
embalado.

Nos termos do Regulamento n.° 1184/2022, a supervisdo dos mercados dos
combustiveis liquidos e do GPL embalado incide no preco de venda ao publico antes de
impostos (artigo 19.°). Essa supervisao é realizada com base na monitorizagdo de
quatro critérios, que visam medir o grau de funcionamento dos mercados (artigo 24.°).

No caso de incumprimento simultdaneo dos quatro critérios, € considerado que o
mercado em causa apresenta irregularidades no seu funcionamento. Nessa situacdo, a
ERSE procede a (i) uma analise individual de cada atividade da cadeia de valor, avaliando
0s precos intermédios praticados com as metodologias dos custos de referéncia e das
margens; (i) uma proposta de atuac¢do individualizada nas atividades a montante do
retalho caso se verifiguem desvios nos precos intermédios; e (iii) no caso de auséncia
de irregularidades decorrentes da avaliacdo da alinea (i), a ERSE pode propor a
aplicacao de uma margem comercial agregada (artigo 27.°).

Desenvolvem-se, de seguida, comentarios a proposta, numa 6tica de promoc¢do da
concorréncia e de maximizacdo do bem-estar dos consumidores e numa perspetiva de
contribuir para a melhoria do quadro regulatorio.

Comentarios da AdC

Consideragoes prévias

Como ponto prévio, reiteram-se alguns dos comentarios da AdC, de 23 maio de 2022,
a proposta de metodologia de supervisao da ERSE ao SPN?, elaborada pela ERSE e
submetida a consulta publica em 23 de fevereiro de 2022.

Primeiro, reitera-se que, numa eventual situacdo futura de ponderacao de fixa¢ao de
um valor maximo numa “margem comercial agregada”, com impacto na formulacdo de
precos de venda ao publico, importara avaliar os determinantes que possam estar a
causar as eventuais irregularidades e ponderar a adequabilidade de medidas

' Doravante designada “Proposta”.
2Ver Comentarios a proposta de metodologia de supervisao da ERSE ao SPN, emitidos em 23 de maio de 2022.
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alternativas que possam atingir o mesmo objetivo de mitigar essas irregularidades em
detrimento de uma medida de fixacdo de margens/pre¢os maximos.

8. Atendendo aos riscos de distorcdo da concorréncia associados a regimes de
precos/margens maximos?, a AdC tem vindo a recomendar que se privilegie medidas
promotoras das condi¢des de concorréncia, nomeadamente medidas de elimina¢do de
barreiras a entrada ou a expansao®, ou medidas que minimizem as distor¢es a
concorréncia, como por exemplo, medidas direcionadas a consumidores vulneraveis
(e.g., através da introducdo de tarifas sociais).

9. Na eventualidade de se considerar necessaria a imposicdo de margens maximas,
considera-se relevante que a mesma seja mantida por um periodo limitado e que nao
ultrapasse o que é necessario para alcangar o objetivo de interesse econémico geral
prosseguido. Este entendimento encontra-se em linha com a jurisprudéncia
comunitaria.

10. Segundo, reitera-se que se opte pela nao disponibilizacdo publica de informagao
relativa a custos de referéncia e respetivos intervalos de “margens comerciais” de cada
uma das atividades da cadeia de valor a montante do retalho, bem como dos precos
de venda ao publico médios nacionais antes de impostos “eficientes” e respetivos
intervalos de valor.

2.2, Comentarios especificos a proposta de parametros

2.2.1. Quanto a fundamentacao dos valores propostos e ao periodo temporal da
informacao analisada

11. O exercicio de fixacdo de parametros é crucial para a metodologia de supervisao do
SPN estabelecida no Regulamento n.° 1184/2022. Com efeito, os parametros serdo
determinantes para o exercicio de identificacao de irregularidades e, no caso de ser
definida a necessidade de fixacdo de uma margem maxima, influenciardo o valor da
margem comercial agregada.

12. Nessa medida, e tendo em consideracdao que a proposta consubstancia o primeiro
exercicio de fixacdo de parametros, considera-se que a proposta beneficiaria de uma
fundamentacdo mais aprofundada quanto as opcdes relativas aos parametros

3 Osriscos de distor¢do da concorréncia podem traduzir-se, em particular: (i) na saida de operadores do mercado,
se o pre¢o maximo for demasiado baixo; e (ii) na utilizacdo pelos operadores do pre¢o maximo como ponto focal
de coordenagdo de comportamentos, se esse preco exceder o preco gerado em concorréncia. Ver, a titulo
exemplificativo: (i) Parecer a proposta de fixagdo de margens maximas no GPL embalado em Portugal
Continental; (ii) Comentarios a proposta de metodologia de supervisdo do SPN, emitidos em 23 de maio de 2022;
e (iii) Comentarios a proposta de Lei n° 109/XIV/2? sobre a criacdo da possibilidade de fixacdo de margens
maximas de comercializacdo para os combustiveis simples e GPL em garrafa, emitidos em 15 de setembro 2021.
4 A titulo ilustrativo, a AdC recomendou, em 2012 e em 2018, um conjunto de medidas direcionadas as
subconcess8es dos pontos de abastecimento nas autoestradas. Estas medidas foram desenhadas no sentido de
incentivar a entrada de novos operadores na subconcessdo de pontos de abastecimento em autoestrada cujo
grau de concentragdo é significativamente mais elevado face as areas fora de autoestradas. Vide AdC (2012)
Andlise do impacto da introdugdo dos painéis de precos dos combustiveis nas auto-estradas; e AdC (2018) Analise
ao Setor dos Combustiveis Liquidos Rodoviarios em Portugal Continental.

> Ver, a titulo exemplificativo, Acérdao do Tribunal de Justica (Primeira Sec¢do) no dmbito dos processos apensos
C-473/17 e C-546/17, de 11 de abril de 2019.
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definidos, em particular, no contexto da definicdo dos majorantes das margens
comerciais da refinacdo dos varios produtos (i.e., gasolina 1095 simples, gasoleo
simples, GPL propano e GPL butano), e para a op¢do de um valor igual para todos os
produtos em analise. De igual modo, alguns outros valores, como sejam, o0 majorante
das margens comerciais da incorpora¢do de biocombustiveis e o limiar do coeficiente
de variacao das ofertas comerciais para os varios produtos beneficiariam de maior
fundamentacao.

Estes esclarecimentos sdo cruciais para avaliar a adequabilidade dos parametros aos
objetivos prosseguidos com a supervisdo do SPN e o seu impacto nas condi¢des de
concorréncia no mercado.

Adicionalmente, a definicdo da maioria dos parametros afigura-se ser baseada, em
larga medida, em informacao relativa a 2022. A utilizacdo de informacdo restrita
temporalmente podera acarretar um risco de as conclusdes retiradas com base na
mesma nado serem representativas da realidade global, caso o periodo temporal em
causa tenha caracteristicas significativamente distintas face aos restantes periodos
temporais. A este respeito, realca-se que o ano de 2022 foi caracterizado por um
aumento significativo das cotacdes internacionais aplicaveis aos combustiveis liquidos
e ao GPL embalado.

Nessa medida, recomenda-se que a ERSE pondere a inclusao de informacao relativa a
um periodo temporal mais alargado.

2.2.2. Quanto a supervisao das atividades da cadeia de valor a montante do retalho

16.

17.

18.

19.

No contexto do exercicio de supervisdo das atividades da cadeia de valor a montante
do retalho (refinacdo, incorporacdo de biocombustiveis e logistica primaria), importa
destacar que a AdC identificou constrangimentos concorrenciais, nos seus Relatérios
de 2017° e de 2018".

Destaca-se, em particular, as preocupag¢des sinalizadas no ambito do acesso as
instalacdes de rececao, armazenamento e expedi¢cdo de GPL cujo interesse publico foi
declarado pelo Governo, pertencentes a CLC - Companhia Logistica de Combustiveis,
S.A. (CLC), a Pergas - Armazenamento de Gas, A.C.E. (Pergas) e a Sigas - Armazenagem
de Gas, A.C.E. (Sigas).

Com efeito, em maio de 20208, a ERSE concluiu que o acesso as instalacdes da Pergds
e da Sigas nao estava operacionalizado e o0 acesso as instala¢des da CLC ndo era regido
por condi¢des transparentes e nao discriminatorias.

A AdC destaca a importancia de, no contexto de supervisao do SPN, se reavaliar o grau
de eficacia e cumprimento do efetivo acesso por terceiros as instalacdes da CLC, da
Pergas e da Sigas®. Este comentario encontra-se alinhado com o plano de atividades da

6 AdC (2017) A IndUstria do Gas de Petréleo Liquefeito em Garrafa em Portugal Continental.
7 AdC (2018) Analise ao Setor dos Combustiveis Liquidos Rodoviarios em Portugal Continental.

8 ERSE, “Analise do mercado de GPL embalado 2018-2020", publicado em 31 de agosto de 2020.
9 AdC, Parecer a proposta de fixacdo de margens maximas no GPL embalado em Portugal Continental, emitido
em 8 de agosto de 2022.
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ERSE para 2023'°. Em particular, a ERSE prevé: (i) supervisionar os pedidos de acesso as
instalacdes; e (ii) supervisionar os contratos estabelecidos, precgos praticados e termos
de utilizacao definidos no ambito da utiliza¢do das instala¢des.

20. Adicionalmente, no contexto da supervisdo ex-post da atividade de refinacdo, é de
destacar que a importacao dos derivados do petrdleo continua a ser limitada no
mercado nacional pelos constrangimentos suprarreferidos verificados ao nivel das
infraestruturas logisticas'".

21. Assim, afigura-se relevante que a supervisdo ex-post da atividade de refinacdo dos
quatro produtos em causa seja efetuada de forma conjunta com a analise da evolugao
da importac¢ao dos derivados do petréleo.

2.2.3. Quanto aos parametros aplicaveis a metodologia de supervisao dos mercados
retalhistas

22. Regista-se positivamente a introducdo dos limiares maximos para os indices de
concentracao (indice Herfindahl-Hirschman - IHH)'2, a partir dos quais o mercado em
causa sera considerado muito concentrado. Tal esta em linha com as melhores praticas
nacional e internacional'?, ao nivel da afericdo dos niveis de concentracao de mercados.

23. Quanto ao critério de variabilidade das ofertas comerciais no retalho, a proposta prevé
um limiar minimo (20%) para o coeficiente de variacdao das ofertas comerciais no
retalho dos combustiveis liquidos e do GPL embalado™, a partir do qual sera
considerado que o mercado em causa estara a funcionar de forma regular.

24. A este respeito, importa, em primeiro lugar, notar que, per se, o grau de dispersao dos
precos podera ndo sinalizar necessariamente, nem auséncia, nem presenca de
concorréncia num determinado mercado.

25. Com efeito, em termos tedricos, alguma da literatura econdmica aponta para que, em
mercados concorrenciais, a dispersao de precos sera tanto menor quanto maior a
intensidade de pesquisa’. Ou seja, se alguns operadores venderem a precos baixos e
a intensidade da pesquisa for elevada, entdo a dispersdao de precos tendera a
diminuir'. Nessa medida, uma dispersao de precos reduzida ndo sinalizara, per se,
irregularidades num mercado concorrencial.

26. No contexto do setor dos combustiveis, existem alguns resultados na literatura
empirica que apontam para que a dispersao de prec¢os tende a ser menor em areas

19 Ver Plano de atividades e orcamento da ERSE para 2023.

" Ver capitulo 2.2.3.

2Ver capitulo 5.1.2 da proposta.

3 Ver “Linhas de orienta¢do para a andlise econémica de operag¢des de concentracdo”, da AdC, e “Orientacbes
para a apreciacao das concentragdes horizontais nos termos do regulamento do Conselho relativo ao controlo
das concentracdes de empresas”, da Comissao Europeia (CE), respetivamente.

4 Ver capitulo 5.2 da proposta.

'S Por outras palavras, quanto maior a fracdo de consumidores informados.

'6 Ver, entre outros, Chandra, Ambarish, & Mariano Tappata. "Consumer search and dynamic price dispersion:
an application to gasoline markets." The RAND jJournal of Economics 42.4 (2011): 681-704; Pennerstorfer, D.,
Schmidt-Dengler, P., Schutz, N., Weiss, C., & Yontcheva, B. (2020). Information and price dispersion: Theory and
evidence. International Economic Review, 61(2), 871-899; Noel, Michael D., & Hongjie Qiang. "The role of
information in retail gasoline price dispersion." Energy Economics 80 (2019): 173-187.
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geograficas com um maior nimero de pontos de abastecimento’ e quando os precos
estdo a aumentar (por forca da maior intensidade de pesquisa por parte dos
consumidores)'®, Adicionalmente, alguns estudos empiricos associados a venda a
retalho de gasolina concluem que a dispersdo de precos é sensivel a composicao do
tipo de pontos de abastecimento (e tipo de operador) num determinado mercado
local®.

Nessa medida, a dispersao de precos podera ser sensivel ao niumero de empresas e
sua composi¢ao no mercado, a heterogeneidade das empresas, a elasticidade preco-
procura, a evolu¢do dos pregos, entre outros.

Contudo, o coeficiente de variacao proposto para avaliar o critério de variabilidade das
ofertas comerciais no retalho inclui diversos graus de agregacdo, nomeadamente ao
nivel do territorio nacional. Esta agregacao podera afetar o grau informativo do critério
em causa para sinalizar irregularidades.

Alerta-se ainda para o facto de ndo se poderem excluir rea¢des estratégicas dos
operadores aquando da introducdo/alteracao de regulacdao no mercado. /In casu, nao
se pode excluir que os operadores venham a internalizar, nas suas estratégias de preco,
a metodologia de supervisao do SPN em apreco e, em particular, o indicador, o limiar
definido e a respetiva direcao desse limiar para afericdo do critério de variabilidade das
ofertas comerciais. Os operadores poderdo procurar estratégias de preco que
aumentem a dispersao de precos (e.g. através de um aumento de precos em
determinados pontos de abastecimento), com o objetivo de minimizar a probabilidade
de uma intervencdo administrativa de fixacao de margens maximas.

Mais se nota que a definicdo de um limiar minimo de 20% para o coeficiente de variacdo
a partir do qual o mercado estara a funcionar de forma regular podera nao ser
compativel com o objetivo subjacente a disponibiliza¢gdo publica de “pregos eficientes”.
Com efeito, um alinhamento de precos dos varios operadores em torno dos “pre¢os
eficientes” poderia sinalizar uma irregularidade de acordo com o indicador e limiar
definido para aferir o critério de variabilidade de ofertas comerciais.

Nessa medida, recomenda-se que se repondere a utilizacdo do critério de variabilidade
de ofertas. Caso se opte pela sua manutenc¢do, recomenda-se que se reconsidere a
respetiva agregacao.

Em particular, caso a informacao de base possibilite, importaria considerar uma maior
desagregacdo, por exemplo, por area geografica, por tipo de ponto de abastecimento®
e/ou tipo de operador?'.

7 Barron, John M., Beck A. Taylor, & John R. Umbeck. "Number of sellers, average prices, and price dispersion."
International Journal of Industrial Organization 22.8-9 (2004): 1041-1066.
8 Lewis, M. S., & Marvel, H. P. (2011). When do consumers search?. The Journal of Industrial Economics, 59(3), 457-

483.

9 Lewis, M. (2008). Price dispersion and competition with differentiated sellers. The Journal of Industrial Economics,
56(3), 654-678.

20 por exemplo, postos de abastecimento localizados em autoestradas e outros postos de abastecimento.

21 A titulo exemplificativo, empresas petroliferas verticalmente integradas, cadeias de supermercados e/ou
hipermercados e outros operadores.
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33. Com efeito, a AdC, no seu Relatério de 2018 sobre combustiveis liquidos rodoviarios,
mostrou que, em 2016, existiam diferencas de precos médios entre as diferentes
regides em Portugal Continental. Conforme referiu a AdC no seu Relatério, “[e]stas
diferencas de precos entre as diversas regides podem relacionar-se com uma diversidade de
fatores, como sejam, a estrutura de mercado retalhista de cada regido, o volume de vendas
de cada regiéo, as preferéncias locais de consumo, a elasticidade preco da procura local,
entre outros aspetos”=.

34. Acresce que a informacao de base dos indicadores propostos pela ERSE ndo incluira
informacao sobre os descontos praticados pelos operadores. Os precos médios de
combustiveis retirados do Balcdo Unico da Energia e utilizados para calcular o
coeficiente de variacdo e o desvio padrdo, correspondem aos anunciados pelos
operadores nos porticos. Dessa forma, os precos utilizados ndo incluirdo os descontos
comerciais praticados pelos operadores?, podendo subestimar a variabilidade de
ofertas.

35. Nessa medida, e na impossibilidade de a ERSE ter acesso aos descontos médios dos
operadores, considera-se pertinente que esta limitacdo e o seu eventual impacto na
afericdo da variabilidade das ofertas comerciais no retalho sejam tidos em
consideragao na definicdo do limiar para o coeficiente de variagao.

36. Adicionalmente, mantendo-se o critério de variabilidade de ofertas, recomenda-se que
se pondere a inclusao de outros indicadores, sugeridos na literatura econémica, para
afericdo da dispersdao de precos num determinado mercado. A utilizacdo desses
indicadores, no seu conjunto, podera assegurar maior robustez ao exercicio de
supervisdo. A titulo ilustrativo, para além do coeficiente de variacao, a literatura sugere,
entre outros, os seguintes indicadores: (i) a diferenca entre o preco médio e o preco
mais baixo observado num determinado dia e mercado e (ii) a diferenca entre os dois
precos mais baixos num determinado mercado®. Neste contexto, uma analise mais
detalhada permitira (i) melhor compreender os resultados do mercado no que diz
respeito ao critério da variabilidade das ofertas comerciais e (ii) no caso de se identificar
alguma irregularidade, melhor compreender se existem medidas alternativas mais
bem direcionadas ou suficientes para solucionar o problema em causa.

22 cf. AdC (2018) Anadlise ao Setor dos Combustiveis Liquidos Rodovidrios em Portugal Continental, p. 58.

2 (f. boletins mensais de combustiveis e de GPL embalado da ERSE, como por exemplo, o Relatério Mensal de
Supervisdo dos pregos do GPL engarrafado - maio de 2023.

2 Baye, M. R., Morgan, J., & Scholten, P. (2006). Information, search, and price dispersion. Handbook on economics
and information systems, 1, 323-375.
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Principais comentarios a proposta de parametros aplicaveis a metodologia de
supervisao do SPN a vigorar entre 1 de julho de 2023 e 31 de dezembro de 2025

1. Reiteram-se as recomendac¢des da AdC no seu contributo de maio de 2022. Em
particular, recomenda-se que (i) se privilegiem medidas promotoras da
concorréncia em alternativa a um regime de precos/margens maximos e que (ii)
ndo se disponibilize publicamente informagdo relativa a custos de referéncia,
“margens comerciais" e precos “eficientes”.

2. A proposta beneficiaria de uma fundamentacao mais aprofundada quanto aos
parametros e as op¢des metodoldgicas adotadas, tendo em consideragdo que a
proposta consubstancia o primeiro exercicio de fixacdo de parametros.

3. Considera-se que a proposta beneficiaria de considerar informagao relativa a um
periodo temporal mais alargado, no sentido de robustecer o exercicio de defini¢cdo
dos parametros.

4. No contexto da supervisdo do SPN, recomenda-se a reavaliacdo das condi¢Bes de
acesso e utilizagdo das instala¢des declaradas de interesse publico.

5. Regista-se positivamente a adocdo das melhores praticas nacional e europeia no
que respeita ao limiar maximo para os indices de concentracdo de mercados.

6. Quanto ao critério de variabilidade de ofertas comerciais no retalho:

a. Recomenda-se que se repondere a utilizacdo do critério de variabilidade
de ofertas.

b. Caso se opte pela sua manutencao:

i. Recomenda-se uma maior desagregacao do indicador (e.g., por
area geografica ou por tipo de ponto de abastecimento).

ii. Na impossibilidade de se ter acesso aos descontos dos
operadores, considera-se relevante que o seu eventual impacto
na afericao da variabilidade das ofertas comerciais no retalho seja
tido em consideracao na definicao do limiar para os indicadores
utilizados.

iii. Numa otica de reforcar a robustez do exercicio de supervisao,
recomenda-se que se considere a utilizacdo de indicadores
alternativos ao coeficiente de variacao, sugeridos na literatura
economica, para afericdo da dispersao de precos.

19 de maio de 2023
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