ANEXO |

DA DEVIDA, ESPERADA E AINDA PENDENTE ANALISE DE IMPACTO
REGULATORIO: FUNDAMENTAL REQUISITO PROCEDIMENTAL NA
PRESENTE TPC

Sempre, com o devido respeito a usual seriedade desta c. Agéncia, a presente
TPC sofre de vicios de devido processo legal, sobretudo pela auséncia de
transparéncia e de cautela na atuacdo daquele ente, mesmo antes de

efetivamente proceder a revisédo ou elaboracdo de normas.

Como é cedico, 0 primeiro passo prévio a cogitacdo de qualquer avaliacdo de
legislacdo existente e a eventual estudo sobre a ado¢do de nova regulamentacéo
se da por meio de procedimento denominado de “Analise de Impacto
Regulatério” (AIR).

O Regimento Interno da préopria ANP prevé expressamente a utilizacdo de AIR,
nos arts.12, XXl e 30-A, IX. Entretanto, ao que tudo indica, tal procedimento néo
vem sendo observado pela Agéncia no presente caso.

Trata-se, com o perdédo pela critica, de constatacdo verificavel, por exemplo, pela
falta de clareza sobre a finalidade e motivacdo da TPC, pelas informacbes
limitadas acerca passos prévios a sua divulgacdo, bem como a auséncia de
informacfes precisas sobre os passos subsequentes ao encerramento da
presente TPC.

Importante notar que o préprio procedimento de Tomada Publica de Contribui¢cdes
(TPC) néo foi regulado pela ANP até o momento. Ou seja: a ANP iniciou um
procedimento sui generis, sem ter sequer elaborado uma AIR, relegando o
administrado a uma situacéo de incertezas e de inseguranca juridica temeraria,
conforme se explicitard de forma minudente nos itens a seguir, inclusive através
do suporte das consideracfes trazidas em pareceres especificos da lavra dos
professores Alexandre Aragdo (Doc. 02) e Gustavo Binenbojm (Doc. 03).



a) AIR: conceito, funcdes e aplicagdo pelas agéncias reguladoras

a.1) AIR: conceito e funcdes

6.  Conforme reconhecido pela propria ANP, a Analise de Impacto Regulatério é um
procedimento que vem legitimamente se desenvolvendo desde a década de 80. E
uma forma de aperfeicoar o processo regulatério e de tomada de decisbes no
ambito da Agéncia, de modo a aperfeicoar as praticas regulatérias?.

7.  Antes mesmo do pleito de adeséo do Brasil 8 OCDE, j& se falava da realizacdo de
AIR e de seus beneficios positivos para o ente regulador. Assim, com vistas a
melhorar o sistema regulatério, as agéncias reguladoras brasileiras ja procuram
empregar, quando possivel, ferramentas de melhores praticas regulatérias (vide,
neste sentido, o Decreto n. 6.062/2007,> o qual instituiu o Programa de
Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdao em Regulacdo — PRO-
REG).

8. A partir de 2016, a Casa Civil e 0s entes responsaveis pela regulacao (tais como
agéncias, ministérios e autarquias) iniciaram um estudo conjunto para definir
critérios, parametros e orientacdes para realizacdo de AIR — culminando no
documento “Diretrizes Gerais e Guia Orientativo para Elaboracédo de Andlise
de Impacto Regulatério”, aprovado pelo Comité Interministerial de Governanca
(CIG) em junho de 2018, e disponibilizado no més subsequente.

9. O documento em comento deve ser seguido pelos entes reguladores — i.e.
agéncias, ministérios e demais 6rgdos da administracdo publica federal direta e
indireta (dentre eles, a ANP, que inclusive subscreve o documento), por for¢a do
disposto no art. 9, inc. Il e § 1° e art. 13, inc. | do Decreto n. 9.203/2017 — o qual

1 “Nesse contexto, a ANP vem aperfeicoando seu processo regulatério e de tomada de decisdo ao preceder questdes
concernentes ao mercado regulado e a regulamentos técnicos de Andlise de Impacto Regulatério (AIR).

A incorporacdo de AIR no processo de regulamentagdo ocorre concomitantemente a adogédo de outras boas préticas,
como o planejamento estratégico e a adogdo de uma agenda regulatéria. E nesse sentido de inclusé@o de boas praticas
regulatdrias que a AIR estéa inserida, num processo continuo de busca de melhoria e de exceléncia regulatéria.

Em relacdo as boas préaticas da AIR, o que se pretende é que a analise seja feita antes da tomada da decisao, servindo-
a de subsidio; que seja feita de forma técnica, mas didatica e acessivel a todos os setores da sociedade; e que haja
transparéncia e participagédo social durante o processo.”

(Relatério de Andlise de Impacto Regulatério - Requalificagéo de Recipientes Transportaveis de Ago para Gas Liquefeito
de Petréleo (GLP), de 27.2.2015)

2 Art. 1° Fica instituido o Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo em Regulagéo - PRO-
REG, com a finalidade de contribuir para a melhoria do sistema regulatério, da coordenacéo entre as instituicdes que
participam do processo regulatério exercido no ambito do Governo Federal, dos mecanismos de prestacdo de contas e
de participagdo e monitoramento por parte da sociedade civil e da qualidade da regulagédo de mercados.

3 Art. 9 Ao CIG compete:



dispde sobre a politica de governanca da administracdo publica federal direta,
autarquica e fundacional.

10. Com efeito, o Guia em questdo define a AIR da seguinte maneira:

A AIR é um dos principais instrumentos voltados a melhoria da qualidade
regulatéria. Consiste num processo sistematico de analise baseado em
evidéncias que busca avaliar, a partir da defini¢cdo de um problema regulatério,
0s possiveis impactos das alternativas de acdo disponiveis para o alcance dos
objetivos pretendidos. Tem como finalidade orientar e subsidiar a tomada de
decisdo e, em ultima analise, contribuir para que as acdes regulatdrias sejam
efetivas, eficazes e eficientes.

11. O Guiaconsignha, ainda, que a AIR compreende diversos passos, além de se tratar
de ferramenta dindmica, que se altera na medida em que obtidas informacdes e
realizados novos estudos.

12. A titulo ilustrativo, vale mencionar a iniciativa da ANVISA para tratar da questao
de rotulagem de alimentos. Seguindo a risca o Guia e as Diretrizes, antes da
realizacdo de qualquer consulta & sociedade, a Agéncia realizou uma Analise
Preliminar de Impacto Regulatério para nortear as contribuicdes da sociedade na
obtencéo de subsidios sobre o tema (Tomada Publica de Subsidios - TPS)*. Ap6s
o recebimento das contribuicbes, as informagdes recebidas séo analisadas, e 0
Relatorio da AIR € atualizado para consignar as novas informacgdes.

13. Um dos pontos de maior relevancia na AIR é a identificacdo _do problema

requlatorio. Identificado o problema, a Administracao tem melhores condi¢des de

| - propor medidas, mecanismos e praticas organizacionais para o atendimento aos principios e as diretrizes de
governanca publica estabelecidos neste Decreto;

Il - aprovar manuais e guias com medidas, mecanismos e préticas organizacionais que contribuam para aimplementagao
dos principios e das diretrizes de governanga publica estabelecidos neste Decreto;

§ 1o Os manuais e os guias a que se refere o inciso Il do caput deverdo:

| - conter recomendagdes que possam ser implementadas nos érgédos e entidades da administragéo publica federal direta,
autarquica e fundacional definidos na resolugéo que os aprovar;

Il - ser observados pelos comités internos de governanga, a que se refere o art. 14.
Art. 13. Compete aos 6rgéos e as entidades integrantes da administragéo publica federal direta, autarquica e fundacional:

| - executar a politica de governanga publica, de maneira a incorporar os principios e as diretrizes definidos neste Decreto
e as recomendac¢des oriundas de manuais, guias e resolu¢des do CIG; e

Il - encaminhar ao CIG propostas relacionadas as competéncias previstas no art. 90, com a justificativa da proposicéo e
da minuta da resolucéo pertinente, se for o caso.

4 http://portal.anvisa.gov.br/rss/-/asset _publisher/Zk4q6UQCj9Pn/content/id/4442085 e
http://portal.anvisa.gov.br/tomada-publica-de-subsidios



http://portal.anvisa.gov.br/rss/-/asset_publisher/Zk4q6UQCj9Pn/content/id/4442085
http://portal.anvisa.gov.br/tomada-publica-de-subsidios

14.

15.

levantar as informac0@es efetivamente relevantes para endereca-lo, possibilitando,
por conseguinte, uma participacdo mais efetiva e direcionada da sociedade nas
discussdes sobre o tema.

Esclareca-se que a consulta a sociedade pode ser realizada em qualquer
momento do processo, observadas as seguintes recomendacdes:

. definir claramente o objetivo da consulta: se para identificagdo do problema,
mapeamento de alternativas, identificacdo de impactos, coleta de dados,
validacdo de premissas e hipoteses, etc;

. definir o grupo alvo da consulta: empresas reguladas, consumidores,
trabalhadores, outros 6rgdos de governo, especialistas, etc;
. organizar a demanda de informac6es, evitando solicitar dados ou fazer

perguntas desnecessarias, o0 que pode reduzir o incentivo a participacéo ou
tirar o foco das informacdes relevantes;

. definir a melhor forma de consulta para alcangar o pablico, utilizando canais
que facilitem a participacdo: reunibes; debates, consultas, pesquisas de
opinido ou questionarios, oficios, reunibes presenciais, plataformas
eletrdnicas ou outros meios de comunicacao, etc;

. utilizar linguagem adequada ao publico alvo da consulta;

. utilizar meios de comunicacéo ou publicidade adequados para garantir que
0 publico alvo tenha conhecimento sobre o processo de participagdo com
antecedéncia adequada;

. garantir prazo adequado ao processo de consulta, de acordo com a
complexidade do tema em analise e das informagfes desejadas, de modo a
permitir e incentivar que os atores possam preparar contribuicdes efetivas;

. realizar a consulta em um periodo favoravel, evitando, sempre que possivel,
periodo de férias, festas, feriados, etc; e

. garantir o sigilo de informacdes sensiveis.

No caso, um dos primeiros requisitos mencionados na lista — definir claramente
0 objeto da consulta — ndo foi seguido pela ANP nesta TPC, pois 0 problema
regulatério sobre qual o administrado deve se manifestar néo foi identificado, e
mais, ndo ha clareza sobre o objetivo da TPC em comento. Mais preocupante
ainda, a forma da qual a presente TPC foi publicada, em antecipacao a qualquer
AIR procedimentalmente correta, somente veio a sugerir a existéncia de pré-
posicionamentos sobre o tema, gerando imediata inseguranca juridica ao setor.
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E neste sentido que se manifesta o parecer do Professor Alexandre Santos de
Aragdo, in verbis:

Ainda que o lancamento da TPC néo signifique proposta de alteracdo normativa
imediata, a mera colocagao das sugestfes para escrutinio publico indica que a
agéncia enxerga utilidade nas propostas, 0 que gera inseguranca juridica, pois
inquina o desenho institucional atual do setor, acarretando em prejuizos
concretos imediatos (suspenséo de investimentos, perda de valor dos agentes
listados, etc.). Por isso, o cuidado da agéncia deve ser 0 mesmo que ela teria ao
propor mudancas concretas de normas (realizando AIR, p. ex.).

(Parecer do Professor Alexandre Santos de Aragdo, Doc. 02, p. 49)

Por suposto, a definicdo do problema, de forma clara e objetiva, também deve ser
observada quando da realizac&o de revisdo de norma.

Fundamental identificar, por conseguinte, as normas existentes e vigentes, bem
como avaliar o arcabougo regulatério e seus eventuais reflexos como politicas
publicas (os objetivos almejados foram atendidos? a norma foi cumprida? a norma
teve efetividade? a norma causou algum prejuizo a sociedade? o que mudou no
cenario para cogitar a mudanga da norma?).

A regulamentagcdo tem impacto em diversas areas, o que impde, quando da
realizagcdo de AIR, a andlise dos diversos ramos potencialmente impactados por
determinada regulamentagéo, sem pré-julgamentos.

E neste contexto que a PLURAL, em fundamental preocupacéo sobre a questéo,
solicitou ao Professor Gustavo Binenbojm que também produzisse detalhado
estudo sobre as questbes juridicas e regulatorias sobre a presente TPC, cujo
resultado se verifica no parecer anexo (Doc. 03). Neste sentido, ao se deparar
com o tema da AIR, o Professor afirma, in verbis:

Definido o problema, devem ser delimitados os objetivos desejados com a
intervencdo regulatéria; mapeadas, da forma mais ampla possivel, as
alternativas de acéo; e analisados os agentes afetados pelas medidas e seus
impactos, a partir de uma Gtica, inclusive, comparativa. Sé entdo, deve ser
recomendado um curso de acdo como o preferencial, apds avalia¢éo dos pros e
contras. Ainda no ambito do processo de elaboracdo da AIR, é preciso fixar
estratégias de implementacdo, monitoramento e avaliagdo do curso de agao
eleito. E que nem sempre uma medida em tese adequada sera viavel do ponto de
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vista pratico. Realmente, se o regulador ndo tiver meios para implementar,
fiscalizar ou responder ao descumprimento da regulacéo pelos administrados, o
modelo poderéa ser comprometido em sua efetividade e ndo se justificar.

O ponto relevante é que, somente depois desse iter procedimental, a alternativa
eleita deve ser testada e debatida pelos interessados, por intermédio dos canais
proprios (como as consultas e audiéncias pablicas, que contam com previsao
expressa na legislacédo). Jamais antes. Dentre outras razfes, a justificativa para
sua realizacdo a posteriori esta justamente em testar as analises técnicas,
submetendo a proposta a criticas e questionamentos que podem ter passado
desapercebidos pelo érgéo regulador. Dai porque a AIR ndo deve ser feita
guando a entidade administrativa ja tiver tomado decisdo. Tal procedimento nédo
pode representar apenas um referendo de uma deciséo ja tomada, mas um exame
sobre como decidir. Em todo caso, se hd uma abertura ao dialogo com eventuais
interessados, a Administracdo deve ser clara quanto as suas intengdes.

(Parecer do Professor Gustavo Binenbojm, Doc. 03, p. 09-10)

Em vista dessa amplitude de (possiveis) efeitos, como se vera, qualquer analise
gue a autoridade se proponha a empreender com vistas a revisar ou elaborar uma
norma deve ser igualmente ampla, ou, caso seja segmentada, que 0 seja sem
perder de vista o todo nessa equacao.

Nessa linha, o Guia cita aspectos igualmente relevantes que devem ser
considerados, em conjunto, quando da realizagdo de estudos prévios ou
concomitantes a reviséo ou a elaborag¢do de nova regulamentacao, quais sejam:

(a) impactos concorrenciais;

(b) impactos sobre as micro e pequenas empresas (no Brasil, em observancia a
Constituicdo Federal de 1988 em seu artigo 179 e a Lei 123/2006, Art. 10 § 3°
e§4°);

(c) impactos sobre o comércio internacional ou nivel de abertura dos
mercados;

(d) impactos sobre saude;

(e) impactos sobre seguranca;

(f) impactos ambientais;

(g) impactos sobre custos administrativos; e

(h) impactos orgamentarios.
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De mais a mais, o Agente Regulador deve ter claros os objetivos da AIR. Deve,
igualmente, identificar possiveis medidas a serem adotadas (por exemplo: ndo

adotar nenhuma medida, alterar a norma, revisar a norma, criar nova norma etc.).

O resultado dessa analise é, entdo, consolidado em um Relat6rio de Analise de
Impacto Regulatorio, o qual, como dito, podera ser sujeito a complementacdes
ou a alteracdes periodicamente. O principio da transparéncia exige, ainda, que se
dé publicidade a este documento e a suas alteracdes, de modo a viabilizar seu
monitoramento e a efetiva participacédo da sociedade.

Em suma, o procedimento de AIR, se respeitado, garante maior seguranca juridica
ao administrado, que passa a ter conhecimento prévio e a possibilidade de
participar da elaboracdo de normas com o agente regulador. No mais, garante a
transparéncia no procedimento. Furtar-se ao referido procedimento, sem
justificativa plausivel para tal, pode resultar em nulidade do préprio ato de
chamamento ao publico. Nulidade esta, inclusive, insanavel do ponto de vista
regulatério, eis que, conforme avalia o parecer do Professor Gustavo Binenbojm:

Por fim, nem se diga que a eventual realizagdo de uma AIR em momento posterior
a concluséo do processo de TPC supriria o vicio. A toda evidéncia, a medida se
revelaria incua. Pelas razbes ja apontadas, a anélise de impacto regulatério
voltada a resolugdo de um problema setorial pressupfe que a propria Agéncia
identifique previamente as alternativas existentes, sem indicar preferéncias a
priori, para s6 apos coletar, expor e comparar dados relativos aos impactos de
cada caminho. O inverso, fruto de uma pré-compreensdo indevida e sem a
tecnicidade esperada, desvirtua e invalida o uso do instrumento.

(Parecer do Professor Gustavo Binenbojm, Doc. 03, p. 12-13)

a.2) A experiéncia nas agéncias requladoras brasileiras

26.

27.

N&o obstante o Guia e as Diretrizes terem sido aprovados em junho/2018, tal
mecanismo ja era utilizado pelas Agéncias ha tempos.

A ANATEL, em 2015, publicou a Portaria n. 927/2015 para tratar justamente da
producéo de normas. A Portaria deixa claro cada passo do procedimento, desde
a inclusdo de tema na agenda regulatéria, até a participacdo da sociedade e a
elaboracdo de analise de impacto regulatério.
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A ANTT, seguindo os passos da ANATEL, também previu a utilizagéo de AIR em
2016, por meio da Deliberacdo 85/2016. Ato seguinte, em 2017, aprovou a
Resolugéo n. 5.624, a qual disciplina de forma clara a participagéo da sociedade
nas etapas de estudo e elaboracdo de normas.

Nas duas Agéncias mencionadas, o tramite do procedimento de producéo de
norma encontra-se bem delimitado, de forma a possibilitar, inclusive, que sejam
utilizados como parametro pelas demais agéncias.

A ANVISA, por outro lado, ainda esta elaborando norma no mesmo sentido, ndo
obstante o 6rgao ja utilizar amplamente a AIR mesmo na auséncia de previsao
especifica para tal.

Antecipando a sua norma, e buscando assegurar maior transparéncia ao
administrado, a ANVISA divulgou um fluxograma com as etapas de analise e de
preparacdo para a elaboracdo/revisao de normas:

2. REALIZAR ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO
‘\ |
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Além disso, uma vez detectado o problema ou a necessidade de revisdo/de
criacdo de norma de questéo sensivel e relevante, a Agéncia prevé a possibilidade
de se criar Grupos de Trabalho (GTs) para discutir a questdo com a participagéo
de 6rgdos da administragdo (ANVISA, Ministério da Saude etc.), do setor produtivo
e da sociedade civil®.

5

http://portal.anvisa.gov.br/noticias/-/asset_publisher/FXrpx9qY7FbU/content/acesse-integra-do-processo-sobre-

rotulagem-
nutricional/219201?p p_auth=3W83midT&inheritRedirect=false&redirect=http%3A%2F%2Fportal.anvisa.gov.br%2Fnoti

cias%3Fp_p_auth%3D3W83midT%26p_p_id%3D101_INSTANCE FEXrpx9gY7FbU%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_sta
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http://portal.anvisa.gov.br/noticias/-/asset_publisher/FXrpx9qY7FbU/content/acesse-integra-do-processo-sobre-rotulagem-nutricional/219201?p_p_auth=3W83midT&inheritRedirect=false&redirect=http%3A%2F%2Fportal.anvisa.gov.br%2Fnoticias%3Fp_p_auth%3D3W83midT%26p_p_id%3D101_INSTANCE_FXrpx9qY7FbU%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3D_118_INSTANCE_62lkCoOZY6xN__column-1%26p_p_col_count%3D1
http://portal.anvisa.gov.br/noticias/-/asset_publisher/FXrpx9qY7FbU/content/acesse-integra-do-processo-sobre-rotulagem-nutricional/219201?p_p_auth=3W83midT&inheritRedirect=false&redirect=http%3A%2F%2Fportal.anvisa.gov.br%2Fnoticias%3Fp_p_auth%3D3W83midT%26p_p_id%3D101_INSTANCE_FXrpx9qY7FbU%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3D_118_INSTANCE_62lkCoOZY6xN__column-1%26p_p_col_count%3D1
http://portal.anvisa.gov.br/noticias/-/asset_publisher/FXrpx9qY7FbU/content/acesse-integra-do-processo-sobre-rotulagem-nutricional/219201?p_p_auth=3W83midT&inheritRedirect=false&redirect=http%3A%2F%2Fportal.anvisa.gov.br%2Fnoticias%3Fp_p_auth%3D3W83midT%26p_p_id%3D101_INSTANCE_FXrpx9qY7FbU%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3D_118_INSTANCE_62lkCoOZY6xN__column-1%26p_p_col_count%3D1
http://portal.anvisa.gov.br/noticias/-/asset_publisher/FXrpx9qY7FbU/content/acesse-integra-do-processo-sobre-rotulagem-nutricional/219201?p_p_auth=3W83midT&inheritRedirect=false&redirect=http%3A%2F%2Fportal.anvisa.gov.br%2Fnoticias%3Fp_p_auth%3D3W83midT%26p_p_id%3D101_INSTANCE_FXrpx9qY7FbU%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3D_118_INSTANCE_62lkCoOZY6xN__column-1%26p_p_col_count%3D1

33. Com relacdo a analise em si, note-se que a ANVISA trata/analisa a questdo como
um todo, sem realizar qualquer fragmentacdo. A questdo de rotulagem dos
alimentos, por exemplo, estéd em discussédo em Grupo de Trabalho constituido em
2014, antes mesmo da inclusdo do tema na agenda regulatoria.

34. A ANP, por sua vez, ndo obstante prever a existéncia de AIR em seu Regimento
Interno, ainda ndo regulamentou o procedimento em si de AIR. Ao contrério
das demais agéncias, a ANP nao utiliza o AIR de forma regular e, mesmo nas
raras ocasifes em que o fez, passou longe de atender as diretrizes do Guia.

35. Desta feita, antes de iniciar qualquer procedimento de TPC, a ANP teria como

dever de casa adequar sua regulamentacao as melhores préticas regulatérias, ao
Decreto n. 9.203/2017, e ao Guia e Diretrizes da Casa Civil.

b) Dos vicios ao devido processo regulatério na presente TPC

b.1) Da auséncia de indicios de realizacdo de AIR no caso concreto

36. Comovisto, a AIR é de realizacao obrigat6ria no &mbito das agéncias reguladoras,
guando da revisdo ou elaboracao de norma e deve ser realizada desde os estagios
iniciais do processo para a formulacdo de novas propostas de regulacdo,
consoante recomendacéo da OCDES.

37. In casu, todavia, ndo é possivel identificar se houve ou ndo a realizagdo de AIR
previamente. O Aviso desta TPC é silente neste ponto.

38. Narealidade, referido documento parece descumprir todos os requisitos para AIR
e também do ato administrativo, previstos no art. 2° da Lei n. 9.784/99, tais como
a obediéncia aos principios da legalidade, da finalidade, da motivacdo, da
razoabilidade, da proporcionalidade, da moralidade, da ampla defesa, do

te%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3D_118 INSTANCE_62lkCoOZY6xN__column-
1%26p_p_col_count%3D1; http://portal.anvisa.gov.br/alimentos/processos-regulatorios e https://anvisabr-
my.sharepoint.com/personal/nelio_aquino_anvisa_gov_br/_layouts/15/onedrive.aspx?id=%2Fpersonal%2Fnelio_aquino
anvisa_gov_br%2FDocuments%2FRotulagem%20Nutricional%2FPortal%2FProcesso%2025351%2E906974 2017 0
4%2Epdf&parent=%2Fpersonal%2Fnelio_aquino_anvisa_gov_br%2FDocuments%2FRotulagem%20Nutricional%2FPo
rtal&slrid=a191989e-d047-7000-84b0-f058abe4b091 .

s A Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econémico (OCDE) foi criada em 1960 e constitui foro
composto por mais de 30 paises, dedicado a promocdo de padrées convergentes em varios temas, como questdes
econdmicas, financeiras, comerciais, sociais e ambientais Entre seus objetivos estdo fomentar a boa governancga estatal
e empresarial, o desenvolvimento social, o crescimento econémico por meio de cooperagéo institucional e politica e a
utilizagc@o de mecanismos de monitoramento e colaborar para a construgéo e fortalecimento da qualidade da regulagédo
e da reforma regulatoria.


http://portal.anvisa.gov.br/noticias/-/asset_publisher/FXrpx9qY7FbU/content/acesse-integra-do-processo-sobre-rotulagem-nutricional/219201?p_p_auth=3W83midT&inheritRedirect=false&redirect=http%3A%2F%2Fportal.anvisa.gov.br%2Fnoticias%3Fp_p_auth%3D3W83midT%26p_p_id%3D101_INSTANCE_FXrpx9qY7FbU%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3D_118_INSTANCE_62lkCoOZY6xN__column-1%26p_p_col_count%3D1
http://portal.anvisa.gov.br/noticias/-/asset_publisher/FXrpx9qY7FbU/content/acesse-integra-do-processo-sobre-rotulagem-nutricional/219201?p_p_auth=3W83midT&inheritRedirect=false&redirect=http%3A%2F%2Fportal.anvisa.gov.br%2Fnoticias%3Fp_p_auth%3D3W83midT%26p_p_id%3D101_INSTANCE_FXrpx9qY7FbU%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3D_118_INSTANCE_62lkCoOZY6xN__column-1%26p_p_col_count%3D1
http://portal.anvisa.gov.br/alimentos/processos-regulatorios
https://anvisabr-my.sharepoint.com/personal/nelio_aquino_anvisa_gov_br/_layouts/15/onedrive.aspx?id=%2Fpersonal%2Fnelio_aquino_anvisa_gov_br%2FDocuments%2FRotulagem%20Nutricional%2FPortal%2FProcesso%2025351%2E906974_2017_04%2Epdf&parent=%2Fpersonal%2Fnelio_aquino_anvisa_gov_br%2FDocuments%2FRotulagem%20Nutricional%2FPortal&slrid=a191989e-d047-7000-84b0-f058abe4b091
https://anvisabr-my.sharepoint.com/personal/nelio_aquino_anvisa_gov_br/_layouts/15/onedrive.aspx?id=%2Fpersonal%2Fnelio_aquino_anvisa_gov_br%2FDocuments%2FRotulagem%20Nutricional%2FPortal%2FProcesso%2025351%2E906974_2017_04%2Epdf&parent=%2Fpersonal%2Fnelio_aquino_anvisa_gov_br%2FDocuments%2FRotulagem%20Nutricional%2FPortal&slrid=a191989e-d047-7000-84b0-f058abe4b091
https://anvisabr-my.sharepoint.com/personal/nelio_aquino_anvisa_gov_br/_layouts/15/onedrive.aspx?id=%2Fpersonal%2Fnelio_aquino_anvisa_gov_br%2FDocuments%2FRotulagem%20Nutricional%2FPortal%2FProcesso%2025351%2E906974_2017_04%2Epdf&parent=%2Fpersonal%2Fnelio_aquino_anvisa_gov_br%2FDocuments%2FRotulagem%20Nutricional%2FPortal&slrid=a191989e-d047-7000-84b0-f058abe4b091
https://anvisabr-my.sharepoint.com/personal/nelio_aquino_anvisa_gov_br/_layouts/15/onedrive.aspx?id=%2Fpersonal%2Fnelio_aquino_anvisa_gov_br%2FDocuments%2FRotulagem%20Nutricional%2FPortal%2FProcesso%2025351%2E906974_2017_04%2Epdf&parent=%2Fpersonal%2Fnelio_aquino_anvisa_gov_br%2FDocuments%2FRotulagem%20Nutricional%2FPortal&slrid=a191989e-d047-7000-84b0-f058abe4b091
https://anvisabr-my.sharepoint.com/personal/nelio_aquino_anvisa_gov_br/_layouts/15/onedrive.aspx?id=%2Fpersonal%2Fnelio_aquino_anvisa_gov_br%2FDocuments%2FRotulagem%20Nutricional%2FPortal%2FProcesso%2025351%2E906974_2017_04%2Epdf&parent=%2Fpersonal%2Fnelio_aquino_anvisa_gov_br%2FDocuments%2FRotulagem%20Nutricional%2FPortal&slrid=a191989e-d047-7000-84b0-f058abe4b091

39.

40.

41.

42.

43.

contraditério, da seguranca juridica, do interesse publico e da eficiéncia. Afinal,
conforme atesta o parecer do Professor Gustavo Binenbojm:

Isso porque, em primeiro lugar, ao invés de definir com clareza, no bojo de um
procedimento de AIR, a necessidade da intervengdo regulatoria do Estado, a
Agéncia optou por simplesmente anuncid-la ao setor regulado. Ademais, sem que
tenha pontuado seus objetivos com a mudanga regulatoria acenada, nem
mapeado cursos de agdo possiveis e seus potenciais impactos, a ANP definiu de
antemdo um caminho (i.e., a revisdo das normas que vedam a verticaliza¢do no
setor de combustiveis), apresentando-o para contribui¢oes pelos interessados.
Ou seja, o regulador decidiu previamente a medida que julgava adequada tomar,
sem embasamento empirico e técnico quanto a sua necessidade, adequacdo e
efeitos. E transferiu aos interessados o onus — que é seu — de apresentar e avaliar

as consequéncias, custos e beneficios da intervengdo regulatoria.

(Parecer do Professor Gustavo Binenbojm, Doc. 03, p. 12)

Além disso, a presente TPC é omissa, pois ndo define com clareza seu objetivo,
sua finalidade ou sua motivacgéo.

Como visto, a presente TPC supostamente seria fundamentada em documento
emitido pelo DEE/CADE denominado de “Repensando o setor de combustiveis:
medidas pré-competitivas” e na Nota Técnica n. 24/2018/DEE/CADE que
recomendou a ANP repensar “a diccdo das resolugbes que impedem a venda
direta de etanol para os postos de combustiveis.”

No entanto, a uma, a ANP, em nenhum momento, deixou claro ao publico que
realizou uma analise destes documentos, se 0s acatou na integra ou parcialmente,
guais os pontos dos documentos que reputou como cruciais, e tampouco
demonstrou sua relacdo direta ou indireta com a atividade da Agéncia e a
necessidade de receber subsidios, neste momento, da sociedade.

A duas, héa severas objecfes ao uso desse documento do DEE/CADE como fonte
de motivacao para a tomada de decisdo (e ndo simplesmente como mero ponto
de partida para estudo do setor).

De inicio, note-se que o DEE constitui 6rgdo apenso ao Conselho Administrativo
de Defesa Econdmica, nos termos dos arts. 5°, Ill e 17 da Lei 12.529/11 e do art.
47 do Regimento Interno do CADE (RICADE). Sua competéncia é limitada e

auxiliar a atuacdo decisoéria da Autarquia, na medida em que lhe cabe “elaborar
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estudos e pareceres econémicos, de oficio ou por solicitagdo do Plenario, do
Presidente, do Conselheiro-Relator ou do Superintendente-Geral, zelando pelo
rigor e atualizagdo técnica e cientifica das decisdes do 6rgao” (cf. art. 17,
g.n.). Ou seja, sua competéncia é claramente restrita a seara econémica e
consultiva as decisbGes e posicionamentos que serdo eventualmente
deliberados pelo CADE; ndo detém competéncia regulatdria, muito menos
parafalar de temas que refogem a competéncia originaria do CADE.

44. Postoisto, registre-se que tal estudo nao foi munido de qualquer instrucao, nao foi
debatido dentro do CADE e sequer foi aprovado — por unanimidade ou maioria —
pelos membros do Tribunal do CADE, os quais, nos termos do artigo 9° da Lei
12.529/11, sdo mandatados para decidir sobre o entendimento da autarquia
acerca dos temas concorrenciais. Conforme informou o préprio Presidente-
Substituto do CADE a época, quando encaminhou tal estudo ao Diretor-Geral da
ANP (via Oficio n. 2289/2018/CADE, de 01.06.2018"), trata-se de documento
‘realizado pelo Departamento de Estudos Econémicos” do CADE - tendo,
inclusive, indicado como ponto de contato para davidas o Economista-chefe do
DEE/CADE, Sr. Guilherme Resende.

45. Membros do proprio CADE tém se manifestado publicamente com reservas ao
Estudo do DEE, o qual é alcunhado mais como mera “provocac¢ao” ao debate, do
gue como um posicionamento definitivo de um 6rgao de Estado, sendo vejamos:

“N&o concordo com boa parte das medidas apresentadas (...) Em suma, embora
(...) tenham sido muito bem-vindas e sirvam como um pontapé inicial para um
necessario debate junto ao setor privado, os resultados das nove propostas séo
dubios com respeito ao aumento da competicdo no setor de combustivel,
diminuic&o de preco na bomba e, assim, incremento no bem-estar do consumidor
final. Foi, desta maneira, uma excelente provocacdo, mas que precisa ser
lapidada.” (Conselheira do CADE, Cristiane Alkmin Junqueira Schmidt)®

46. Assim sendo, claro esta que a propria “fonte da ANP” (i.e. o estudo DEE/CADE) é
um documento assaz introdutdrio, sem aptidao para se tornar um porto seguro e

definitivo para motivar mudangas tdo relevantes. E sem clareza sobre a

7 Disponivel em:
https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_documento_consulta_externa.php?DZ2uWeaYicbuRZEFhBt-
n3BfPLIu9u7akQAh8mpB9yOLomO2whUxshxIS5mG3akQt5ylCwp8PCtU3h9IduObay3gSCNicl_iwwmelfdDaVP6p3_16
BOQ1B5t47g0OsTQX

8 SCHMIDT, Cristiane Alkmin Junqueira. “Lupa na produtividade: o que dizer sobre as 9 medidas do CADE no setor de
combustivel?”, disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-da-cristiane-alkmin/produtividade-
medidas-cade-setor-combustivel-04082018.
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https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_documento_consulta_externa.php?DZ2uWeaYicbuRZEFhBt-n3BfPLlu9u7akQAh8mpB9yOLomO2whUxshxIS5mG3akQt5yICwp8PCtU3h9IduObay3gSCNicl_iwwmeIfdDaVP6p3_16BOQ1B5t47gOsTQX
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-da-cristiane-alkmin/produtividade-medidas-cade-setor-combustivel-04082018
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-da-cristiane-alkmin/produtividade-medidas-cade-setor-combustivel-04082018

47.

48.

49.

50.

51.

motivacdo, o administrado, por sua vez, ndo tem condicdes de apresentar
informagdes aptas a contribuir efetivamente para os fins buscados pela autoridade
(que também néao estéo claros!).

Resta evidente, portanto, que a ANP carece de fundamentacao/motivacéo para a
abertura de contribuicdo sobre verticaliza¢do na cadeia de distribuicdo. Tampouco
deixa claro qual o objetivo e a finalidade das contribuicdes que deseja receber.

Neste ponto especifico, semelhantes sdo as conclusdes do Professor Alexandre
Santos de Aragdo, em seu parecer anexo:

A imparcialidade regulatéria, com efeito, € um dos mais importantes
produtos dos estudos de impacto regulatorio. Através dele, é possivel
racionalizar o processo decisorio, evitando-se subjetivismos diversos,

decisoes fundadas em alegado “bom senso” ou ‘‘fatos notorios”.

Como adiantamos acima, a necessidade de realizacdo de impacto
regulatorio fortalece-se por expressa indicacdo do estudo do DEE
utilizado como fundamento & medida aventada. E dizer: a fim de se evitar
que as propostas de TPC n° 3/2018 sejam viciadas por cristalina
incompletude na motivacdo — e mesmo contraditorias a luz dos atos do
DEE -, seria necesséria, por exemplo, a comparagao com outras medidas
em tese cogitaveis, objeto por exceléncia de uma AIR.

(Parecer do Professor Alexandre Santos de Aragdo, Doc. 02, p. 51)

Para agravar a situagdo ora mencionada, concomitantemente, foi aberta outra
TPC para tratar de tema relacionado as caracteristicas estruturais da cadeia de
producéo e comercializacdo de combustiveis no Brasil — qual seja, a fidelidade a
bandeira, por sua vez discutida no ambito da TPC n° 4/2018, e que vem sendo
igualmente maculada pelos vicios ora registrados.

Neste ponto, a ANP também n&o explicou por qual razao decidiu abrir duas TPCs
simultaneamente. Tampouco apresenta quaisquer esclarecimentos sobre
eventuais novas TPCs sobre temas correlatos.

Ora, eventual revisdo de arcabouco regulatério envolvendo tantas areas
estratégicas do setor de combustiveis — como aparentemente tem buscado a ANP
— nao deveria ser feita de modo fragmentado. Neste caso, é imprescindivel a
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52.

53.

realizacdo de uma analise prévia do setor como um todo, precedida de um robusto
AIR, com o envolvimento do Conselho Nacional de Politica Energética.

Posteriormente a delimitacdo do novo panorama geral desejado, e identificadas
todas as subdivisdes de temas que precisam de revisdo, ai sim, podera a Agéncia
dividir as AIRs por temas.

Caso o intuito da ANP seja a revisdo da norma, portanto, tornar-se-ia
imperativo a realizacdo de uma AIR acompanhada (ou precedida) das
seguintes providéncias atribuidas a Agéncia:

(i) adelimitacdo do problema;

(i) adefinicdo muito clara de seus objetivos;

(iii) andlise prévia da legislacdo em vigor, com aindicacdo de sua alegada
falha de efetividade, e os motivos que levam a autoridade a crer que a
medida em vigor mereceria revisao;

(iv) identificagcdo da finalidade de seu pedido de contribuicdes sobre
determinado tema; e

(v) definicdo, com precisdo, do publico-alvo da AIR, tanto aquele
relacionado a 6rgados publicos como a agentes privados. Cada parte
afetada deve ser indicada.

b.2) Da auséncia de regulamentacdo especifica acerca da realizacdo de TPC

no ambito da ANP

54.

55.

56.

Segundo o Aviso de Chamamento da presente TPC, esta “tem o objetivo de tornar
publico determinado assunto e colher sugestdes da sociedade e dos demais entes
publicos a respeito de temas de grande relevancia, em respeito ao principio
democratico”.

Ocorre que, como visto, ndo ha regulamentacao especifica sobre o procedimento
qgue sera adotado na presente TPC. Trata-se de mecanismo adotado pela ANP
sem norma prévia que especifique a forma de sua ocorréncia. O prejudicado nessa
historia € o administrado, que ndo tem conhecimento sobre as etapas (timeline),
os objetivos e as finalidades a TPC em tela, e dos subsidios nele colhidos.

Repita-se: o administrado precisa ter seguranca juridica e conhecimento
prévio sobre como funcionara e como foi definida a realizacao de TPC. Qual
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57.

58.

0 seu planejamento e seu objetivo? Que resultado foi pretendido pela
administracdo? Nao se sabe.

O que se sabe é que a presente medida de TPC nao parece ter resultado dos
procedimentos regularmente previstos. Ou, conforme atesta o parecer do
Professor Gustavo Binenbojm:

Voltando os olhos ao caso do Parecer, tem-se que a diretoria da ANP,
impulsionada pelo calor da crise de abastecimento que se instaurou em maio
deste ano (“greve dos caminhoneiros”), aprovou a realiza¢do das iniciativas
referidas como Tomadas Publicas de Contribui¢oes, voltadas a revisdo de
normas fundamentais que estruturam o setor — incluindo a TPC sob andlise.
Ocorre que, ao contrario da consulta e da audiéncia publica, esse ndo ¢ um meio
previsto nem regulamentado em qualquer ato normativo. Trata-se de
instrumento ad hoc instituido as pressas pela Agéncia. De maneira afoita, a
Agéncia convidou o publico a contribuir na andlise de propostas de enorme
relevancia para o setor, sem apresentar qualquer estudo ou minuta. Mais do que
isso, indicou ao publico que ja teria, sem aprofundar a andlise, solugoes

predeterminadas.

(Parecer do Professor Gustavo Binenbojm, Doc. 03, p. 15)

Sem o preenchimento destes requisitos minimos, o administrado ndo tem
condi¢des de contribuir & ANP de modo eficiente, coeso e concatenado, o que
torna a TPC totalmente ineficiente, e um dispéndio desnecessério dos escassos
recursos da administracéo publica, além de onerar os agentes regulados.

b.3) O problema das consultas “fatiadas” sem a visdo do todo:

preocupante falta de transparéncia e de motivacao

59.

Nao bastassem as preocupac¢des apontadas acima, observa-se que a presente
TPC traz a questdo da verticalizacdo de forma isolada dos demais pontos
discutidos pelo préprio estudo do DEE/CADE. Desse modo, a TPC n°® 3/2018 néo
apresenta qualquer aparente coesdo com as demais medidas concorrenciais
propostas por aquele 6rgdo, deixando transparecer um posicionamento
insatisfatdrio quanto a direcéo geral que a ANP devera adotar no futuro préximo,
sem, contudo, realizar uma AIR.
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60.

61.

62.

63.

64.

Muito pelo contrario: a PLURAL tem se preocupado com o fato de que diversas
tomadas publicas de consultas venham a ser anunciadas pontualmente,
casuisticamente e de forma gradativa por esta Agéncia, sem que a mesma detalhe
gualquer aparente politica publica ampla que esteja sustentando tais iniciativas de
forma consistente, e sem qualquer plano de acado de médio ou longo prazo. Vale
lembrar que, paralelamente a presente Tomada, corre também a TPC n° 4/2018,
gue trata especificamente da tutela regulatéria sobre a fidelidade a bandeira.

Dessa forma, ao se promover cada uma de tais consultas de modo isolado,
incorre-se em um grave risco de desestruturacao dos diversos objetivos impostos
ao atual modelo de distribuicdo de combustiveis no Brasil: se cada uma das
premissas que levaram ao atual modelo ndo é avaliada no seu conjunto,
mudancas regulatérias que aparentemente beneficiam um determinado interesse
publico acabam por destruir todos os demais. Do mesmo modo, determinada
mudanca regulatéria que ambicione efeito prd-competitivo podera acabar
frustrada por outra mudanca regulatéria que também tenha escopo concorrencial,
caso ambas sejam promovidas de forma isolada e sem a devida percepcao do
seu conjunto pela sociedade.

O problema, a propédsito, ndo € meramente de ma conducdo do processo
administrativo que enseja a(s) TPC(s) atualmente em curso, mas sim de efetiva
criagdo de inseguranca juridica _em setor indiscutivelmente sensivel a

humores politicos. Vai sem dizer que, do ponto de vista econémico, o setor de

distribuicdo de combustiveis caracteriza-se pela dependéncia de capital intensivo,
calcado em ganhos de escala, com perspectivas de investimento e retorno de
médio e longo prazo. Por conseguinte, propostas de curto-prazo, casuistas e sem
transparéncia sobre seu papel no todo acabam por desestabilizar todo o setor,

de tal forma a comprometer seu planejamento e higidez econémica.

Em suma, “o fodo sem a parte ndo é todo; a parte sem o todo ndo é parte”. Nao é
possivel se prosseguir com qualquer TPC sobre o tema geral da distribuicéo,
guando realizada de forma fatiada e casuista: iniciou-se uma consulta sobre a
venda direta de etanol, para entdo passar a tratar da verticalizacdo, e logo depois
tratar sobre a fidelidade a bandeira, sem qualquer explicacdo para tais iniciativas,
sua sequéncia ou interrelacdo entre si. Pergunta-se, afinal: o0 que mais vir4,
como, e por qué?

Por conseguinte, importa sublinhar que a presente TPC mostra-se juridicamente
invalida ao ter por objeto somente uma parcela das alteracdes que se pretende
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65.

66.

aprovar. Tal condi¢do inviabiliza e esvazia de sentido qualquer contribuicéo
adequada por parte dos administrados. Com efeito, o 6rgéo regulador deve,
antes, ter seguranga e informar ao Administrado quais serao as “fatias”
sujeitas a Consultas Publicas —i.e., qual é o desenho final da regulacao do
setor que se propde.

Neste particular, cumpre observar que prépria ANP sequer se manifestou, de
forma ampla e documentada, a respeito do conjunto de medidas propostas pelo
DEE/CADE sobre o setor de distribuicdo de combustiveis no Brasil. Em nédo
havendo sequer conhecimento minimo sobre a visdo desta Agéncia a respeito de
alterac@es regulatérias tdo fundamentais sobre o tema, torna-se imprescindivel a
sua devida cautela e reflexdo — de natureza eminentemente regulatéria — na
promocao de iniciativas na forma dos TPCs em comento.

Esse panorama de visivel inseguranca juridica é ainda agravado pelo fato de a
ANP, mais que se eximir da devida motivacao de seu ato (mediante, inclusive, a
prévia realizacdo de AIR) — vem atuando de forma contraditéria com outra
importante iniciativa — essa, sim, dialdégica e refletida — que vinha sendo
conduzidacom aparticipacao da prépria Agénciae do CADE. Conforme narra
o parecer do Professor Gustavo Binenbojm (anexo):

Com efeito, conforme narra a Consulente, o Comité Técnico Integrado para o
Desenvolvimento do Mercado de Combustiveis, demais Derivados de Petroleo e
Biocombustiveis — CT-CB, responsavel pela implementacdo de propostas
pensadas no ambito do programa “Combustivel Brasil”, vinha discutindo e
propondo medidas cada vez mais especificas, pautadas nas diretrizes da
Resolugdo CNPE n° 15/2017, com o objetivo de reformar o regramento do setor
de forma a incentivar investimentos e a livre concorréncia. O CT-CB jé realizou
quatro reunibes e divulgou dois relatérios abrangentes em que constam as
decis@es e propostas sugeridas pelos seus subcomités. Desta forma, o mercado
vinha, até entdo, ajustando seus planos de acordo com a previsibilidade e
conforto gerados por essa boa pratica de revisdo regulatoria.

Sem considerar as providéncias discutidas no ambito deste Comité com
composicgéo plural, a Agéncia repentinamente acenou para uma alternativa de
acao que sequer consta de sua da Agenda Regulatéria aprovada para o biénio
2017-2018.

(Parecer do Professor Gustavo Binenbojm, Doc. 03, p. 20-21)
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67.

68.

69.

Nesta esteira, vale frisar que ter o conhecimento prévio sobre o todo permitira ao
administrado compreender corretamente o escopo de cada Consulta, e, por
conseguinte, de oferecer criticas e subsidios construtivos nos limites do referido
escopo, e de forma coesa e concatenada com as contribui¢cdes ja apresentadas.

Ademais, a auséncia de transparéncia e de planejamento estratégico nesse
sentido é deletéria ao administrado, que se vé forcado a repisar ou antecipar
argumentos visando a maior completude possivel, sendo relegado a Agéncia o
poder discricionario para selecionar, de tudo o que for apresentado, aquilo que Ihe
parecer cabivel — ato esse passivel de erro, além de ineficiente.

Enfim, sob uma perspectiva de interesse publico e da prépria sobrevivéncia do
setor de distribuicdo de combustiveis no Brasil, é necessério que esta ANP
esclarega ndo apenas o contexto fundamental sobre as consultas que estdo sendo
promovidas, mas quais outras consultas e temas serdo eventualmente trazidos a
publico.

b.4) Da auséncia de motivacdo da TPC

70.

71.

72.

Por fim, nos Consideranda da presente TPC, a ANP destaca, inter alia, que:

i) a TPC se insere no Grupo de Trabalho constituido por CADE e ANP;

1)) tomou conhecimento dos documentos do DEE/CADE “Repensando o setor
de combustiveis: medidas pro-concorrenciais”, e a Nota Técnica
n. 24/2018/DEE/CADE; e

i)  h& preocupacdo, verificada também no documento do DEE/CADE, com o
preco final do combustivel;

No entanto, a ANP ndo justifica ou relaciona a necessidade de TPC com o0s
pontos supra mencionados. Como visto, a Agéncia sequer expds seu
entendimento sobre os documentos e o impacto destes sobre sua atividade e a
atividade dos administrados sujeitos a sua regulamentacao.

Trata-se, com efeito, de uma das principais criticas expostas no Parecer do
Professor Alexandre Santos de Aragao, in verbis:

(...) 0 Aviso de Tomada Publica de Contribuicdes n. 3/2018 dispde expressamente
em seus considerandos que a proposta in casu fundamenta-se nas recomendag6es

17



73.

74.

do estudo do DEE intitulado “Repensando o setor de combustiveis.: medidas pro-
concorréncia” (...) Especificamente no que tange as contribui¢oes invocadas
pela ANP como fundamento da proposicdo da verticalizacdo do setor de
combustiveis — advindas unicamente de experiéncias alienigenas constantes no
capitulo 3.11 do documento, referentes, ressalte-se, apenas a desverticalizacao -
, 0 DEFE frisa que ndo foi feita “mensura¢do ou quantificagcdo exata do impacto
no preco final dos combustiveis”. Por fim, ressaltou a autarquia, “ndo ha um
estudo empirico para o caso brasileiro” (grifamos).

(Parecer do Professor Alexandre Santos de Aragdo, Doc. 02, p. 35 e 41)

Esclareca-se que os Consideranda ndo constituem motivacdo de ato

administrativo. Independente dos Consideranda, ndo ha motivacédo explicita a
fundamentar a abertura de TPC, o que torna tal procedimento ilegal nos termos
do ja referido art. 2°, caput da Lei n. 9.784/99.

Adicionalmente, note-se que as atividades do Grupo de Trabalho em comento ndo
sdo publicas, de forma que, se sdo componentes da suposta motivacdo da
autoridade, o fato de tais reunides ndao serem publicas constitui patente violacéo
ao art. 37 da Constituicdo Federal, devido a falta de publicidade e de
transparéncia. Em linha com essa deficiéncia, veja-se andlise do Professor
Gustavo Binenbojm:

De mais a mais, a TPC em questdo insere-se no contexto do Grupo de Trabalho
(“GT”) instituido pela ANP e pelo CADE com o objetivo de “estabelecer atuagdo
conjunta no dmbito do Sistema de Defesa da Concorréncia”. De acordo com o
Aviso da TPC n° 3, disponibilizado pela Agéncia, o GT tem como finalidade
“analisar a estrutura do mercado de combustiveis, avaliar a implementagdo das
medidas propostas pelo CADE para repensar o setor de combustiveis, a
possibilidade de serem adotadas permanentemente as medidas regulatorias
excepcionais apresentadas pela ANP durante a greve dos caminhoneiros para
assegurar o abastecimento nacional de combustiveis e outras possiveis
medidas.” Contudo, a ANP e o CADE ndo divulgaram qualquer informagdo ao
publico acerca das discussoes estabelecidas no ambito do GT, em reunioes que
ocorreram sem a presenga dos agentes regulados. Isso refor¢a a insuficiéncia da

motivagdo na atuagdo da Agéncia. (...)

Por tudo isso, pode-se afirmar que a iniciativa da Agéncia viola um

conjunto de dispositivos constitucionais e legais. Realmente, o dever de
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75.

motivagdo é insito ao Estado Republicano e Democratico de Direito (art.
1° da CRFB) e decorre dos principios do devido processo legal e da
publicidade administrativa (arts. 5°, inc. LIV, e 37 e 93, X da CRFB). No
plano legal, as Lei n®4.717/65 e n®9.784/99 reforcam esse dever de modo
categorico, aludindo a necessidade de motivagdo “explicita, clara e
congruente”, sob pena de nulidade do ato e do processo administrativo,®

o que é ratificado pela jurisprudéncia.

(Parecer do Professor Gustavo Binenbojm, Doc. 03, pp. 16 a 18)

Enfim, ante o quanto exposto de forma bastante minudente, resta claro que a

presente TPC padece de fundamentais vicios que, sem o0s devidos

esclarecimentos e enderecamentos por esta l. Agéncia, comprometem a sua

prépria juridicidade e resultam em nulidade absoluta. Isto porque:

Vi)

vii)

A TCP néo esté inserida em (ou nao foi precedida de) AIR;

N&o ha previsdo legal esclarecendo o procedimento desta TPC;

O objetivo da TPC nao esta claro, ja que ndo foram identificados os
problemas precisos que estdo aptos a justifica-la, havendo inseguranca
juridica ao administrado;

O ato administrativo em questdo ndo possui finalidade e motivagéo;

A ANP baseia a abertura de TPC em documentos de outro 6rgao (o
DEE/CADE), sem esclarecer o grau de escrutinio e de aceitagdo ao qual
submeteu tais documentos internamente;

As medidas para alterar a legislacdo devem ser analisadas sob diversos
aspectos, ndo podendo ser concebidas a partir de uma analise
exclusivamente concorrencial; e

Caso o intuito da ANP seja efetivamente alterar o arcabouco regulatério, é
imprescindivel a realizagdo de AIR consoante todas as etapas indicadas
no Guia e nas Diretrizes da Presidéncia da Republica, documentos que
devem ser respeitados pelos entes da Administragéo Publica.

9 A Lei n°® 4.717/65 define que sdo nulos os atos estatais no caso de auséncia de motivos (i.e.,“quando a matéria de fato
ou de direito, em que se fundamenta o ato, € materialmente inexistente ou juridicamente inadequada ao resultado obtido”,
cf. art. 2°, “d” e paragrafo unico, “d”). Ja a Lei n° 9.784/99 estabelece como critérios essenciais do processo administrativo
federal tanto a “indicagéo dos pressupostos de fato e de direito que determinarem a decisao”, quanto a “observancia das
formalidades essenciais & garantia dos direitos dos administrados” (art. 2°, paragrafo unico, incisos VIl e VIII). Em adendo,
o capitulo XII do referido diploma legal trata especificamente da motivacéo dos atos administrativos, estabelecendo que
ela deve ser “explicita, clara e congruente” (§1°, do art. 50), nisso compreendidos os critérios da suficiéncia e da
adequacéo da justificativa administrativa, conforme reconhecido pela jurisprudéncia
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76.

77.

78.

79.

ANEXO I

IMPERATIVO DEVER DE CAUTELA A LUZ DA ORGANIZACAO DO SETOR
DE COMBUSTIVEIS NO BRASIL: EXISTENCIA DE PREMISSAS
FUNDAMENTAIS DE POLITICAS PUBLICAS QUE IMPEDEM MUDANCAS
REPENTINAS E DESBALANCEADAS NA REGULACAO DO SETOR

a) O obstaculo central a presente TPC: existéncia de premissas
fundamentais de politicas publicas que impedem mudancas repentinas
e desbalanceadas na regulacdo do setor de combustiveis no Brasil

O atual desenho institucional do setor de combustiveis no Brasil é fruto de uma
longa, refletida e cumulativa construcéo de politica publica soberana. Tendo seu
marco zero normativo consagrado pela Constituicdo de 1988, a politica de
abastecimento nacional de combustiveis, que remonta, em verdade, ha décadas
de histéria e evolugdo, foi posteriormente expandida por uma sucessdo de
instrumentos normativos especificos que |he deram concretude e seguranca
juridica para alcancar os objetivos de desenvolvimento nacional do Pais, tanto de
médio como de longo prazo.

N&o apenas se trata de um modelo com racionalidade bastante reconhecida e
atrelada aos desafios especificos do Brasil enquanto Nacdo em desenvolvimento,
mas também resultado de profundo debate sobre os desafios que surgiram com a
progressiva diminuicdo da intervencao estatal no mercado de combustiveis.

Neste contexto, fica claro desde ja que a proposta atual desta |. Agéncia de se
promover mudangas regulatorias exclusivamente sob uma justificativa
concorrencial, baseada, como dito, em estudo preliminar de um 6rgédo apenso ao
CADE - no caso, o DEE - incorre, injustificadamente, em grave risco de
desestruturacdo do setor, bem como de comprometer insanavelmente outros
interesses estratégicos protegidos pelo modelo vigente.

Com efeito, ao se observar o processo de liberalizagdo e concomitante regulacéo
do setor de combustiveis no Brasil, verifica-se que o modelo de politicas publicas
adotado privilegiou todo um conjunto coerente de valores, nos quais a dindmica
de competicdo entre precos foi apenas um dos seus elementos constituintes.
Destarte, de visdo univoca, a presente TPC revela um equivoco de largada ao
presumir que eventual reforma do marco regulatério do setor de combustiveis

brasileiro possa ser orientada predominantemente por uma politica supostamente
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centrada na reducdo de precos e aumento da livre competicdo, como

aparentemente se entende a partir de suas consideracdes iniciais.*°

80. Tal desafioreside justamente em funcéo das caracteristicas histéricas do mercado
de combustiveis no Brasil, que demandaram que a estrutura do setor adotasse
um modelo de liberaliza¢éo controlado e ponderado com diversos outros objetivos
gue foram se desenhando ao longo desse processo histdrico, os quais ndo podem
ser simplesmente colocados a margem de reforma supostamente pré-competitiva.

81. Para melhor compreensdo da — sempre construtiva — critica, permita-se a breve
digressao.

82. Com a abertura do mercado de combustiveis no Brasil a partir de meados da
década de 1990 e a subsequente liberdade de precificacdo na década seguinte, a
politica nacional de abastecimento de combustiveis foi drasticamente reformulada

10 Conforme Aviso de Tomada Publica de Contribuigbes N° 3/2018:
“A Diretoria da Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis, no uso de suas atribui¢des,

CONSIDERANDO que a Tomada Publica de Contribui¢cdes (TPC) se insere no contexto do Grupo de Trabalho (GT)
constituido pelo Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade) e pela ANP para estabelecer atuagao conjunta
no ambito do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia;

CONSIDERANDO que o GT tem como objetivo analisar a estrutura do mercado de combustiveis, avaliar a
implementagdo das medidas propostas pelo Cade para repensar o setor de combustiveis, a possibilidade de serem
adotadas permanentemente as medidas regulatérias excepcionais apresentadas pela ANP durante a greve dos
caminhoneiros para assegurar o abastecimento nacional de combustiveis e outras possiveis medidas;

CONSIDERANDO que o Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE) no periodo da greve dos caminhoneiros
apresentou o estudo "Repensando o setor de combustiveis: medidas pro-concorréncia” com as seguintes contribuiges
de carater regulatorio:

(i) permitir que produtores de &lcool vendam diretamente aos postos;
(ii) repensar a proibicdo de verticaliza¢é@o do setor de varejo de combustiveis;
(iii) extinguir a vedagao a importacédo de combustiveis pelas distribuidoras;

(iv) fornecer informacdes aos consumidores do nome do revendedor de combustivel, de quantos postos o revendedor
possui e a quais outras marcas esta associado;

(v) aprimorar a disponibilidade de informagdo sobre a comercializagdo de combustiveis para o aperfeicoamento da
inteligéncia na repressédo a conduta colusiva.

CONSIDERANDO que o CADE coloca como objetivo do debate iniciar o didlogo social para diminuir o prego dos
combustiveis no cenario nacional, em decorréncia de um ambiente concorrencialmente saudavel,

CONSIDERANDO que a Nota Técnica n° 24/2018/DEE/CADE recomenda que a ANP repense a dicgao das resolugdes
que impedem a venda direta de etanol para os postos de combustiveis.

CONSIDERANDO a competéncia constitucional da ANP, prevista no art. 177, § 2°, lll da Constituicdo Federal, para
regulacao do monopdlio da Uni&o;

CONSIDERANDO as competéncias legais da ANP, principalmente aquela prevista no art. 8°, | da Lei 9478/97, para
regulagao do mercado e protecao dos interesses dos consumidores quanto a preco e oferta dos produtos;

CONSIDERANDO que, embora abertas a livre iniciativa, as atividades relativas ao abastecimento nacional de
combustiveis sao consideradas de utilidade publica, conforme art. 1°, §1° da Lei 9847/99;

CONSIDERANDO que a Tomada Publica de Contribui¢des - TPC é um instrumento que tem o objetivo de tornar publico
determinado assunto e colher sugestfes da sociedade e dos demais entes publicos a respeito de temas de grande
relevancia, em respeito ao principio democratico;

resolve convidar a sociedade a participar da TPC para coletar contribui¢des, dados e informagées sobre a verticalizagéo
da cadeia de distribuicdo de combustiveis.”
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no sentido de aumentar a liberdade dos agentes e, com isso, elevar a
responsabilidade por suas condutas no mercado, razéo pela qual o Estado passou
a restringir a sua intervencgéao direta e tornando-se, muito mais, um regulador do

mercado por meio de agéncia autbnoma, a ANP.

83. Assim, apds a Emenda Constitucional n° 9/95 e com a edicdo da Lei n® 9.478/1997
(Lei do Petroleo), a importacéo de derivados do petréleo foi liberada (artigo 60),
assim como foi garantido o livre acesso a oleodutos, tanques e terminais maritimos
(artigo 58), além de ter sido extinto o mecanismo de equalizacdo dos precos ao
consumidor em todo o pais, efetivando a liberdade de precificacdo dos agentes
econdmicos.

84. Um dos primeiros resultados da politica liberalizante foi a entrada de uma
multiplicidade de novas distribuidoras no mercado. Como se sabe, a ANP chegou
a manter o registro de mais de trés centenas de distribuidoras no pais, sendo hoje
certa de 164.1

85. No entanto, na esteira dessa rapida e descontrolada expanséo, verificou-se uma
ampla disseminagdo de praticas de concorréncia desleal que, embora
notadamente ilegitimas e inaceitaveis, tornaram-se estratégias de competitividade
(predatdria) por muitas distribuidoras.

86. Diversas frentes de concorréncia desleal consolidaram-se como desafios

permanentes ao mercado de combustiveis brasileiro:

i. Decis@es judiciais para ndo para ndo-cumprimento das normas da
ANP._Diversas distribuidoras e revendedores impetraram mandado de
seguranca para exercer atividade sem autorizacao da ANP.

ii. Sonegacdo de ICMS: Diante do surgimento de grande numero de
empresas distribuidoras, os estados passaram a encontrar dificuldades
— ainda longe de ser superadas — crescentes para exercer a
fiscalizacao tributaria sobre o setor, acostumados a um mercado em que
um numero reduzido de grandes companhias recolhia regularmente o
ICMS. Algumas novas distribuidoras, aproveitando-se das deficiéncias
da fiscalizacdo e da morosidade das maquinas estaduais, deixaram de
recolher o ICMS, multiplicando ilegalmente seus lucros.? Em resposta,

11 ANP. Panorama de abastecimento de combustiveis. Rio de Janeiro: ANP  (2017),
http://www.anp.gov.br/images/publicacoes/livros_e_revistas/Panorama_do_Abastecimento2017.pdf.

2 Em 1992, o Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz) tinha atribuido as empresas de distribuicdo a
responsabilidade pelo recolhimento também do tributo devido pela revenda, mas vérias empresas passaram a impedir
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a substituigdo tributaria do ICMS nas refinarias, proposta, alias, pelo
Sindicom (atual PLURAL), foi adotada pelos estados em outubro de
1996.2

Decisbes judiciais para n&o recolhimento da substituicdo
tributaria. A substituicdo tributaria abriu, contudo, nova frente de
batalha no Judiciario, no qual varias distribuidoras propuseram acoes
judiciais para se desobrigarem do pagamento antecipado do ICMS.
Uma onda de liminares abateu-se sobre o mercado, desequilibrando a
livre concorréncia, na medida em que empresas que obtinham as
medidas judiciais deixavam de recolher os impostos.

Decisbes judiciais contra o recolhimento de PIS/COFINS. O
crescente nao-pagamento de tributos por parte de distribuidores e
revendedores comprometeu ndo soO a arrecadacéo fiscal dos estados,
mas também da Unido. O dano, aqui, ndo era apenas de natureza
concorrencial (competicdo desleal) e, portanto, jamais poderia ser
suficientemente combatida apenas por regras referentes a esta
tematica: com a maior possibilidade de fornecer combustiveis de valor
“sonegado”, ou na auséncia de entidade reguladora que fiscalize o
devido cumprimento de suas obrigacdes, muitas distribuidoras
passaram a adotar tais praticas desleais de forma massiva,
comprometendo severamente a arrecadacdo de todas as entidades
federativas do Estado.

Adulteracdo do produto. Em paralelo, o setor de distribuicdo passou
a enfrentar um permanente — desafio quanto a préaticas de adulteracao
do produto. A adulteragdo da gasolina ganhou propor¢cdes sem
precedentes no fim dos anos 1990, seja com a adicdo excessiva do
alcool anidro na gasolina, seja com a mistura de solventes desviados
da industria de borracha, tintas e outros produtos, seja com a adi¢ao de
agua no alcool anidro para fazer élcool hidratado, dentre muitos outros
procedimentos utilizados para adulterar o combustivel. O uso
fraudulento de solventes, de preco inferior, por serem menos tributados,

na Justica a retengdo nas operagOes interestaduais. Outras questionaram o regime de substituigdo tributéria, sob o
argumento de que ele néo fora adotado por lei complementar. [Sindicom, p.111]

13 O deslocamento da substituigdo para as refinarias fez com que elas passassem a recolher o tributo de toda a cadeia
de comercializagdo — refino, distribui¢édo e revenda —, cabendo as distribuidoras informar ao estado o destino final dos
produtos, para que os créditos do ICMS pudessem ser repassados a essas unidades da federagdo. [Sindicom, p.111]
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permitia descontos nos precos cobrados pela gasolina nos postos, em

prejuizo da mecéanica e do rendimento dos motores.

Mas mais do que o mero dano concorrencial, as praticas de adulteracéo
resultaram em prejuizos diretos ao_meio ambiente, a sequranca e

bem-estar do consumidor. Este ultimo, desconhecendo a

procedéncia e verdadeira qualidade do combustivel adquirido, o
consumidor passou a incorrer no risco continuo de arcar com
sobreprecos e danos materiais sobre seus veiculos automotivos.
Também passou a sofrer o interesse difuso no que tange a tutela da

seguranca ambiental, visto que o produto adulterado afeta o meio

ambiente, uma vez que a combustéo se torna irregular aumentando a
emissdo de compostos prejudiciais ao meio ambiente. Além disso,
determinados solventes em certas concentracdes na atmosfera,
formam misturas explosivas e téxicas, podendo também prejudicar a
vida aquatica e o lencgol freético.

87. Enfim, tanto para a questdo da evasao fiscal quanto ao tema da adulteracdo do
produto, o setor de combustiveis passou a se deparar com praticas de competicdo
desleal para os quais a estrutura de fiscalizacdo da ANP e dos Estados néo estava
preparada, o que, inclusive, tornou o ambiente para algumas distribuidoras
bastante indspito. Nao por outro motivo, as grandes distribuidoras internacionais
gradualmente deixaram o pais por forga da competicdo predatodria exercida por
uma massa de distribuidoras regionais.*

88. Mesmo com o posterior desenvolvimento da ANP e o amadurecimento do
mercado nos dias atuais, tais problemas ndo apenas vém persistindo no setor,
como tém cada vez mais se sofisticado em contraposi¢cdo ao interesse publico
maior. Sendo vejamos:

14 “Com a consolidagdo do marco regulatério (Lei 9.478/97), a recém-criada Agéncia Nacional do Petrleo (ANP)
comegou uma grande batalha para corrigir as distor¢cdes que promoviam uma competi¢do desigual. No fim dos anos 90,
0 aumento da informalidade prejudicou muito o bom funcionamento do mercado de distribuicdo e fez com que as
empresas que funcionavam na legalidade tivessem grandes perdas econdmicas e financeiras. Por isso a regulacédo
passou a centrar sua atuagdo em agdes de prevengdo a adulteragdo de combustiveis e de alteragdo na estrutura de
coleta de impostos, limitando as oportunidades de evaséo e restituindo a fidelidade a bandeira da distribuidora que tinha
contratos com postos revendedores.

No terceiro ciclo do setor, a restricdo da informalidade limitou a atuagdo dos pequenos distribuidores e as empresas que
tinham escala e faziam grandes investimentos recuperaram o market share. A instabilidade regulatéria e a inseguranca
juridica promovida nos anos 90 levaram a saida do mercado brasileiro de importantes players internacionais, a entrada
de novos grupos, muitos nacionais, no segmento de distribuicdo de combustiveis e a uma nova consolidacéo no setor.
Ocorreram a compra da Esso pela Cosan, posteriormente a joint venture entre Shell e Cosan, que resultou na Raizen, e
a venda do Grupo Ipiranga para o Ultra e para a BR. Depois, a compra da Texaco pelo Grupo Ultra e, mais recentemente,
a aquisicio da ALE Distribuidora.” (OESP, Distribuicio de combustiveis no Brasil, 21/09/2016,
https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,distribuicao-de-combustiveis-no-brasil, 10000077249)
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89.

90.

(ii)

(iii)

(iv)

Evaséo fiscal. Segundo dados da Fundagéo Getulio Vargas (FGV), o Brasil
perde mais de R$ 4.8 bilh6es em sonegacéao e inadimpléncia de impostos,
sendo o etanol hidratado responsavel pela maior parte desta perda.

Vicio de quantidade. A bomba medidora era fraudada através de uma
alteragcdo mecéanica na bomba. Atualmente, sdo também instalados chips
eletrdnicos nas placas eletrbnicas das bombas, podendo, inclusive, ser
acionados por controle remoto.

Vicio de qualidade. A gasolina era adulterada com adi¢éo de anidro ou com
solvente e o etanol hidratado adulterado com agua (alcool molhado). Hoje,
ambos produtos sdo adulterados com metanol, produto importado e
altamente cancerigeno.

Furto de combustivel. Antes apenas realizado nos caminhdes, hoje se
verifica o furto de combustivel dos préprios dutos para revenda nos postos.

Com efeito, o risco de desestruturacdo do setor tem resultado em uma permanente

preocupacao, em pelo menos quatro esferas de interesse estratégico nacional:

(i)

(i)
(iii)
(iv)

Garantia de abastecimento energético em todo o territério nacional,
como questado de interesse publico;

Interesse difuso da seguranca e o bem-estar do consumidor;
Interesse difuso da seguranca ambiental; e

Sustentabilidade econdmico-financeira do Estado na figura da
arrecadacao fiscal.

E neste sentido que a PLURAL passa a demonstrar como cada um dos interesses
acima elencados encontra-se intrinsecamente dependente do modelo regulatério

vigente, e por ele sera diretamente impactado, tornando-se cogente, repita-se

sempre, uma reflexdo mais aprofundada e holistica (ndo “em tiras”) das mudancas
regulatorias pretendidas, sob pena de destruicdo de um fragil bioma normativo e

econbmico, além de se causar externalidades negativas em série a coletividade.

Sendo vejamos.

a.1) O servico de distribuicio de combustiveis no Brasil:

natureza de utilidade publica e, portanto, ndo regrada

exclusivamente por principios concorrenciais
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91.

92.

93.

94,

95.

Antes de tudo, cumpre pontuar de forma mais minudente que o atual tratamento
regulatério do setor de combustiveis como reflexo de uma politica publica
soberana ndo é mera constatac&o historica ou valorativa, mas sobretudo imposto
pelo regime juridico vigente. A cadeia de distribuicdo de combustiveis configura-
se como um servico de utilidade publica por determinacao legal, e disso decorre
gue tal atividade ndo se sujeita (e nem poderia) exclusivamente a principios de
livre concorréncia.

Recorde-se que a reducéo de precos ao consumidor nunca foi o primeiro objetivo
e nem a maior prioridade das mudancas regulatorias e atuacao da ANP. A énfase
dada pela Lei do Petréleo a politica energética nacional €, em primeiro lugar, para
a“garantiado suprimento de derivados de petrdleo”, nos termos do que dispbe
o art. 177, 82° da Constituicdo Federal.

N&o por outra razdo, e em cumprimento ao mandamento constitucional, a Lei
9.874/99 atribui status de utilidade publica a atividade de distribuicdo. Neste
sentido, dispde o Artigo 1°, 81° dessa Lel, in verbis:

Art. 1

§1° O abastecimento nacional de combustiveis € considerado de utilidade
publica e abrange as seguintes atividades:

| - produgéo, importagéo, exportagéo, refino, beneficiamento, tratamento,
processamento, transporte, transferéncia, armazenagem, estocagem,
distribuicdo, revenda, comercializagdo, avaliacdo de conformidade e
certificacdo do petrdleo, gas natural e seus derivados;

Neste sentido, a utilidade publica da atividade de distribuicdo de combustiveis é
reiterada pela Resolugdo ANP n° 58/2014. Neste sentido, disp6e o Artigo 1°,
paragrafo Unico da Resolucdo, in verbis:

Art. 1° - Ficam estabelecidos, pela presente Resolucdo, 0s requisitos
necessarios a autorizagao para o exercicio da atividade de distribuicéo de
combustiveis liquidos e a sua regulamentagao.

Paragrafo Unico - A atividade de distribuicdo de combustiveis liquidos é
considerada de utilidade puablica e compreende aquisigdo,
armazenamento, mistura, transporte, comercializacdo e controle de
gualidade de combustiveis liquidos.

O mesmo ocorre com a atividade de revenda de combustiveis, que tem a utilidade
publica reiterada pela Resolugdo ANP n°® 41/2013. Vejamos:
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96.

97.

98.

Art. 2° A atividade de revenda varejista de combustiveis automotivos,
considerada de utilidade publica, compreende:

| - aaquisi¢do e 0 armazenamento de combustiveis automotivos a granel, de 6leo
lubrificante acabado envasado e a granel, de aditivo envasado para combustiveis
liquidos, de aditivo envasado para Gleo lubrificante acabado, de graxas
lubrificantes envasadas e de querosene iluminante a granel ou envasado;

Il - a aquisicdo, o recebimento, a compressdo, a comercializacdo no proprio
estabelecimento e a comercializacdo a varejo, no caso de GNV;

Il - a comercializagdo a varejo, em seu estabelecimento, de combustiveis
automotivos no tanque de consumo dos veiculos automotores terrestres, das
embarcacBes maritimas, lacustres e fluviais ou em embalagens certificadas pelo
Inmetro; de 6leo lubrificante acabado envasado e a granel; de aditivo envasado
para combustiveis liquidos; de aditivo envasado para 6leo lubrificante acabado;
de graxas lubrificantes envasadas e de querosene iluminante a granel ou
envasado; e/ou

IV - o controle da qualidade dos combustiveis automotivos, referente aos ensaios
para a andlise das caracteristicas descritas no Regulamento Técnico ANP n°
1/2007 da Resolucdo ANP n° 9, de 07 de marc¢o de 2007, ou outra que venha a
substitui-la.

Assim, um servico de utilidade publica incorre no abastecimento de um recurso ou
na oferta de um servico importante para a execucao regular e satisfatoria de outras
atividades de uma sociedade: é o caso, por exemplo, dos servi¢cos de fornecimento
de eletricidade, transporte coletivo, abastecimento de géas, sistema telefonico,
entre outros.®

Ora, a partir do disposto acima, observa-se desde logo que o mandamento de
utilidade publica sobre o setor de combustiveis ja relativiza significativamente a
preocupacao da ANP quanto ao preco praticado ao consumidor final, que deve ter
seus interesses protegidos quanto ao preco, mas através de um objetivo maior: a
estabilidade e previsibilidade dos precos, por meio de uma politica de esforgos por
sua maior uniformizagéo.

Portanto, a sociedade pode ser negativamente impactada em caso de uma politica
de livre concorréncia que, se levada ao extremo, possa comprometer o
abastecimento regular de combustiveis.

15 Neste sentido, segundo Hely Lopes Meirelles, os servigos de utilidade publica visam a “facilitar a vida do individuo na
coletividade”. Assim, diferencia os servigos publicos essenciais — como pré-comunidade — dos servigos de utilidade
publica — como pré-cidadéo —, i.e., os primeiros se dirigem ao bem comum, e os segundos se dirigem a coletividade
individualmente considerada. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 272 Ed. Malheiros Editores,
2002, pp. 17-8.
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99. Apenas para ficar em um exemplo, veja-se que a crise gerada pela manifestacéao
dos caminhoneiros entre maio e junho de 2018, cuja origem foi o acentuado
descompasso entre a oferta e a demanda no mercado de fretes!’, recebeu apoio
junto & populacéo por sinalizar uma insatisfacéo geral e contundente em relacéo
a uma politica de aumento da carga fiscal e de reajustes do preco do 6leo diesel
desde outubro de 2016.

100. E justamente por esse motivo que, apesar de notaveis e meritérios os esforcos da
presente TPC em visar ao melhor ao consumidor, empenhando-se em garantir-
Ihe o menor preco, a natureza de servico de utilidade publica que a norma confere
a atividade de refino, distribuicdo e revenda de combustiveis faz com que, para a
melhor situacdo hipotética ao consumidor, como também o seu abastecimento
regular, boa qualidade, entre outros aspectos, que sé podem ser regulados
mediante didlogo direto e equilibrado da Administragdo Publica com o setor
envolvido nessas atividades, em busca, por assim dizer, de um 6timo de Pareto.
Nessa toada:

O servico publico é bem indisponivel, sendo prestado pelo Estado e seus agentes
por forca de lei. Tais agentes, ndo podem dispor do servico publico: séo
obrigados a prestad-los para atingir o interesse publico irrenunciavel.
Logo, ndo sdo 0 preco e seu pagamento gue determinam a prestacdo do servico
publico, mas a lei. Destarte, com ou sem pagamento do prego (tarifa), o Estado
ndo pode eximir-se de prestar o servigo publico, como determina a lei. E, claro,
esse quadro ndo se altera quando os servicos sdo prestados mediante concessao
ou permissdo.’8 (g.n.)

101. Desta feita, observa-se que, em que pese a liberdade de iniciativa e a livre
concorréncia serem norteadores relevantes ao tratar da regulamentagao do setor
de combustiveis, ha, sobretudo em um setor considerado de utilidade publica,
fatores como responsabilidade ambiental, qualidade do combustivel ofertado e a
eficiéncia na distribuicdo e no abastecimento como interesses fundamentais ao

16 Greve dos caminhoneiros afeta transporte coletivo, suspende aulas e altera servigos. G1, 24.05.2018. Disponivel em:
https://g1.globo.com/sp/vale-do-paraiba-regiao/noticia/greve-dos-caminhoneiros-afeta-transporte-coletivo-suspende-
aulas-e-altera-servicos.ghtml. Acesso em 15.10.2018; Hospitais, transportes, servicos: veja os reflexos da greve dos
caminhoneiros no Centro-Oeste Paulista. G1, 25.05.2018. Disponivel em: https://gl.globo.com/sp/bauru-
marilia/noticia/hospitais-transportes-servicos-veja-os-reflexos-da-greve-dos-caminhoneiros-no-centro-oeste-
paulista.ghtml. Acesso em 15.10.2018; Greve de caminhoneiros afeta transporte publico nas capitais nesta sexta.
Disponivel em: https://noticias.uol.com.br/cotidiano/ultimas-noticias/2018/05/25/em-sp-61-da-frota-de-onibus-esta-
circulando-veja-informacoes-das-capitais.htm?cmpid=copiaecola. Acesso em 15.10.2018. 40% dos ©Onibus né&o
circulardo em SP nesta 5?; rodizio é suspenso. Disponivel em: https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,greve-de-
caminhoneiros-ameaca-circulacao-de-onibus-em-sp-nesta-quinta-feira, 70002321038. Acesso em 15.10.2018.

17 Entre 2009 e 2014, o Programa de Apoio ao Investimento (PSl) do Governo Federal, estimulou a aquisigdo de
caminhdes com taxas de juros subsidiadas. Nesse periodo, a frota circulante de caminhdes cresceu nada menos do que
30%, enquanto que o PIB apresentou queda vertiginosa no periodo. Basta lembrar que, em 2010, o PIB foi de 7,5% ao
ano e, em 2015, ja estava negativo em 3,5 (-3,5%), resultado repetido em 2016.

18 NUNES, Luiz Antonio Rizzatto. Comentérios ao Cédigo de Defesa do Consumidor, 72 ed., Saraiva, 2012, p. 313.
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formulador de politicas publicas.'® Tudo para garantir ndo apenas o bem-estar do
cidaddo, mas também a devida funcionalidade e estabilidade aos demais servi¢os
de interesse coletivo (transportes publico e de mercadorias), bem como o acesso
a combustivel de qualidade, facilitando assim o didlogo do setor com o Estado e
com a sociedade brasileira como um todo.

a.1.1) Abastecimento como interesse publico per se

102. Compreendida a natureza da distribuicdo de combustiveis como utilidade publica,
e, portanto, ndo-pautada exclusiva ou predominantemente por objetivos de
racionalidade pro-competitiva, a PLURAL passa a demonstrar por qual razéo a
presente TPC desafia diretamente os principais pilares sobre os quais se desenha
0 modelo regulatério vigente.

103. O primeiro de tais fatores refere-se, como ndo poderia deixar de ser, ao objetivo
de manutencdo do abastecimento nacional de combustiveis, estabelecido de
forma a garantir a plena seguranca energética do Pais a luz de suas
caracteristicas geograficas e politicas.

104. Afinal, o abastecimento de postos de gasolina no territério nacional, a0 mesmo
tempo que se faz imprescindivel num pais em que as rodovias séo a principal
forma de escoamento de pessoas e mercadorias no pais,?® mostra-se um desafio
herculeo, haja vista as dimensdes continentais do Brasil.?*

105. Neste sentido, o desafio do pleno e regular abastecimento de combustiveis no
Pais tem sido dependente de uma caracteristica fundamental desse setor: 0 papel
das distribuidoras e da sua forma de organizacdo por todo o territorio

nacional.

106. Com efeito, a questdo do abastecimento inicial no Brasil foi um desafio histérico
desde seu inicio: no inicio do século XX, a frota de veiculos vinha aumentando
exponencialmente, conforme o produto ia se tornando mais acessivel (ou menos
inacessivel) aos consumidores. Embora ainda pequena, era necessario suprir a

19 Cf. Historia da Distribuicao dos Combustiveis no Brasil. SINDICOM, 2010, p. 144.

20 60% do transporte de cargas no Brasil é feito via rodovias. Cf. RODRIGUES COELHO, Ludmar. Infraestrutura das
rodovias no Brasil. Logistica  Descomplicada, 11  de marco de  2010. Disponivel em:
https://www.logisticadescomplicada.com/infra-estrutura-das-rodovias-no-brasil/

21 A extensdo territorial do Brasil é de 8.515.767,049 km?, segundo o IBGE, 2012, e extensdo da malha rodoviaria de
mais de 1.700.000 km de rodovias, Segundo estudo da CNT de 2008. Cf. IBGE apresenta nova area territorial brasileira:
8.515.767,049 km2. Disponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-
noticias/releases/14318-asi-ibge-apresenta-nova-area-territorial-brasileira-8515767049-km; ver também CRISTALDO,
Heloisa. Pesquisa da CNT diz que 42,7% das rodovias federais sdo boas ou détimas. Disponivel em:
www.agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2017-08/pesquisa-da-cnt-diz-que-427-das-rodovias-federais-sao-boas-
ou-otimas
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demanda de abastecimento de veiculos entre trechos que nao continham postos
a disposicao daquele consumidor especifico.

107. ldentificando uma oportunidade de investimento em mercado tdo promissor, as
grandes distribuidoras internacionais de combustivel foram rapidamente se
introduzindo no mercado brasileiro, mais precisamente a partir de 1910.22 O inicio
da comercializacdo de combustiveis se deu majoritariamente pelas subsidiarias
das empresas: Standard Oil of New Jersey (depois Exxon), Anglo-American
(vinculada & Royal Dutch-Shell), Texas Company (Texaco), Atlantic Refining
Company e a Caloric Company.

108. Conforme o mercado brasileiro foi se desenvolvendo, na mesma medida, a
demanda por um setor de combustiveis estruturado foi aumentando, despertando
0 interesse de empresas brasileiras a concorrerem no mercado, tais como a
Ipiranga e, posteriormente, a Petrobras Distribuidora (1971), que passou a possuir
840 postos e 21% do mercado. Em 1973, comprou a Petrominas, com 806 postos,
totalizando, a época, 2.254 postos de combustivel.

109. J& no periodo compreendido entre 1970 e 1980, foi observada uma peculiaridade
da politica publica a qual o preco dos combustiveis estava sujeito no periodo: o
tabelamento de precos. Neste sentido, o tabelamento de servicos tais como o de
fretes deveria ser condizente com o preco tabelado dos respectivos produtos
transportados e, portanto, o prego do combustivel também devia corresponder a
tais ajustes. Os consumidores que viviam mais proximos de refinarias
compensavam 0s consumidores que viviam mais longe. Nao havia diferencial
entre os postos, uma vez que eram proibidos os descontos e oferta de brindes.
De toda feita, havia total controle estatal, uma vez que as distribuidoras efetuavam
o0 pagamento do frete e posteriormente eram ressarcidas pela Petrobras através
da Conta Petroleo.?

110. De qualquer forma, observa-se ao longo do panorama histérico da
distribuicdo aqui exposto que as distribuidoras sempre estiveram presentes
no abastecimento do territério nacional, suprindo um papel central ha sua

organizacao e que ndo pode ser alterado sem comprometer a sua eficacia

como um todo.

111. Alids, a imprescindibilidade do abastecimento nacional e a segmentacao do setor
de combustiveis se faz notéria desde a préopria criacdo do Conselho Nacional do

22 SINDICOM. Historia da Distribuicdo de Combustiveis. 2010, p. 18 e ss.
23 SINDICOM. Histéria da Distribuicdo de Combustiveis. 2010.
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Petroleo (CNP), e manteve-se durante a atuagdo do DNC (Departamento Nacional
de Combustiveis) predecessor da ANP. 24

112. Mesmo a introduc&o de medidas liberalizantes na década de 90, o cenério ndo se
alterou. Tanto permanece notdria a importancia de utilidade publica da estrutura
tradicional do setor de combustiveis brasileiro (monopodlio estatal do refino e
oligopdlio da distribuicdo) que, durante a crise de abastecimento gerada pela
manifestacdo dos caminhoneiros no primeiro semestre de 2018, a situacéo
somente foi amortecida por forga de iniciativas promovidas pelas principais
distribuidoras no pais.

113. Neste sentido, a titulo de exemplo, mencione-se o “Protocolo de Crise do
Abastecimento” celebrado entre as empresas Raizen Combustiveis S/A,
Petrobras Distribuidora S/A e Ipiranga Produtos de Petréleo S/A, e autorizado pelo
CADE em 28 de maio de 2018% para se reestabelecer rapidamente o
abastecimento apés a crise dos caminhoneiros. Essa avenga propunha medidas
para agilizar e regularizar o abastecimento de combustivel em territério nacional.

114. Ora, durante a crise, a estrutura de integracéo parcial das distribuidoras por meio
de um sistema consolidado de relacbes de fornecimento com postos
embandeirados e de bandeira branca, mostrou-se elemento essencial para a
rapida regulacdo da distribuicdo de combustivel.?® Tal integracdo recuperou
rapidamente a regularidade do abastecimento ao consumidor, uma vez que as
distribuidoras conseguiram otimizar os estoques e demandas de seus respectivos
postos, bem como dar cumprimento mais efetivo sobre a urgente reaquisicéo,
rearmazenamento e comercializacdo de seus combustiveis, tornando o
planejamento das vendas e das entregas mais preciso e eficaz. Ndo fosse a
normalizacdo da situacdo, a crise teria, muito provavelmente, se agravado, e os
precos pagos pelo consumidor final disparariam, tal como aconteceu com a crise
de producéo do etanol em 2013, em que o preco deste quase se equiparou ao da
gasolina.?’

24 Decreto-Lei n.° 395, de 29 de abril de 1938. Disponivel em: http://www2.camara.leq.br/legin/fed/declei/1930-
1939/decreto-lei-395-29-abril-1938-349746-publicacaooriginal-73902-pe.html

25 Cf. DESPACHO SG Ne 674/2018, Processo n° 08700.003483/2018-56. Disponivel em:
https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_documento_consulta_externa.php?DZ2uWeaYicbuRZEFhBt-n3BfPLIu9u7akQAh8mpBIyNRQ4NWDVAfZ-
dyvk6j96RPPK 13nfvOECiwY I8yky15epd3CSXG4kofHrJB1j8010DQVJI31ZYiv282cGWLIMTSX

%6 Cade autoriza distribuidoras de  combustiveis a  compartilhar  tanques.  Disponivel  em:
http://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2018-05/cade-autoriza-distribuidoras-de-combustiveis-compartilhar-
bases. Acesso em 15.10.2018.

27 IDOETA, Paula Adamo. Quatro fatores para entender a crise do etanol. BBC, 3 de maio de 2013. Disponivel em:
https://www.bbc.com/portuguese/noticias/2013/05/130424_etanol_mdb
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115.

116.

117.

Mais importante ainda, o préprio CADE declarou que ndo havia, no acordo,
qualquer tentativa de realizagdo de pratica anticompetitiva, mas tdo somente a
regularizagéo do panorama nacional.?® Portanto, resta evidente que, até mesmo
na visdo do 6rgdo maximo antitruste, o interesse publico maior
(abastecimento) se sobrep8e a qualquer visdo concorrencial restrita sobre a
guestao.

E justamente por esse motivo que o Professor Alexandre Santos de Arag&o afirma
em seu parecer:

Em outras palavras, em toda a sua atuacao finalistica, sobretudo naquela de
carater normativo, deve a ANP atentar sempre como valor primordial para a
garantia do fornecimento de combustiveis em todo o territério nacional,
buscando observar se e de que forma a sua prépria atuacéo, a dos agentes
regulados e dos consumidores poderia afetar esse direito coletivo e quais
condutas devem ser adotadas para protege-lo e/ou néo fragiliza-lo.

(Parecer do Professor Alexandre Santos de Aragdo, Doc. 02, p. 26)

Nao ha como se conceber, diante de todo esse cenario, que a presente TPC
pretenda embaralhar todos os fundamentos sobre a organizacdo vertical da
cadeia de distribuicdo de combustiveis no Brasil, baseada tdo somente em uma
premissa supostamente pro-competitiva, mas sem refletir de modo exaustivo e
holistico sobre como isto efetivamente impactara sobre toda a racionalidade de
abastecimento de combustiveis pelo territério nacional.

a.1.2) Confiabilidade do produto e seus impactos sobre a

sequranca do consumidor

118. Além da garantia de abastecimento, em primeiro plano na politica energética

nacional, esta a protecao dos interesses do consumidor quanto a preco, qualidade
e oferta.

119. Ainda aqui, o foco ndo esta somente no preco, mas inclui a qualidade e oferta do

produto, sendo que a pretendida verticalizacdo ndo conduz necessariamente a
maior oferta e qualidade. Mesmo quanto ao preco, ndo ha estudos conclusivos

28 Sessdo Plenéria Extraordinaria Realizada em 29 de maio de 2018 as 15:07h do dia 29 de maio de 2018. Disponivel

em:

https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_documento_consulta_externa.php?DZ2uWeaYicbuRZEFhBt-

n3BfPLIu9u7akQAh8mpB9yNiSbf4y-L9TzcWIDABJYFKOsQ3G_2X5r0LenOGTEUPDePs6faP40Eh7zLPiYn_-

8z0QDIARA3Yd s8GT4MheOa
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qguanto as eficiéncias geradas pela integracao vertical e seu impacto nos precos
ao consumidor, particularmente no que tange ao setor de combustiveis.

120. As primeiras noticias da adulteracdo de combustivel comecaram a alardear desde

121.

122.

gue a adicdo de substancias outras a gasolina se tornou uma alternativa:

A alternativa energética, nos primeiros quatro anos do Prodlcool, restringia-se
a adicdo do alcool anidro a gasolina, na proporc¢édo de 18%. O decreto de Geisel
havia instituido a Comissdo Nacional do Alcool (CNA) como gestora do
programa, criando linhas especiais de financiamento as usinas e estipulando
uma paridade de precos entre o alcool e 0 aclcar, a fim de assegurar atratividade
a fabricacéo do combustivel. Como meta, o programa previa a fabricacédo de 3
bilhdes de litros em 1980 e de 10,7 bilhdes de litros cinco anos depois.
Favorecida pelo marco legal do Proélcool, a producédo do combustivel de cana
se expandiu rapidamente, sobretudo no estado de Sao Paulo. De 580 milhdes de
litros em 1975, a oferta superou a meta governamental e atingiu 3,7 bilhdes de
litros em 1979. Para as distribuidoras, a adaptacao ao programa do alcool impds
desafios técnicos e logisticos até entdo desconhecidos pelo setor em todo o
mundo. Além da adequacdo e ampliagdo de suas bases de suprimento e
distribuicdo, com a constru¢cdo de tanques para o0 novo combustivel, as
companhias tiveram que desenvolver solugdes de logistica capazes de
estabelecer o fluxo do alcool das usinas as bases regionais de abastecimento.?

Desde esse primeiro momento, o consumidor passou a ser alarmado por
substancias nocivas ao motor do seu carro, a sua salde e ao meio ambiente, ndo
apenas pelo fato de produtos diluidos ao combustivel incorrerem num menor
preco de custo, mas também pelo impacto dessa adulteracdo nas cargas
tributarias, como no caso do metanol que é majoritariamente importado e isento
de tributacdo (adicionado ao etanol e a gasolina, como veremos a seguir).

Ao fim dos anos 90, logo apo6s a liberalizagdo do setor de combustiveis e 0 boom
no numero de distribuidoras de pequeno e médio porte, a adulteracdo de
combustiveis no mercado se tornou um problema de proporcdes antes
impenséaveis: adicdo excessiva de alcool anidro e solventes na gasolina, adicdo
de &gua no etanol anidro para comercializar como etanol hidratado et al. Em
termos concretos, 0 prejuizo ao erario por conta da adulteracéo de etanol

29 SINDICOM. Histoéria da Distribuigcdo de Combustiveis. 2010, p. 86
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anidro e de gasolina atualmente remontam a R$ 1,3 bilh6es em tributos por
ano.*°

123. Em 1998, a ANP viu como necessaria a melhoria da regulamentacdo do
combustivel revendido no setor. Entendeu, inclusive, que a suspensao dos
processos de abertura de novas distribuidoras foi necesséria para aquele objetivo
maior — medida tal que, caso fosse observada exclusivamente uma racionalidade
concorrencial, jamais seria cogitada por esta |. Agéncia:

Em 1998, a ANP adotou medidas para aprimorar a regulamentacdo e a
fiscalizacdo, tendo suspendido por 90 dias 0s processos de abertura de
distribuidoras, revogando o registro de mais de 20 e tornando obrigatdria, em
20 de maio, pela Portaria 73, a autoriza¢éo prévia para importacao de solventes,
além de aumentar o controle das vendas do produto nas refinarias brasileiras. A
grande arma contra a fraude foi a obrigatoriedade, no fim de 2001, do uso do
marcador quimico para o solvente. Gracas a utilizacdo obrigatéria da
substancia, neutra, invisivel e especificada pela ANP, a fiscalizacdo passou a ter
condigOes de identificar a presenca de solventes em qualquer proporg¢do na
gasolina. Desde entdo, a ANP intensificou 0 monitoramento permanente da
qualidade dos combustiveis, por meio de uma rede de laboratorios conveniados
em varias partes do pais, que colhem amostras nos postos, procedem as analises
e detectam anomalias quando o combustivel ndo atende as especificacbes da
agéncia.’!

124. Na&o por outra razdo, o atual modelo de distribuicdo foi reconhecido pelo préprio
CADE como importante forma de protecdo do consumidor.3? Neste sentido, veja-
se o voto proferido pelo Conselheiro Thompson Andrade:

Na analise de tais acordos, deve-se fazer uso da regra da razdo ponderando-se
0s potenciais impactos anticompetitivos de conduta vis-a-vis as provaveis
eficiéncias econdmicas. Dentre essas, pode-se apontar a eliminacdo de

30 Cf. ANP/Petrobras/Esalq (Cepea)/Cotepe — Média Brasil (01 a 07/04/2018).

31 SINDICOM. Histéria da Distribuigdo de Combustiveis. 2010, p. 114. PORTARIA ANP N° 185, DE 15.12.1998 - DOU
16.12.1998. PORTARIA ANP N° 202, DE 28.12.1998 - DOU 29.12.1998

32 Confira-se, nessa linha, o importante voto proferido pelo Conselheiro Thompson Andrade na averiguagéo preliminar n
08012.004262/99-66: “Na analise de tais acordos, deve-se fazer uso da regra da razéo ponderando-se 0os potenciais
impactos anticompetitivos de conduta vis-a-vis as provaveis eficiéncias econdmicas. Dentre essas, pode-se
apontar a eliminacéo de oportunidades de que o distribuidor substitua o produto do fabricante por outros similares de
menor qualidade. No caso de vendas de combustiveis, em que as assimetrias de informacdo ndo permitem que
os consumidores distingam no momento da compra, os produtos dos diversos fabricantes, os acordos de
exclusividade ajudariam a evitar que os mesmos adquirissem, sob signo de determinada marca, produtos de
origem desconhecida ou duvidosa.” Averiguag&o Preliminar n°® 08012.004262/99-66, Relator Conselheiro Thompson
Almeida Andrade, julgado em 11.10.2000, grifou-se.

34



oportunidades de que o distribuidor substitua o produto do fabricante por outros
similares de menor qualidade. No caso de vendas de combustiveis, em que as
assimetrias de informacdo ndo permitem que os consumidores distingam no
momento da compra, os produtos dos diversos fabricantes, os acordos de
exclusividade ajudariam a evitar que os mesmos adquirissem, sob signo de
determinada marca, produtos de origem desconhecida ou duvidosa.

125. A ANP também ressaltou a importancia da atividade de distribuicdo na Nota
Técnica Conjunta 001/2018/SDL-SDR, de 30 de maio de 2018, enfatizando os
diversos beneficios da proibicdo de venda direta de etanol aos postos de
combustiveis, com argumentos que devem ser, como sugerido pelo parecer do i.
Professor Alexandre Santos de Aragao (anexo), aplicados a desverticalizacao no
setor de maneira geral:

“A ANP, respaldada por sua competéncia legal, optou por definir o modelo do
abastecimento nacional de combustiveis a partir da divisao de responsabilidades
entre producao, distribui¢éo e revenda, de modo que todo combustivel, antes de
chegar ao revendedor, deve passar por empresas distribuidoras de combustiveis
autorizadas pela Agéncia. Na concepc¢ao original da cadeia de abastecimento de
combustiveis, os distribuidores de combustiveis sdo o0s agentes que realizam a
intermediacao entre fornecedores e consumidores finais. (...) Essa centralizacao
permite, por exemplo, que diversas obrigacGes que afetam os consumidores
recaiam em um elo da cadeia, tais como: (i) a responsabilidade por garantir o
controle da qualidade e da seguranca do produto final; (ii) a garantia do correto
percentual de misturas entre etanol anidro e gasolina A; (iii) a realizacéo de
estoques operacionais minimos; (iv) o acompanhamento da eficiéncia logistica
da distribuicéo, incluindo a armazenagem, o transporte e a entrega do produto.
(...) O modelo atual, distinguindo o papel de produtores, de distribuidores e de
varejistas/consumidores, apresenta as seguintes vantagens:

a. Economia de escala: a economia trabalha de modo mais eficiente com a
distincdo entre atacadistas, pois permite negociacfes em grandes volumes,
otimizacdo de fretes, administracé@o dos varejistas, entre outros;

b. Relacionamento comercial entre distribuidores e revendedores: a vinculagéo
entre esses dois elos da cadeia facilita a concesséo de crédito aos agentes que
operam no varejo;

c. Capilaridade: a logistica dos distribuidores é presente em todos os estados e
assegura a competitividade e entrega em todas as regides, além de possuirem

bases de armazenagem em todas as regioes produtoras de etanol;”

33 Averiguacdo Preliminar n°® 08012.004262/99-66, Relator Conselheiro Thompson Almeida Andrade, julgado em
11.10.2000.
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126. Ora, assim como no caso dos objetivos de abastecimento nacional, fica nitido
como o atual sistema de integracdo dos postos a uma distribuidora que,
necessariamente, fornece insumos basicos de seu produto, tem contribuido de
forma segura e previsivel para a garantia de um produto de qualidade ao
consumidor final, bem como para a facilitacdo da fiscalizacdo do produto
revendido nos postos por parte da ANP.

127. Promover-se medidas agressivas e impensadas de radicalizagdo desse sistema
no cenario atual — a exemplo do fim da verticalizagdo da cadeia de distribui¢cdo de
combustiveis, como prop6e a presente TPC — podera acarretar prejuizos
incalculaveis para o atendimento a esse interesse especifico, posto que nem
sequer chegaram a ser discutidas por esta prépria Agéncia.

128. Em prol de suposta eficiéncia pro6-competitiva decorrente da possibilidade de
maior verticalizagdo, incorre-se em possivel ruptura das atuais dinadmicas de
fiscalizacdo, controle e engajamento por parte de distribuidoras sobre a rede
varejista, bem como do préprio papel da ANP nesse sentido.

a.1.3) Seguranca ambiental: como a desestruturacdo das
relacoes entre distribuicdo e revenda poderda incentivar a
proliferacao de produto danoso ao meio ambiente

129. Pelos mesmos motivos que a desestruturacdo do atual modelo de distribuicdo e
revenda de combustiveis pode afetar o bem-estar e seguranca do consumidor
com contornos imprevisiveis, 0 mesmo risco pode ocorrer sob o aspecto da
seguranca ambiental.

130. O dano aqui, contudo, € de outra natureza e, potencialmente, irremediavel. Com
efeito, além do consumidor, seu carro e seu motor, toda a coletividade arca com
os efeitos de um produto de ma qualidade circulando no mercado, na medida em
gue impacta sobre 0 meio ambiente. E isso hdo apenas ndo é algo trivial, como
na realidade ocorre ha décadas, na medida em que o combustivel fora das
especificacbes queima de forma irregular e aumenta a emissao de compostos
prejudiciais ao meio ambiente.3*

131. Com efeito, as distribuidoras desempenham papel importante no controle da
qualidade do produto comercializado pelos revendedores, de forma que ndo séo

34 A respeito da contaminag&o por metanol, vide Processo No 0035834-66.2017.8.19.0001, em tramite perante a 132
Vara de Fazenda Publica do Tribunal de Justica do Rio de Janeiro.
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“‘meras atravessadoras ou intermediarias”’, desempenhando diversas funcdes
imprescindiveis para o adequado funcionamento do setor, tais como: a protecao
do consumidor (via adoc¢do de rigidos processos de controle de qualidade dos
combustiveis e facil rastreabilidade da origem do produto), investimentos no
desenvolvimento de novos produtos e no aprimoramento da qualidade dos
combustiveis, a protecdo do meio ambiente e o adequado encaminhamento de
residuos, e o uso racional da frota de veiculos para otimizar as entregas de
produto nos postos revendedores.

132. Importante ressaltar também que a atividade de distribuicdo de combustiveis tem
riscos inerentes que exigem das empresas que exercem tal atividade o
estabelecimento de procedimentos, de processos e de treinamentos para garantia
da preservacdo do meio ambiente e da seguranca das operagfes. Se tais
processos e exigéncias ndo forem implementados pelas distribuidoras e
observados pelos revendedores, aumentam 0s riscos ao meio ambiente
decorrentes da manipulacdo de produtos inflaméaveis em areas urbanas ou
rodovias.

133. Ora, se no atual contexto a questdo da seguranca ambiental ja se mostra um
desafio bastante complexo para a sociedade brasileira e, em particular para a ANP
enquanto 6rgao fiscalizador, resta evidente que qualquer reestrutura¢cao do marco
regulatorio que ndo pondere os potenciais impactos sobre este tema resultard em
elevado risco de desbalanceamento dos interesses envolvidos nesse setor. A
avaliacdo de impacto ambiental, além de ser imprescindivel pelo seu valor
constitucional maior, ultrapassa a mera 6tica concorrencial e ndo pode restar a ela
subjugada.

a.2) Arrecadacédo fiscal: uma vulnerabilidade persistente no
setor

134. Por fim, e certamente ndo menos importante, eis que a proposta da presente TPC
em nenhum momento contempla os possiveis impactos de natureza tributaria e
fiscal decorrentes de alteracao regulatoria do atual modelo de verticalizagdo. Mais
grave ainda, a propria TPC parece espontaneamente “fatiar” o tema concorrencial
de forma a pretensamente isola-lo de todas as suas consequéncias estratégicas
em ambito nacional, como se o impacto econdmico fantasiosamente pudesse
ignorar a questao arrecadatéria da Unido Federal e dos Estados.
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135. O proprio DEE/CADE, por sua vez, deixa de reconhecer a devida importancia do
tema. A titulo exemplificativo, em que pese admitir a necesséria interdependéncia
entre a questao tributaria e a concorrencial —— e que inclusive ja o fez por ocasiao
da TPC n° 2/2018% —, o estudo do DEE/CADE alega que o atual cenario de
fiscalizagdo, e em particular as novas técnicas de controle tributario e de
gualidade, permitiiam sempre revisitar a atual sistematica de verticalizacdo no
setor, entre outras medidas de pré-competitividade. Ademais, de forma
surpreendente e sem qualquer base factual, o DEE/CADE sup8e que o grave
descumprimento das normas de fiscalizagdo do produto e arrecadacao tributaria
em curso no Brasil seriam “simples presung¢ao”:

“Além disto, ha que se adentrar no mérito do debate da fiscaliza¢do de qualidade
ou de analise fiscal, para que ndo exista uma presuncédo de descumprimento de
normas pelo setor privado de maneira indevida, apenas para diminuir o custo
fiscalizatorio, ja que tal diminuicdo de custos, também, pode vir a reboque de

’

uma diminuicdo da rivalidade do setor.’
[...]

Obviamente que é possivel haver alegacfes que, do ponto de vista de
arrecadacdo tributaria, a substituicdo tributaria diminui o risco de sonegacao.
Todavia, como ja mencionado, este tipo de preocupacéo, do ponto de vista social,
nao é absoluto, devendo se pensar (com a informatizacéo das notas fiscais e com
outras medidas fiscalizatérias mais inteligentes) em medidas que resguardem o
interesse arrecadatério, a0 mesmo tempo que ndo gerem este nivel de

ineficiéncia e de sobreprego social.”

(DEE/CADE, Repensando o Setor de Combustiveis: Medidas Pro-Concorréncia,
maio de 2018, pp. 19 e 30)

136. Ora, tais alega¢Oes sdo equivocadas. Nao existe qualquer presunc¢éo indevida
sobre os desafios que o setor ainda enfrenta no Pais: como bem sabe esta

ANP, é fato que a sonegacdo e adulteracdo continuam extremamente

elevadas, de tal sorte seria de extrema irresponsabilidade do formulador de

politicas publicas tomar qualguer medida gue nédo leve estas questdées com

adevida seriedade.

35 Cf. Nota Técnica N° 24/2018/DEE/CADE (Andlise sobre a Tomada Publica de Contribuiges 2/2018 da ANP a respeito
da venda direta de etanol): “Assim, a assimetria tributaria € uma realidade no &mbito dos combustiveis e de varios outros
produtos e servicos, em diferentes elos da cadeia produtiva. Sobre assimetria tributaria, o CADE ja se pronunciou, na
Consulta 38/99, que a Guerra Fiscal, atualmente existente no Brasil, entre Unidades Federativas, pode, em algumas
situagdes, distorcer o ambiente concorrencial’.
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137. Na&o por outro motivo, o legislador maximo parece discordar veementemente das
impressdes do DEE/CADE sobre este assunto. Neste sentido, cumpre observar
as proprias razdes pela propositura do Projeto de Lei do Senado n°® 284/2017, de
autoria da Exma. Sra. Senadora Ana Amélia, e que tem por objeto regulamentar
a Constituicdo Federal para prever critérios especiais de tributacdo a fim de
prevenir desequilibrios concorrenciais.

138. No Projeto de Lei em questao, a Exma. Senadora expde de forma cristalina que o
tema concorrencial e o tributario ndo podem jamais ser separados, tendo em vista
0 compromisso democratico que o formulador de politicas publicas deve manter
no curso de suas decisfes: o0 apreco a andlise meramente artificial e abstrata sob
uma otica exclusivamente concorrencial, como se quer fazer a presente TPC,
resulta em evidente dano ao interesse publico, pois desbalanceia e atropela
diversos outros valores constitucionalmente protegidos. Senéo afirma a Senadora,
em sua exposicéo de motivos:

“De fato, hd muito se observam praticas prejudiciais ao mercado como, por
exemplo, adulteragdo de produtos, utilizagdo abusiva de medidas judiciais para
afastar a tributacdo, sonegacéo e 0 nao pagamento sistematico de tributos. O
tema é relevante, tendo em vista que afeta inimeros setores da economia.
Exemplifique-se com o de combustiveis. A utilizag&o de liminares, por empresas
detidas por “laranjas”, além de outros expedientes, provocou o ingresso no
mercado de inumeros “players” que se valeram de medidas aparentemente
legais, mas cujo objetivo era ilicito: concorrer deslealmente no mercado. Mais
recentemente, empresas tém se valido do ndo pagamento sistematico de tributos
para fraudar a concorréncia. Como resultado das inimeras préticas tendentes a
evitar o pagamento de tributos devidos, que ndo raramente estdo associadas a
crimes como contrabando e falsificagdo, estima-se que, apenas nos setores de
cigarros e combustiveis, sujeitos a cargas tributarias elevadas em comparacao
com outros produtos, cerca de R$ 8 bilhdes sejam sonegados anualmente. Com
isso, perdem ndo apenas o Estado e a sociedade, mas também as empresas
concorrentes que atuam regularmente e ficam em posicdo de desvantagem

competitiva.™*®

36 PL n° 284/2017, https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/130467.
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139. Também neste propdsito, diversos oOrgdos e agéncias governamentais ja
manifestaram sua preocupacdo de forma veemente, por ocasido da TPC n°
02/2018%":

“A alteragdo regulamentar, que autorize a venda direta da usina para o posto, exigird
adequacdo na legislacdo tributaria estadual, haja vista a concentragdo da tributacdo da
cadeia do etanol hidratado combustivel na pessoa do distribuidor. Ndo é possivel
quantificar exatamente o impacto da medida na arrecadacéo do setor, mas a ampliacio

do niimero de empresas responsaveis pelo pagamento do imposto demandara esforcos

adicionais de fiscalizacdo para combater a sonegacdo e inadimpléncia fraudulenta.

Nesse sentido, surgirdo desafios para adaptacdo dos modelos de fiscalizacdo hoje
vigentes, com possivel necessidade de obrigacdes acessorias adicionais para controle da
circulacdo das mercadorias. Propomos gue 0 assunto seja_debatido com o0s fiscos

estaduais, visando construir uma solucdo que atinja 0s objetivos pretendidos, sem

prejudicar a atuacdo da fiscalizacao tributaria. ”

(Manifestacdo da Secretaria da Fazenda do Estado de Séo Paulo a TPC n° 02/2018, g.n.)

“A respeito da Tomada Publica de Contribui¢oes N° 02/2018, da Agéncia Nacional de
Petréleo, a respeito da politica setorial de venda de etanol das Usinas diretamente aos
postos de combustiveis, temos as seguintes observacBes a fazer. A preocupacdo da
Receita Federal diz respeito exclusivamente ao aspecto tributario, de sua competéncia.
Sobre este prisma, esclareca-se que deliberacdo sobre alteracdo da forma de venda do

alcool hidratado, hoje obrigatoriamente realizado via distribuidoras, tem repercusséo

na esfera tributaria, vez que hoje a tributacdo é dividida entre a usina e a distribuidora.

A opcdo pelatributacdo direta sem que se altere a lei tributéria levara a um esvaziamento
na tributacdo da parte da distribuidora que for substituida pela tributacao direta. Assim,
eventual projeto de lei que sustar os efeitos da regulamentacdo do CNPQ ou alteracéo
da propria resolugdo deve vir acompanhado de necesséria e prévia adequacao da
legislacdo tributéria, sem o gue teremos ndo s6 uma renuncia fiscal elevada, mas

prejuizo para a propria concorréncia no setor, visto gue a tributacdo sobre o produto é

expressiva frente as margens de lucro, fazendo com gue mudanca significativa nesta

relacdo possa trazer inducdo artificial nas modalidades de operacdo do setor de

combustiveis, com prejuizos a sua eficiéncia.

(Manifestagdo da Secretaria da receita Federal do Brasil a TPC n° 02/2018, g.n.)

37 http://www.anp.gov.br/consultas-audiencias-publicas/370-tomada-publica-de-contribuicoes/4656-tomada-publica-de-
contribuicoes
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140. De forma a ilustrar como esta questdo permanece atual e cada vez mais
complexa, é importante relembrar que sado quatro as espécies de tributos que
recaem sobre a cadeia de produc¢do de combustiveis: (i) o ICMS; (ii) a Contribuicédo
Social de Intervencdo no Dominio Econémico (Cide);®8 *° 40 (iii) o Programa de
Integracdo Social (PIS); e (iv) a Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade
Social (Cofins).

Gasolina
41
ICMS (im ccavs o - y s o
i 25% a 34% do valor de 12% a 25% do valor de 12% a 30% do valor de
estadual, varia
» pauta pauta pauta
conforme o estado)
RS 0,1309/litro para o
PIS/COFINS (imposto _ it
RS 0,7925/litro RS 0,3515/litro produtor e RS 0,1109
federal)
para o distribuidor
CIDE (imposto - .
RS 0,1000/litro RS 0,000/litro nao incide sobre o etano

federal)

Outubro/2018 ~ Média Brasil

Fonte: Fecombustiveis (valores referentes a out/2018)*

141. Como se observa, os tributos tém evidentemente um peso consideravel no preco
final do produto ao consumidor.*?> Mas mais importante ainda, representam um

38 |ei 10.336, de 19 de dezembro de 2001. Disponivel em: www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10336.htm

3% A Cide consiste em um tributo extrafiscal, cujo objetivo é permitir que o Estado regule o mercado dos combustiveis a
partir da quebra do monopodlio da Unido em 2001, permitindo que o Estado intervenha nos agentes do mercado in casu.
Cf. SCOCUGLIA, Livia. Afinal, como sdo tributados os combustiveis? Tributaristas explicam que os quatro tributos
incidentes correspondem a metade do valor ao consumidor final. JOTA, 25 de maio de 2018. Disponivel em:
https://www.jota.info/coberturas-especiais/combustivel-legal/afinal-como-tributados-combustiveis-25052018

40 Cf. SINDICOM. Histéria da Distribuicédo de Combustiveis. 2010, p. 126

4 FECOMBUSTIVEIS. Tributag&o. Disponivel em: http://www.fecombustiveis.org.br/revendedor/tributacao/

42 “Segundo Pandolfo, as aliquotas do ICMS variam de 25% a 34% no caso da gasolina, de 12% a 25% para o diesel e
de 12% a 30% para o etanol. Advogados tributaristas estimam que quase metade dos gastos com um tanque de gasolina
correspondem a tributacéo, e avaliam que a alta oneracéo do setor pode ter um impacto negativo no desenvolvimento
econdmico. “Para a renuncia fiscal, isengdo do ICMS, tera que haver a autorizagdo de todos os estados, através do
Confaz [Conselho Nacional de Politica Fazendaria]. A dificuldade de obter tal autorizagdo é enorme, mesmo em casos
emergenciais”, explicou [Fernando Scaff]’. SCOCUGLIA, Livia. Afinal, como s&o tributados os combustiveis? Tributaristas
explicam que os quatro tributos incidentes correspondem a metade do valor ao consumidor final. JOTA, 25 de maio de
2018. Disponivel em: https://www.jota.info/coberturas-especiais/combustivel-legal/afinal-como-tributados-combustiveis-
25052018
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grande peso no maquinario dos orgcamentos Federal e Estaduais, dada a
guantidade de agentes envolvidos na cadeia produtiva e de comercializagéo
do produto in casu, bem como a aplicacdo dos regimes de arrecadacao de
substituicdo tributaria e monofasico.*® Ambos consistem na arrecadac&o do tributo
equivalente ao quantum de todas as operacdes e fatos geradores decorrentes,
logo no inicio da cadeia, diferenciando-se apenas quanto ao arquétipo juridico.**

142. Apenas parase ter umaideia do impacto que a tributagdo sobre combustiveis gera
na arrecadacdo da Unido e dos Estados, estima-se que, considerando apenas 0s
tributos incidentes sobre combustiveis (i.e. PIS, COFINS, CIDE e ICMS):#

() Dototal de R$ 674 bilhdes arrecadados pelo Brasil em 2016, R$ 116 bilhdes
originaram-se do setor de combustiveis (ou seja, um impacto de 17,2% na
arrecadacao nacional); e

(i) Do total de R$ 171 bilhdes sonegados pelo Brasil em 2016, R$ 4,8 bilhdes
originaram-se do setor de combustiveis (ou seja, uma taxa de sonegacgéo
gue ja chega a 4,1% neste setor).

143. Para fugir ao recolhimento de tributos, os sonegadores tém usado varios artificios,
e que poderiam tornar-se ainda mais facilitados sem uma reflexdo profunda por
parte desta ANP no que tange as propostas elencadas na presente TPC. Entre
tais artificios, por exemplo, empresas tém se engajado em praticas de emissdo
irregular de notas fiscais, no uso de apenas uma nota para varias transacdes e no
desvio do etanol sob a alegacdo de que seria usado para outros fins ndo-
combustiveis, caso em que é tributado com aliquotas menores.

144. Outra prética irregular de distribuidoras inidéneas é conhecida como “barriga de
aluguel’. Trata-se de empresas abertas como meras “acumuladoras” de tributos a
pagar, usadas por atravessadores para legalizar vendas de etanol, atuando de
forma fraudulenta como compradoras do produto nas usinas e como vendedoras
para os postos. Quando o cerco do fisco inviabiliza as operacdes, os sonegadores
fecham essas empresas, abrem outras e reiniciam o ciclo da inadimpléncia.

43 SCOCUGLIA, Livia. Afinal, como séo tributados os combustiveis? Tributaristas explicam que os quatro tributos
incidentes correspondem a metade do valor ao consumidor final. JOTA, 25 de maio de 2018. Disponivel em:
https://www.jota.info/coberturas-especiais/combustivel-legal/afinal-como-tributados-combustiveis-25052018

4 CANADO, Vanessa. Substituicdo Tributaria, Incidéncia Monofésica, ou Substituicio Monoféasica da Incidéncia
Tributaria?. Nucleo de Estudos Fiscais - NEF/FGV, 23 de agosto de 2010. Disponivel em:
www.estudosfiscais.blogspot.com/2010/08/substituicao-tributaria-incidencia.html

% Fonte: Receita Federal (carga Tributaria no Brasil 2016) e http://www.quantocustaobrasil.com.br/artigos/sonegacao-
no-brasil%E2%80%93uma-estimativa-do-desvio-da-arrecadacao-do-exercicio-de-2016
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145.

Neste sentido, sdo diversos os exemplos historicos de prejuizos concretos

decorrentes da sonegacédo no setor, conforme se vera abaixo:

(i) Sonegacdo em ICMS na comercializacdo de derivados de petréleo

146.

147.

148.

149.

150.

O ICMS é imposto de competéncia dos Estados e do Distrito Federal e incide
sobre operacdes relativas a circulacdo de combustiveis. Por ser um tributo de
competéncia estadual, as aliquotas variam conforme a unidade federativa. A
arrecadacao se d& por substituicdo tributaria, de forma que a refinaria arrecada o

tributo incidente em toda a cadeia utilizando como base de calculo os percentuais
de Margem de Valor Agregado — MVA ou o Pre¢co Médio Ponderado ao
Consumidor Final — PMPF, fixados pelos Estados.

Nem sempre foi assim. A arrecadacao era realizada pelo distribuidor até 1993,
guando ocorreu um surto no aumento do numero de distribuidoras. A fiscalizagédo
tributdria a ser executada se tornou inviavel e a sonegacdo se tornou um
fenbmeno comum no setor de combustiveis, 0 que incorreu em impactos diretos
na concorréncia do setor, uma vez que, deixando de recolher o ICMS, tais
empresas multiplicavam ilegalmente seus lucros.

Antes disto, em 1992, o Confaz j4 havia atribuido a responsabilidade pelo
recolhimento de tributo devido pela revenda as distribuidoras. Mas vérias
empresas contestaram essa retengdo no que tangia as revendas
operacionalizadas interestadualmente.

Ainda, diversas distribuidoras recém-estabelecidas e postos de gasolina
comecaram o obter liminares na justica, através de mandados de seguranca
contra a substituicdo tributaria, alegando que tal regime ndo era previsto por lei
complementar. A discrepancia no lucro dessas empresas acarretou em impactos
diretos a concorréncia, tornando-a predatdria. Assim, o Sindicom (atual PLURAL)
propds que as refinarias se tornassem as substitutas tributérias.

Em outubro de 1996, a substituicdo tributaria do ICMS se tornou responsabilidade
das refinarias, arrecadando os tributos devidos por toda a cadeia de producéo e
comercializacao de combustiveis liquidos — do refino, da distribuicdo a revenda —
, devendo as distribuidoras informar qual estado seria o destino final do produto
para que se baseassem os calculos. Contudo, o preco do ICMS era repassado

com o prego cobrado pelas refinarias, com fulcro em norma legal. Novamente,
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diversas distribuidoras buscaram e obtiveram liminares que as desobrigavam do
pagamento antecipado do ICMS.

151. Tamanho o impacto das liminares sobre a arrecadacdo obtidas, o presidente do
Tribunal de Justica do Estado de Sédo Paulo se viu obrigado a revogar, em
setembro de 1998, todas as medidas judiciais contra o recolhimento do ICMS
pelas refinarias.*

(i) Sonegacdo em PIS e COFINS*’

152. A nova Constituicdo manteve a incidéncia das contribuicbes ao Programa de
Integragéo Social (PIS) e ao Fundo de Investimento Social (Finsocial) em todos
os elos da cadeia de producéo e comercializacdo dos combustiveis. A realidade
tributéria advinda do novo arcabouco juridico-institucional do pais, tracado ao fim
de 20 meses de trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte, daria margem a
controvérsias judiciais ao longo de toda a década seguinte, com forte impacto
negativo sobre os negdcios das distribuidoras.

153. Ainda, em 1998, a cobranca de PIS e COFINS tornou-se responsabilidade das
refinarias também, desatando em mais uma onda de liminares.*® Nesse sistema,
a cobranca de PIS e Confins passou a corresponder, respectivamente a 15,15%
do preco final da gasolina e 12,52% do diesel. Mais uma vez, as liminares obtidas

e a sonegacdao, conjuntamente afetaram a concorréncia no setor.

Em maio de 2000, no auge da onda de contestacdo ao regime de cobranca, mais
de 70% da gasolina retirada na refinaria de Paulinia (SP), a maior do pais, foi
adquirida por novas distribuidoras e o restante pelas empresas tradicionais,
associadas ao Sindicom e abastecedoras de uma ampla rede de postos. Noventa
por cento do volume das novas distribuidoras foram comprados com liminares
para nédo pagar antecipadamente o PIS e a Cofins. O problema s6 foi resolvido
em junho, quando, com a Medida Proviséria 1991, convertida na Lei 9.990, o
governo federal zerou as aliquotas das contribuigdes na distribuicdo e na
revenda.*

(iii) Sonegacao em sistema diferenciado (etanol)

46 L ei 9.718, de 27 de novembro de 1998. Disponivel em: www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9718.htm
47 LEIN©9.718, DE 27 DE NOVEMBRO DE 1998. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9718.htm

48 SINDICOM. Historia da Distribuicdo de Combustiveis. 2010, p. 113.
49 SINDICOM. Histoéria da Distribuigcdo de Combustiveis. 2010, p. 115.
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154. Mesmo em setores que ndo sao regidos pela substituicdo tributaria, como o do
etanol, em que as distribuidoras sdo as mais diversas (mercado pulverizado,
diferente da distribuicdo da gasolina), a sonegacdo ndo apenas faz presente,
como se erige como pratica usual da industria de combustiveis.

155. Segundo dados do Sindicom (atual PLURAL), o reaquecimento das vendas de
etanol fez avultar os problemas da sonegacdo dos tributos devidos na sua
comercializacdo. Enquanto os derivados de petréleo tém seus principais impostos
recolhidos pelas refinarias, como substitutas tributarias das distribuidoras e

postos, o etanol é tributado na producdo e na distribuicdo, cabendo as
distribuidoras a responsabilidade pelo recolhimento da parcela dos revendedores.

156. Valendo-se do sistema, distribuidoras inidéneas incorporaram a suarotinade
operacdes o nao recolhimento de ICMS, PIS e Cofins, multiplicando seus
ganhos e obtendo vantagem sobre as empresas que pagam os tributos
regularmente. Acabar com a sonegacao, que atinge de formas variadas 30% do
etanol comercializado, se tornou um grande desafio para autoridades
reguladoras e fazendarias e para produtores, distribuidoras e revendedores que
atuam dentro da lei.

157. Por ano, o Brasil deixa de arrecadar mais de R$ 1 bilhdo em tributos que ndo sao
devidamente recolhidos, por causa de varios artificios usados para burlar a
legislacdo. S&o Paulo, maior produtor e consumidor brasileiro de alcool
combustivel, é o estado onde os sonegadores mais atuam — e também o que se
destaca pela ado¢éo de iniciativas legais e fiscalizadoras no combate a evasao de
impostos.

158. Neste sentido, uma pratica comumente utilizada pelos sonegadores era a venda
do chamado “alcool molhado”, que resultava da adi¢do de agua ao etanol anidro,
produzido para ser misturado a gasolina e isento de ICMS, que incide somente
sobre o derivado de petrdleo. O “alcool molhado” era comercializado como
hidratado, para os carros a etanol e flex fuel, mas sem recolhimento do imposto,
aumentando os ganhos das distribuidoras iniddneas. Para impedir esse artificio, a
ANP tornou obrigatéria para os produtores, em janeiro de 2006, a adicdo de
corante laranja ao anidro, para que revendedores e motoristas de veiculos a etanol
e flex pudessem detectar falsificacdes.>

50 SINDICOM. Histoéria da Distribuigcdo de Combustiveis. 2010, p. 125.
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159.

160.

161.

162.

163.

Enfim, diante de todas as considera¢gdes acima, qualquer alteracdo na estrutura
de distribuicdo e revenda nessa cadeia de producédo e, portanto, integrando
operacdes passiveis de tributacdo, pode gerar complexidades imprevisiveis ha
fiscalizacdo tributaria desses produtos, com consequente impacto sobre a
arrecadacao fiscal dos entes federativos do Estado brasileiro. Dado esse fator, é
imprescindivel que haja contribuicdes de especialistas na matéria tributaria para
gue se operacionalize a permissdo da verticalizagdo e o fim da fidelidade a
bandeira.

b) Implicacbes para a pretendida reformulacdo do marco regulatério:
impossibilidade de tratamento da questdo concorrencial de forma
isolada da politica publica geral sobre o setor de combustiveis; risco
de ilegal retrocesso regulatério

Como se observa, o atual marco regulatério sobre a atividade de distribuicdo de
combustiveis teve em mente a promoc¢do de diversos outros objetivos além da
mera reducdo de precos ao consumidor. Por conseguinte, percebe-se que as
iniciativas atualmente em curso por meio da presente TPC refletem uma
percepcdo demasiadamente estreita por parte desta Agéncia, e que ndo podem
ser levadas adiante sem a devida consideracdo dos demais valores acima
discutidos.

Com efeito, ao centrar-se na questao supostamente concorrencial sobre as
préticas de verticaliza¢do no setor, tanto a ANP como o DEE/CADE incorrem no
grave risco de desequilibrar todos os demais interesses consagrados em torno da
politica publica nacional de abastecimento de combustiveis, a qual, nunca deve
se esquecer, é tratada constitucionalmente no Brasil como servico de utilidade
publica.

Neste propdsito, nunca é demais lembrar que a prépria Constituicdo de 1988
incorporou entre suas normas programaticas a defesa do consumidor de forma
muito mais complexa do que a mera reducdo de precos, tal como aparentemente
pressupde a presente TPC.

Com efeito, a Constituicdo de 1988 prescreveu, entre os direitos individuais e

coletivos, que "o Estado promoverd, na forma da lei, a defesa do consumidor" no
art. 5°, XXXII.
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164.

165.

166.

167.

168.

Contudo, o conceito de defesa do consumidor foi expandido e, ao mesmo tempo,
especificado em diversas ocasifes ao longo da propria Constituicdo. Nesse
sentido, a defesa do consumidor é valor reafirmado no interesse dos usuarios de
servigos publicos (art. 175, paragrafo unico, Il) e de destinatarios das mensagens
veiculadas pelos meios de comunicacdo de massas (art. 220, 8§ 3°, Il e § 4°). J&
no aspecto tributario, o art. 150, § 5° estabelece que a lei determine "as medidas
para que os consumidores sejam esclarecidos acerca dos impostos que incidam
sobre mercadorias e servi¢os".

Mais importante, porém, € que no art. 170, ll, inclui-se a defesa do
consumidor entre apenas um dos diversos principios da ordem econémica,
mas ndo o _Unico e nem seguer o principal. Ao mesmo tempo em que o

dispositivo constitucional afirma a livre iniciativa e a valorizacdo do trabalho
humano como fundamentos da ordem, a defesa do consumidor também é
reconhecida como um de seus principios — porém, todos o0s quais sempre com a
finalidade de assegurar existéncia digna, conforme a justica social.

Desse modo, fica claro que a defesa do consumidor ndo se resume a mera
reducdo de precos, e nem prepondera sobre os demais valores da ordem
econdmica constitucional. Uma correta e equilibrada consideracéo de todos esses
objetivos é dever do formulador de politica publica.

E justamente nesse sentido que estabelece o art. 170 da Constituicdo, ao afirmar
um multiplo nimero de principios que devem ser igualmente observados. S&o eles
gue conferem os parédmetros para o devido equilibrio em direcdo ao atingimento
da finalidade (existéncia digna e justica social). N&o ha, portanto, uma hierarquia
entre tais principios, mas uma verdadeira necessidade de exercicio juridico
integrativo — tarefa esta que a presente TPC ndo parece minimamente
contemplar ao priorizar somente a questao dos precos ao consumidor.

Tudo isso resulta, em termos programaticos, em uma importante obrigacdo a
respeito da disciplina da concorréncia, no sentido de que esta deva obedecer a
uma imperativa abordagem regulatéria sobre determinados mercados, tal como é
0 caso do setor de distribuicdo combustiveis enquanto utilidade publica. Na
medida em que existem diversos outros interesses a serem protegidos sob a
ordem constitucional econdmica vigente, a disciplina da concorréncia deve
necessariamente leva-los em conta, em qualquer hip6tese de criagdo de nova
norma ou alteracdo da mesma — sob pena de, como bem coloca o Professor
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169.

170.

171.

Alexandre Santos de Aragdo em seu parecer em anexo, incorrer em ilegal
retrocesso de direitos fundamentais:

Haveria, pois, verdadeiro entrincheiramento (entrechment) da efetividade dos
direitos e objetivos fundamentais em face de ac¢des legislativas e, com ainda mais
fortes razdes, de agBes meramente administrativas, infralegais, como aventa a
ANP no caso concreto. Estariamos diante de um retrocesso quanto a
implementacéo de desideratos ndo apenas constitucionais, como também legais
— da Lei do Petroleo —, cf. tdpico anterior.

(..)

E dizer: valendo-se das licbes que iniciaram este topico, temos que, editadas —
ha décadas — normas densificando o0s preceitos constitucionais supracitados por
meio da segmentacdo do setor de combustiveis, a desconstituicdo dessa
segmentacdo é impedida pelo principio da vedagdo ao retrocesso, quer em sua
face genérica (invalidando o fim da separacéo sem que se proponha alternativa
proporcional, visto que ela advém de ditame constitucional), quer em sua
repercussao especifica (proibindo a redugdo infraconstitucional do patamar ja
alcangado de positivagdo dos direitos constitucionais a garantia do
abastecimento nacional, a livre concorréncia e & protecao do consumidor).

(Parecer do Professor Alexandre Santos de Aragdo, Doc. 02, p. 28 e 34)

Cumpre ressaltar, ainda, que proteger tal conjunto de interesses ndo consiste em
gualquer leniéncia por parte desta ANP no que tange a defesa da concorréncia ou
no afastamento dos seus principios mais caros.

Muito pelo contrario. O aspecto integrativo da ordem econdmica constitucional
implica justamente no compromisso de nao se promover um determinado objetivo
em detrimento de outros. Conforme ensina Gilberto Bercovici, ndo apenas a
legislacdo de defesa da concorréncia ndo € contraditéria com outras politicas
industriais, fiscais e consumeristas, como deve ser aplicada no sentido de nédo
inibir tais objetivos. O que ndo se pode fazer é apenas considerar a politica de
defesa da concorréncia na analise das questdes envolvendo a distribuicéo,
revenda e precificacdo de combustiveis, sob pena de serem perpetuadas as
distor¢cdes envolvendo os demais interesses publicos pertinentes, ou até mesmo
levar ao aprofundamento das causas anticoncorrenciais que se pretendia
originalmente combater.

A tendéncia de fazer predominar, mais ou menos sistematicamente, 0s principios
e objetivos do direito concorrencial leva ao desconhecimento da particularidade e
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172.

173.

da legitimidade dos demais valores sustentados pelo atual modelo de distribuicdo
de combustiveis. Ainda sobre esta questdo, expde Bercovici:

A Constituicdo de 1988 prevé expressamente a livre concorréncia como um
principio da ordem econémica constitucional (artigo 170, 1V). Ao incorporar a
concorréncia livre como um principio, o texto constitucional explicitou a
compreensdo de que a concorréncia é um meio, um instrumento de politica
econdmica, ndo um objetivo da ordem econdmica constitucional.!

Do ponto de vista comparado, também resta claro que a politica publica
concorrencial ndo se restringe a uma mera perspectiva de bem-estar do
consumidor, incluindo a maxima sobre a reducdo de precos. Neste contexto,
Massimo Motta elenca uma série de outros objetivos, a saber: bem-estar
econbmico geral (0 objetivo mais importante, em sua opinido), bem-estar do
consumidor, protecdo as pequenas empresas, promocao da integracdo
econdmica (como no caso europeu), garantir a liberdade econémica, estabilidade

macroecondmica (combate a inflacdo, por exemplo) e justica e equidade no
tratamento dos consumidores e rivais.

Mais importante ainda, Motta afirma que pode haver outros fatores
vinculados as politicas publicas afetando a concorréncia, como a busca da
reducdo do desemprego e a recessédo (razbes sociais), a quebra do poder
econémico de determinados agentes e grupos (razdes politicas), razdes
ambientais ou medidas de politica industrial e de politica de comércio
exterior (razdes estratégicas).>? Nado por outra razdo, 0 mesmo autor chega a

uma definicdo crucial sobre a politica concorrencial e seus objetivos:

Definir a politica de concorréncia (ou politica de antitruste, como é mais
frequentemente chamada nos EUA) ndo é uma tarefa facil. Uma possivel
defini¢do poderia ser a seguinte: “‘o conjunto de politicas e leis, que garante que
a concorréncia no mercado ndo seja restringida de maneira prejudicial a
sociedade”. [...] Na se¢do 1.3, argumentei que o bem-estar econdmico € 0
objetivo das autoridades de concorréncia e dos tribunais. 1sso me leva a definir
a concorréncia como "o conjunto de politicas e leis que asseguram que a
concorréncia no mercado ndo se restrinja de maneira a reduzir o bem-estar
econdmico".*3 (g.n.)

51 BERCOVICI, Gilberto. Petrobras - Monopdlio Estatal e Politica Concorrencial in Direito Econdmico Aplicado: Estudos
e Pareceres, S&o Paulo: Editora Contracorrente, 2016, p. 209.

52 MOTTA, Massimo. Competition Policy: Theory and Practice. 12' ed. Cambridge/New Y ork: Cambridge University Press,
2009. p. 17-30.

53 “To define competition policy (or anti-trust policy as it is more often called in the US) is not an easy task. A possible
definition might be as follows: ‘the set of policies and laws, which ensure that competition in the marketplace is not
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174. Em sintese, a deficiéncia fundamental nas premissas por tras da presente TPC é
gue a proposta trazida pelo DEE/CADE, e aparentemente encampada por esta
I. Agéncia, ndo pode resultar em um conflito de objetivos entre fungbes politico-
sociais e funcdes estritamente econdmicas. Conclui-se, assim, com as palavras
contundentes de Gilberto Bercovici:

Ao incluir a livre concorréncia como um principio da ordem econdmica
constitucional, o legislador constituinte instrumentalizou a concorréncia,
de modo a vincular o direito concorrencial a alcancar determinados
objetivos da politica econémica geral. > (g.n.)

restricted in a way that is detrimental to society. [...] In Section 1.3 | have argued that economic welfare is the objective
competition authorities and courts should pursue. That brings me to define competition as 'the set of policies and laws
which ensure that competition in the marketplace is not restricted in a way as to reduce economic welfare’.” MOTTA,
Massimo. Competition Policy: Theory and Practice. 12' ed. Cambridge/New York: Cambridge University Press, 2009. p.
30.

5 BERCOVICI, Gilberto. Petrobras - Monopdlio Estatal e Politica Concorrencial in Direito Econémico Aplicado: Estudos
e Pareceres, Sdo Paulo: Editora Contracorrente, 2016, p. 210.
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