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Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis - ANP

SUPERINTENDENCIA DE DEFESA DA CONCORRENCIA, ESTUDOS E REGULACAO ECONOMICA

NOTA TECNICA N2 25/2020/SDR/ANP-R]

Rio de Janeiro, 08 de maio de 2020.

Assunto: acoes de tabelamento de precos do GLP-P13 no Estado de Sado Paulo, via fixacdo de preco teto, em
funcdo da pandemia de Covid-19.

Ref.: Processo SEI ANP n2 48610.206235/2020-11.
Oficio n2 4285/2020 (SEI n2 0731764).
Procedimento Preparatério: 1.34.001.002837/2020-00

1. INTRODUGCAO

1. O Ministério Publico Federal, por meio da Procuradoria da Procuradoria da Republica em Sao
Paulo (MPF-SP), solicita a esta Agéncia, pelo oficio em epigrafe, que se manifeste acerca do noticiado pela
Associacdo Brasileira dos Revendedores de Gas Liquefeito de Petrdleo (Asmirg), em seu oficio n. 20/2020,
protocolado naquela Procuradoria. Por meio desse oficio, a Asmirg solicita ao MPF-SP que preste orientagao
de conduta aos agentes do setor e que adote medidas repressivas em prol da livre concorréncia e do
abastecimento, em especial nos Estados de Sdo Paulo e Minas Gerais.

2. De acordo com a Asmirg, a solicitacdo tem como fundamento (i) o tabelamento de precos de
GLP em exclusivamente nas revendas (o Procon de S3o Paulo estaria estabelecendo o preco maximo de RS
70,00/botijdo de 13kg); (ii) o uso abusivo do poder de autoridade; (iii) a obrigatoriedade da venda de
produtos abaixo do valor de compra da revenda; (iv) o sentimento de medo gerado no setor de revenda, que
pode agravar o desabastecimento de GLP, com o fechamento de revendas (ao longo do documento, é
destacado que o desabastecimento é publico e notério, afirmando que nenhuma medida preventiva fora
adotada pela ANP e MME, que estariam sendo omissos) e (v) necessidade de intervencdo dos érgaos
responsaveis a garantia do livre comércio e do abastecimento seguro.

3. No entendimento desta Superintendéncia, o fundamento apresentado no item Il
(obrigatoriedade de venda do produto abaixo do preco de compra) seria decorrente dos fundamentos
| (tabelamento de precos) e Il (uso do poder de autoridade). Desta forma, e considerando as competéncias
regimentais da Superintendéncia de Defesa da Concorréncia, Estudos e Regulacdo Econdmica (SDR), esta
Nota Técnica tem o objetivo de expressar a opinido técnica desta Superintendéncia a respeito do
estabelecimento de preco teto para o GLP-P13.

4, Para tanto, esta Nota Técnica, além desta introducdo, é composta por mais 5 secdes. A
primeira apresenta breve histérico da politica de precos de GLP no mercado brasileiro. Na secdo 3 descreve-
se a atuacdao da ANP no acompanhamento dos pre¢os dos combustiveis e seu papel na defesa da
concorréncia. A secdo seguinte apresenta a abordagem de defesa da concorréncia na convivéncia com o
regime de liberdade de precos. A secdo 5 analisa a proposta de estabelecimento de preco maximo para a
comercializacdo do produto. A ultima secdo apresenta as conclusdes desta Nota Técnica.

2. HISTORICO DA POLITICA DE PRECOS DO GLP

5. Historicamente, os precos de derivados de petréleo, dentre os quais o GLP, sofreram forte
intervencdo governamental. Até a década de 1990, o governo utilizou estratégias de controle e
uniformizagdo dos precos em todo o territério nacional, operacionalizadas por meio de subsidios cruzados
sobre o transporte e sobre o produto.
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6. O marco inicial da reforma dos precos do GLP em direcdo a sua liberalizacdo deu-se com a
publicacdo da Portaria MF n2 195/1996, que fixou o preco do GLP ex-refinaria e liberou os precos dos fretes,

C e (1 . . o
bem como as margens de distribuicdo e revenda do produto ™. O segundo passo foi a liberalizacdo dos

2
precos do GLP (na venda a granel e dos acondicionados em botijoes) nas regides Sul e Sudeste[']. Em 2001, o
processo de liberalizacdo dos precos foi ampliado, com a liberacdo de precos do GLP nas demais localidades
no Pais, por meio da publicacdo da Portaria Interministerial MF/MME n2 125/2001.

7. Neste processo de transicdo, ficou instituido que os precos dos derivados nas refinarias
seriam reajustados por meio de férmula paramétrica, conforme definido na Portaria Interministerial
MF/MME n2 3/1998. Essa sistematica vigorou até 31 de dezembro de 2001.

8. O passo final da desregulamentagdo ocorreu em 1° de janeiro de 2002, com: (i) a introducdo
da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico (Cide) em substituicdo a Parcela de Preco Especifico
(PPE); (ii) a liberacdo dos precos dos derivados de petrdleo nas unidades produtoras; e (iii) a queda das
barreiras comerciais a importacdo de combustiveis. No caso especifico do GLP, a Cide incidente sobre o
produto foi fixada, no inicio, em RS 136,70 por tonelada. Contudo, a partir de 2004, a aliquota sobre o GLP
foi zerada por meio do Decreto n2 5.060/2004.

9. Em dezembro de 2001, a Resolugdo n2 4 do Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE)
propos “a implementagdo de politica de prego favorecido para o gds liquefeito de petrdleo — GLP destinado a
populacdo de baixa renda”, a partir de mecanismo de subsidio ao preco a ser incorporado nos programas
sociais de transferéncia de renda existentes no ambito do governo federal. Em maio de 2002, a Lei

3
n? 10.453/2002 instituiu o programa federal de Auxilio Gés['] para as familias de baixa renda (incorporado
posteriormente ao Programa Bolsa Familia), de modo a reduzir, no bojo do processo de liberalizagdo, o
impacto do aumento dos pregos para essa camada da populagao.

10. Entre dezembro de 2001 e julho de 2002, apds a finalizacdo do processo de
desregulamentacdo dos precos dos combustiveis, o preco médio nacional de revenda de GLP apresentou
aumento de 41%, levando a uma modifica¢cdo na politica governamental para o segmento, que passou a
contar com precos diferenciados por tipo de modalidade de comercializacao.

11. A Resolucdo CNPE n? 4/2005 reconheceu "como de interesse para a politica energética
nacional a comercializacdo, por produtor ou importador, de gds liquefeito de petrdleo - GLP, destinado
exclusivamente a uso doméstico em recipientes transportdveis de capacidade de até 13 kg, a pregos
diferenciados e inferiores aos praticados para os demais usos ou acondicionados em recipientes de outras
capacidades”. Vale apontar que a pratica de pregos diferenciados do GLP, reconhecida em 2005 como de
interesse para a politica energética nacional, j4 era praticada, de fato, desde 2002 pela Petrobras
(responsavel pela quase totalidade do fornecimento primario de GLP no Pais).

12. Assim, considerando os termos da Resolucdo n2 4/2005 do CNPE, a ANP estabeleceu os
critérios e os procedimentos necessarios para a implementacdo da pratica de preco diferenciado para Gas
Liquefeito de Petréleo (GLP), destinado a uso doméstico e acondicionado em recipientes transportaveis de
capacidade de até 13 quilos.

13. A politica de precos diferenciados de GLP, do modo praticado pela Petrobras, resultou, na
pratica, na estabilidade, em termos nominais, dos precos de faturamento dos botijoes de 13 quilos nas
unidades produtoras durante o periodo de janeiro de 2003 a setembro de 2015, quando o preco foi
reajustado em 15%. Em 2016, nado foi anunciado reajuste nos precos de faturamento do GLP P-13 nas
refinarias. No dia 21 de margo de 2017, o preco GLP destinado a uso residencial até 13 quilos foi reajustado
em 9,8%.

14. Em junho de 2017, a Diretoria Executiva da Petrobras aprovou uma nova politica de pregos
para a comercializacdo as distribuidoras de GLP de uso residencial em botijdo até 13 quilos. Esta politica
determinou que os prec¢os do GLP P13 seriam calculados a partir da média mensal das cota¢des do butano e
do propano no mercado europeu (“Butane NWE CIF ARA” e “Propane NWE CIF ARA”) convertida em reais
pela média didria das cotacdes de venda do délar, conforme divulgada pelo Banco Central do Brasil,
acrescida de uma margem de 5%. Além disso, o anuncio da empresa indicou que as correcdes de precos
seriam mensais, a partir do dia 5 de cada més.
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15. Posteriormente, em 7 de dezembro de 2017, a Petrobras emitiu comunicado informando que,
apos avaliacdo dos resultados da politica de precificacdo do GLP P-13, especialmente em relagdo a alta
volatilidade nos pregcos do mercado de referéncia e a sazonalidade de inverno, o Grupo Executivo de
Mercado de Precos (Gemp) decidiu pela revisdio da metodologia, com o objetivo de “buscar uma
metodologia que suavize os impactos derivados da transferéncia dessa volatilidade para os pregos
domésticos, sem perder de vista, de um lado, a necessidade de praticar precos para o GLP referenciados no
mercado internacional, e, de outro a Resolucdo 4/2005 do Conselho Nacional de Politica Energética que
‘reconhece como de interesse para a politica energética nacional a comercializa¢éo, por produtor ou
importador, de gds liquefeito de petroleo (GLP), destinado exclusivamente a uso doméstico em recipientes
transportdveis de capacidade de até 13kg, a precos diferenciados e inferiores aos praticados para os demais
usos ou acondicionados em recipientes de outras capacidades”. O comunicado reforca ainda que “a
metodologia a ser definida buscard ndo perpetuar os efeitos sazonais desfavordveis (inverno) ja ocorridos”
(Petrobras, 2017).

16. Em 18 de janeiro de 2018, a Petrobras publicou Fato Relevante informando que sua Diretoria
Executiva aprovou a revisdo da politica de pregos do GLP de uso residencial (P-13) e definiu novos critérios
para aplicacdo dos reajustes, além de uma regra de transicdo para 2018. O comunicado informou ainda uma
reducdo de 5% do preco do GLP de uso residencial vendido em suas refinarias, com vigéncia a partir do dia
19 de janeiro de 2018.

17. Conforme informado no Fato Relevante, o objetivo da revisdo da politica de precos do GLP
residencial foi “suavizar os repasses da volatilidade dos precos ocorridos no mercado internacional para o
preco doméstico, ao mesmo tempo em que se mantém o disposto na Resolugcdo 4/2005 do CNPE, que
reconhece como de interesse da politica energética nacional a prdtica de precos diferenciados para a
comercializagdo do GLP de uso residencial”. O anuncio destacava ainda que a referéncia continuaria a ser o
preco do butano e propano comercializado no mercado europeu (NWE CIF ARA), acrescido de margem de
5%.

18. Atualmente, a Petrobras informa em seu sitio eletrénico
(https://petrobras.com.br/pt/produtos-e-servicos/precos-de-venda-as-distribuidoras/glp/) que "os pregos
do gds liquefeito de petrdleo (GLP) vendido as distribuidoras tém como base o pre¢o de paridade de
importagdo, formado pelas cotagbes internacionais destes produtos mais os custos que importadores teriam,
como transporte e taxas portudrias, por exemplo." Ainda segundo a empresa, a "paridade é necessdria
porque o mercado brasileiro de combustiveis é aberto a livre concorréncia, dando as distribuidoras a
alternativa de importar os produtos. Além disso, o pre¢o considera uma margem que cobre 0s riscos (como
volatilidade do cdmbio e dos precos)."

19. Em agosto de 2019, Conselho Nacional de Politica Energética - CNPE deliberou pela
revogacao da Resolucdo n? 4, de 24 de novembro de 2005, que permitia a pratica de precos diferenciados do
gas liquefeito de petréleo — GLP. O fim da pratica de precos diferenciados de GLP, entre o comercializado
em botijoes de até 13 kg e a granel, visava a corrigir distor¢cdes no mercado e incentivar a entrada de outros
agentes nas etapas de producdo e importacdo de GLP, ambas concentradas no agente de posicao
dominante. A decisdo entrou em vigor em 12 de margo de 2020.

3. A ATUAGCAO DA ANP NO ACOMPANHAMENTO DOS PREGCOS DOS COMBUSTIVEIS E SEU
PAPEL NA DEFESA DA CONCORRENCIA

20. Conforme exposto anteriormente, um dos objetivos primordiais das reformas implementadas,
a partir da segunda metade da década de 1990, nos setores de infraestrutura, foi a introducdo de pressées
competitivas em industrias tradicionalmente caracterizadas por uma organizacdo baseada em monopédlios
estatais. Como parte deste conjunto de modificagdes econdmicas, legais e institucionais, os precos dos
combustiveis foram gradualmente liberados, de modo que, desde 2002, vigora no Brasil o regime de
liberdade de precos em todos os segmentos do mercado de combustiveis e derivados de petréleo:
producado, distribuicdo e revenda.

21. No caso especifico das industrias de petrdleo e seus derivados, gas natural e biocombustiveis,
ficou a cargo da ANP a promocado da livre concorréncia e a garantia do abastecimento nacional e a defesa
dos interesses do consumidor quanto a preco, oferta e qualidade. A Agéncia, entretanto, ndo regula precos

3/16


https://petrobras.com.br/pt/produtos-e-servicos/precos-de-venda-as-distribuidoras/glp/

09/06/2020 SEI/ANP - 0744236 - Nota Técnica

https://sei.anp.gov.br/sei/controlador.php?acao=documento_imprimir_web&acao_origem=arvore_visualizar&id_documento=820058&infra_siste...

nem tampouco a quantidade ofertada, devendo atingir o objetivo legal,_quanto a estes aspectos, por meio
da protecdo do processo competitivo nos mercados.

. R . ~ . 4] .
22. Em cumprimento as determinagdes da Lei do Petréleo ™, a ANP acompanha continuamente o
comportamento dos precos praticados pelas distribuidoras e postos revendedores de combustiveis
automotivos e de GLP, através da realizacdo de uma pesquisa semanal de precos realizada por empresa

contratada[gl. O programa denominado Levantamento de Precos e de Margens de Comercializacdo de
Combustiveis (LPMCC) abrange gasolina C comum, etanol hidratado combustivel, éleo diesel S-500, 6leo
diesel S-10, gas natural veicular (GNV) e gas liquefeito de petrdleo (GLP envasilhado em botijdo de 13
quilos), pesquisados em 459 localidades, de acordo com procedimentos estabelecidos pela Portaria ANP n2
202, de 15/8/2000. O resultado dessa pesquisa € disponibilizado semanalmente no endereco
http://www.anp.gov.br/precos-e-defesa-da-concorrencia/precos/levantamento-de-precos.

23. Tal programa de pesquisa de precos possibilita o acompanhamento dos diversos mercados de
distribuicdo e revenda de combustiveis, com a finalidade de identificar indicios de ocorréncia de infracdo a
ordem econbmica. A partir desta base de dados, a Agéncia pode elaborar analises acerca do
comportamento dos precos de revenda e de distribuicdo, da dispersao entre os precos em um determinado
mercado relevante e das margens brutas dos revendedores, a fim de configurar indicios, do ponto de vista
estritamente econdmico, de praticas anticompetitivas.

24. A ANP também divulga, em http://www.anp.gov.br/precos-e-defesa/234-
precos/levantamento-de-precos/868-serie-historica-do-levantamento-de-precos-e-de-margens-de-
comercializacao-de-combustiveis, a série histérica do LPMCC, a qual contempla os pregcos médios semanais e
mensais praticados pelas distribuidoras e revendas, agregados por abrangéncia geografica.

25. Ademais, no endereco eletrénico http://www.anp.gov.br/precos-e-defesa-da-
concorrencia/precos/precos-de-produtores, a ANP publica os precos médios semanais praticados pelos
produtores e importadores de derivados de petrdleo, inclusive do GLP P13, em niveis regional e nacional,
sem a incidéncia de ICMS, os quais sdo encaminhados por esses agentes por for¢ca da Portaria ANP n@
297/2001.

26. Com o intuito de dar mais transparéncia aos mercados de GLP P13 em todos os estados
brasileiros, a ANP disponibiliza mensalmente, em http://www.anp.gov.br/precos-e-defesa-da-
concorrencia/precos/precos-ao-consumidor, a evolugdo de seus pregos desde novembro de 2001. Sdo
apresentados graficos e tabelas consolidados com os precos médios ponderados dos produtores e
importadores, distribuidores e revendedores de GLP, assim como as parcelas de tributos e margens brutas
de distribuicdo e de revenda. Com essa divulgacdo, a ANP visa garantir a sociedade o amplo conhecimento
dos precos e margens praticados pelos agentes econémicos em todos os segmentos do mercado de GLP:
producao, distribui¢cdo e revenda.

27. Além disso, atendendo ao Decreto n2 8.777/2016, a ANP disponibiliza em formato aberto, no
endereco eletrénico http://www.anp.gov.br/dados-abertos-anp, os precos dos combustiveis praticados
pelos postos revendedores pesquisados por meio do LPMCC desde 2004.

28. S3do de extrema importancia, portanto, as acdes da Agéncia tanto em seu aspecto preventivo
(buscando evitar o surgimento de estruturas de mercado que afetem o processo concorrencial) quanto em
seu aspecto repressivo (através das agdes de monitoramento e atuagdo junto aos demais agentes do

6
Estado). Essas acdes, no ambito da ANP, sdo realizadas pela SDR, criada no final de 2016[']. A SDR elabora (i)

pareceres técnicos[Z] acerca das operacdes de fusdo e aquisicdo de empresas da industria de petréleo e seus
derivados, gas natural e biocombustiveis e (ii) estudos, sob a forma de notas técnicas, acerca dos mercados
de combustiveis com a finalidade de atender solicitagdes tanto dos érgdos integrantes do Sistema Brasileiro
de Defesa da Concorréncia (SBDC), quanto dos poderes Judiciario, Legislativo e Executivo, do Ministério
Publico Federal, dos Ministérios Publicos Estaduais, dos Procons e de outras entidades publicas ou civis em
todo o Pais.

29. Destaca-se que a aplicacdo da Lei de Defesa da Concorréncia (LDC)_no ambito da
Administracdo Publica Federal é competéncia exclusiva do SBDC, formado, a partir da vigéncia da Lei n?
12.529/2011, pelo Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade), autarquia vinculada ao Ministério

.8l . A e [9]
daJustica e pela Secretaria de Acompanhamento Econémico do Ministério da Fazenda (Seae) ™.
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30. No atual desenho institucional, compete a ANP, no ambito dos mercados por ela regulados,

comunicar ao Cade fatos que possam configurar infragcdes contra a ordem econ6mica, conforme estabelece
(10]

o Art. 10 da Lei n. 29.478/97 .

31. Cumpre esclarecer que o fundamento primordial da defesa da concorréncia é a defesa do
interesse comum, uma vez que a teoria econdmica moderna conclui que a melhor situacdo para a sociedade
€ o ambiente competitivo. O foco da atuagdo desta Superintendéncia, portanto, ndo é a protecao de um
concorrente, ou de um grupo de concorrentes, mas sim do processo competitivo. Isto porque nem todos os
atos emanados de determinado agente, sejam eles legitimos ou ndo, podem afetar o processo competitivo
nos mercados.

4. DEFESA DA CONCORRENCIA E LIBERDADE DE PREGOS

32. Conforme j& mencionado nesta Nota Técnica, o processo de liberacdo de precos dos
combustiveis findou no final de 2001. Desde entdo, os agentes econdmicos podem fixar livremente o preco
de comercializacdo de seus produtos, sem qualquer fixacdo de precos e/ou das margens de lucro pelo
governo. No caso especifico do GLP, o processo de transicdo de um mercado com precos regulados para um
mercado de liberdade de precos foi concluido em maio de 2001.

33. Em que pese os fatos narrados, € comum o encaminhamento de denuncias a ANP sobre a
pratica de precos supostamente abusivos nos mercados por ela regulados, incluindo o de GLP. Isso ocorre,
sobretudo, em momentos de forte choques de oferta e de demanda e em momentos em que ha uma
reducdo de precos na unidade produtora e essa redu¢dao ndo chega imediatamente ou na mesma proporc¢ao

. . [11] -
(ou a0 mesmo tempo) ao consumidor final™ . Torna-se necessario, portanto, compreender em que
consistiria a referida conduta e a dificuldade — ou até mesmo impossibilidade (caso ndo seja decorrente de
uma conduta anticompetitiva prévia, conforme sera visto ao longo deste tdpico) —, de sua caracterizacdo.

34, Embora o objetivo deste tdpico seja o de avaliar a questdo da liberdade de precos no ambito
da defesa da concorréncia, cabe abrir um paréntese para ilustrar que eventual abusividade de precos
poderia ser tipificada no art. 39, incisos V e X do Cddigo de Defesa do Consumidor. Esses dispositivos vedam

ao fornecedor exigir do consumidor vantagem manifestamente excessiva e elevar, sem justa causa, o preco

. [12] . . .
de produtos ou servicos . Deve-se questionar, no entanto, o que seria uma vantagem manifestamente

excessiva e uma elevagao, sem justa causa, do preco de produtos ou servicos, ainda mais em um regime de
liberdade de precos. A dificuldade em se responder esses quesitos e a subjetividade subjacente a eventual
tentativa de resposta tornam questionavel a adocdo de medidas como tabelamento de precos ou fixacdo de
precos maximos decorrentes de eventual aplicacdo dos referidos dispositivos legais.

35. Destaca-se que a prépria Secretaria de Defesa do Consumidor (Senacon) do Ministério da
Justica, 6rgdo competente na aplicacdo do Cdédigo de Defesa do Consumidor na esfera federal,_tem se
mostrado contraria a adocdo de medidas desse tipo (tabelamento e fixacdo de precos), conforme serd
apontado ao longo desta nota técnica.

36. Retornando ao escopo deste tdpico, no ambito concorrencial, compete ao Conselho
Administrativo de Defesa Econ6mica (Cade) a aplicagdo da Lei de Defesa da Concorréncia no ambito da
Administracdo Publica Federal, sendo responsavel pelo julgamento dos processos envolvendo a pratica de
condutas anticompetitivas.

37. A Lei n2 8.884/94 (antiga Lei de Defesa da Concorréncia) apresentava, em seu art. 21, rol ndo
exaustivo de condutas infrativas da ordem econémica, desde que tivessem por objeto ou pudessem produzir

os efeitos elencados nos incisos do art. 20 do mesmo diploma legal. Dentre as condutas listadas, constava a

‘o . . [13] s 1 . . T
pratica de pregos abusivos (art. 21, inc. XXIV) ™ . A lei foi além e, na tentativa de evitar subjetividade em sua

aplicacdo, no paragrafo Unico do art. 21, procurou apresentar subsidios para auxiliar na caracterizagao da
[14]
conduta .

38. Essa tentativa, no entanto, ndo surtiu resultados praticos, uma vez que a caracterizacdo da

pratica de pregos abusivos (ou excessivos) é tema controverso na literatura econ6mica. Ruy Santacruz (1998)

[15] . . o -
, por exemplo, sugere como indicador de aumento abusivo de precos a comparacdo da rentabilidade das
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vendas do produto em questdo com uma rentabilidade média a ser definida. Define, entdo, o preco abusivo
como: “aquele preco que permite uma rentabilidade superior a uma média a ser definida”.

39. Em se tratando de sua identificacdo em eventual investigacdo de prdtica anticompetitiva,

sugere o autor[m] que: “(...) uma primeira aproximag¢éo poderia considerar como referéncia a rentabilidade
média histérica da prdépria firma e/ou do setor, nas vendas do produto em questdo. Assim, aumentos
sistemdticos de pregos, por parte de firma detentora de poder de mercado, desacompanhados de variacbes
de custos ou de alteragées nas condigées de oferta e da demanda (ou de outras pressées legitimas de
mercado) seriam entendidos como aumentos arbitrdrios de lucros”. A verificacdo de tais aumentos, portanto,
indicariam a busca por rentabilidade superior a média da industria.

40. Ja Paulo Corream] afirma que a previsdo de sangdes a fixacdo de precos abusivos, apresenta
pelo menos um problema operacional. Defende o autor que o “conceito de preco ‘abusivo’ s6 faz sentido
quando existe um pardmetro de referéncia. Ao definir esse pardmetro, entretanto, todos os precos superiores
tornam-se, por consequéncia, ilegais. Estariamos, portanto, de volta ao sistema de tabelamento de precos,
com todas as contraindicacdes ja conhecidas”.

41. 0 aprofundamento do debate, ao que tudo indica, fez prevalecer a légica da livre formacdo de
precos no mercado. A nova Lei de Defesa da Concorréncia, Lei n2 12.529/11, ndo mais prevé, em seu rol de
possiveis infracGes da ordem econdmica (§ 3° e incisos do art. 36)_a pratica de preco abusivo.

42. O Cade passou, como posi¢ao dominante, a considerar “abusivo” todo o preco decorrente de
uma conduta anticompetitiva (por exemplo, _cartel), independentemente do pardmetro de referéncia, o que
implica o redirecionamento do foco da questdo dos precos excessivamente elevados para o da investigacao
das condutas que lhes d3do origem. Em outras palavras, sé seriam considerados abusivos aqueles precos
decorrentes de uma conduta contraria a ordem econdémica. O Conselho, alids, como serd visto ao longo do
préximo tépico,_mostra-se totalmente contrdrio a intervencdes artificiais nos precos de mercado (como

5. ANALISE DOS EFEITOS DE ACOES DE FIXACAO DE PRECOS MAXIMOS

43, De acordo com a Asmirg, em oficio encaminhado ao MPF-SP, dentre outros relatos
apresentados (indicados no tépico introdutdrio desta Nota Técnica), indica que o governo do Estado de
S3o0 Paulo estaria tabelando o preco do GLP-P13, por meio da fixacdo de um preco maximo de RS
70,00/botijdo para a comercializagdo do produto ao consumidor, em funcdo da pandemia do Covid-19. Em
funcdo disso, o MPF-SP solicitou a manifestacdo desta Agéncia sobre os relatos da Associacdo, sendo que,
esta Superintendéncia, no ambito de suas competéncias regimentais, atem-se, neste estudo, a andlise
da temadtica de tabelamento de precos.

44, Como a solicitacdo é concisa, mas considerando-se a manifesta preocupacdo com a
populacdo, deduz-se que a intencdo do governo estadual seja coibir a cobranga de precos eventualmente
abusivos ao consumidor final, por parte dos agentes econdmicos que atuam no setor. A medida obrigaria os
revendedores de GLP de todo o Estado a praticarem, no maximo, o valor de RS 70,00 pelo botijdo de 13
kg. Ou seja, a proposta em questdo traria, por si sé (sem ainda entrar no mérito quanto aos efeitos da
medida), um cenario critico (e inapropriado) no qual o preco permaneceria livre no restante da cadeia de
abastecimento de GLP (importacdo, refino e distribuicdo) e tabelado apenas na etapa de revenda.

5.1. Posicionamentos recentes da Senacon e do Cade sobre controles de precos

45, Recentemente, em meio a pandemia de coronavirus (Covid-19), dois érgdos federais teceram
manifestacdes acerca dos efeitos econdmicos sobre os precos de bens e servicos, sobretudo daqueles tidos
como de primeira necessidade, como alimentos, remédios e itens de desinfeccdo e de prevencdo de
doengas infecciosas, como alcool gel, luvas e mdscaras de protecao.

46. Sob a dOtica consumerista, a Secretaria Nacional do Consumidor (Senacon), do Ministério da
Justica, elaborou a Nota Técnica n? 8/2020/CGEMM/DPDC/SENACON/MJ, com o objetivo de ser guia
orientativo para exame de abusividade na elevacdo dos precos dos diversos produtos e servicos que podem
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ser afetados em virtude da pandemia do coronavirus (Covid-19), em especial ao Sistema Nacional de Defesa
do Consumidor (SNDC).

47. Em linhas gerais, sopesou que o Cdédigo de Defesa do Consumidor busca defender os
consumidores de eventuais aumentos desarrazoados de preco e que, para isto, o inciso X do art. 39 da Lei n?

8.078/1990 (Cddigo de Defesa do Consumidor - CDC)[Q] atua em conjunto com o inciso Ill do art. 36 da Lei

n? 12.529/2011 (Lei de Defesa da Concorréncia - LDC)[E]. Contudo, frisou que nao se pode esquecer que o
sistema econdmico brasileiro é baseado no principio constitucional da livre iniciativa e, portanto, na livre
flutuacdo de precos em ambientes de livre mercado.

48. Tal Secretaria aduziu ainda que, tanto o “elevar sem justa causa o pre¢o” do CDC, quanto o
“aumentar arbitrariamente os lucros” da LDC, sdo termos juridicos indeterminados, devendo a interpretacdo
ser feita caso a caso, mercado a mercado, visto que cada setor possui seu proprio modelo de negdcios, nao
cabendo, portanto, uma determinacdo prévia de quais limites deve haver de elevacao de precos ou de
aumento de lucros. Trouxe, ainda, interpretacao doutrindria para o termo “elevar sem justa causa o prec¢o”,
na qual o fornecedor incorreria em ilicito previsto no CDC quando adotasse comportamento desleal,
exagerado e desproporcional, trazendo desequilibrio na relagdo de consumo.

49. A Senacon fez também avaliacdo dos efeitos do atual cendrio sob a ética econdmica. Alertou
que situacSes de emergéncia ou de calamidade publica podem gerar choques de oferta e demanda,_eventos
que proporcionam, de maneira inesperada,_ um aumento ou reducdo significativa da oferta ou demanda,
tirando o mercado do seu equilibrio. Ou seja, tanto um aumento abrupto pela procura de determinado
produto quanto uma forte reducdo na producdo desse produto trazem como consequéncia racional
econémica 0 aumento nos pregos.

50. Por fim, sugeriu o seguinte caminho a ser seguido pelos drgdos de protecdo ao consumidor:
| - Identificar o produto que se quer verificar abusividade;
Il - Identificar as empresas que atuam concorrencialmente nesse mercado;
I - Identificar a cadeia produtiva, incluindo a matéria-prima do produto;

IV - Solicitar notas fiscais de compra e de venda com uma série histérica confidvel,
sendo recomendavel ao menos uma série de 03 meses (90 dias); e

V- Identificar se ha racionalidade econémica no aumento de precos ou se ele deriva
pura e simplesmente de oportunismo do empresario.

51. A posicdo técnica, portanto, da Senacon, manifestada recentemente durante esta emergéncia
em saude publica decorrente da COVID-19, demonstra, do ponto de vista da apuragdo de possiveis abusos, a
complexidade e a subjetividade da andlise técnica, que deverd considerar: (i) elementos da estrutura de
mercado; (ii) caracteristicas dos produtos; (iii) meios de producdo e matérias-primas utilizadas; (iv) dados
contdbeis e fiscais das empresas; e (v) razdes econOmicas (observaveis) da altera¢cdo de pregos. Em adigdo,
sob a dtica de efeitos, é clara em indicar as consequéncias negativas sobre oferta dos produtos de qualquer
medida de controle artificial de precos, prejudicando, ao final, o préprio consumidor.

52. Por seu turno, o Departamento de Estudos Econdmicos do Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica (Cade) elaborou a Nota Técnica n? 15/2020/DEE/CADE e a Nota Técnica n? 16/2020/DEE/CADE,
ambas motivadas por Projetos de Leis andlogos a medida que se analisa no presente caso, envolvendo:
controle, tabelamento ou congelamento de precos durante a pandemia de coronavirus (Covid-19).

53. A Nota Técnica n? 15/2020/DEE/CADE trata do Projeto de Lei n2 881, de 2020, de autoria do
Senador Randolfe Rodrigues - REDE/AP, que "Dispde sobre o congelamento de precos de medicamentos
durante a vigéncia da Pandemia de Coronavirus", portanto mais adstrita ao prego dos farmacos.

54. Ja a Nota Técnica n? 16/2020/DEE/CADE é subsidio técnico em resposta ao Projeto de Lei n?
1008, de 2020, do Deputado Tulio Gadélha - PDT/PE, que "dispée sobre o controle do Estado no combate a
manipulag¢do e ao abuso de precos em casos de decretac¢do de Pandemia ou Estado de Calamidade Publica”,
portanto mais abrangente.

55. Em que pese a existéncia de uma politica de preco maximo[2% de medicamentos no Brasil, o
Cade, sobretudo na Nota Técnica n? 16/2020/DEE/CADE, tras, por meio de seu Departamento de Estudos
Econdmicos (DEE/Cade), uma série de criticas ao estabelecimento de preco-teto (de modo semelhante ao
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gue se observa na medida proposta pelo governo do Estado de Sdo Paulo, que estipula o preco maximo do
GLP P-13 em RS 70,00), conforme exposto a seguir.

56. J4 ha farta literatura econémica estrangeira sobre o price gouging, conceito utilizado para o
aumento de precos em resposta a subito e inesperado aumento na demanda por determinado bem ou
servico. A principal critica desse modelo de politica publica, também conhecida pelas denominagdes
AntiGouging Act e price Gouging Law, que busca limitar precos em épocas de crises agudas, é que esta pode
gerar problemas de ineficiéncias alocativas, com perda de bem-estar social,_que podem ser mais ou menos
severas, a depender do patamar de precos desse tabelamento. Tais ineficiéncias alocativas podem ter como
efeito a diminuicdo do interesse de ofertantes em repor o mercado, causando desabastecimento de
mercadorias. Neste aspecto, a politica publica podera gerar o efeito oposto ao que pretende.

57. Nesse sentido, segundo apontou o DEE/Cade, se o preco for tabelado em um patamar muito
alto, poderao ser gerados pontos focais. Evidenciou, ademais, estudos nos quais a adogdao de
estabelecimento de pregcos em niveis elevados resultou em colusdo tacita entre os fornecedores, com
diminuicdo da dispersdo de precos, bem como aumento no nivel geral de precos praticados.

58. Por outro lado, caso se estabeleca o preco maximo do produto muito abaixo do que seria
6timo do ponto de vista social, é possivel gerar um desabastecimento do mercado, ja que os produtores nao
estariam dispostos a produzir ao preco estabelecido pelo Estado. Citou exemplos recentes desse tipo de
politica em paises da América do Sul, como Argentina, Brasil e Venezuela.

5.2. Aspectos econémico-regulatorios da proposta de fixagdo de precos mdaximos

59. A intervencdo estatal na ordem econdmica fundamenta-se na necessidade de uma agao
imperativa para reger as relacdes privadas existentes na sociedade. Tal fato ocorre quando se verifica a

necessidade de impor solugdes interventivas as falhas de mercado[ﬂl, ja que tais falhas tém o condao
inclusive de gerar danos a valores econ6micos e sociais prezados e protegidos pelo ordenamento juridico.

60. A partir disso, explica-se a importancia e necessidade da regulacdo, que surge como uma das
formas de intervencdo estatal na economia, sendo justificada como um mecanismo governamental que

buscara assegurar a eficiéncia econdmica nas situa¢des onde as for¢as de mercado ndo podem faze-lol22],

61. A funcdo reguladora do Estado encontra-se lastreada pelo Art. 174 da Constituicdo Federal:
“Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercerd, na forma da lei, as funcoes
de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o
setor privado”. Nessa esteira, a Lei n2 13.874/2019, conhecida como Lei da Liberdade Econdmica, determina,
em seu Art. 22, como principios norteadores: “I - a liberdade como uma garantia no exercicio de atividades
econbmicas; (...) lll - a intervengdo subsididria e excepcional do Estado sobre o exercicio de atividades
econémicas; {(...).

62. Assim, em um cendrio de livre concorréncia, sob tutela constitucional do principio geral da
livre iniciativa, os precos sdo estabelecidos livremente em funcao de diversos fatores, tais como: custos de
aquisicdo do produto, margem liquida de remuneragdo, despesas operacionais (saldrios e encargos sociais,
aluguel das instalacdes, frete, etc.), impostos incidentes e padrdo de concorréncia existente em cada
mercado.

63. Nesse contexto, a intervencdo do Estado justifica-se tdo somente para constituir um
arcabouco regulatério capaz de buscar o equilibrio entre oferta e demanda (funcdo precipua das agéncias
reguladoras) e para garantir a livre concorréncia (funcdo precipua do SBDC), ndo cabendo, pois, qualquer
tipo de tabelamento, controle prévio, estabelecimento de valores maximos e minimos, nem necessidade de
autorizacdo prévia para reajustes de precos em qualquer etapa da comercializacgdo.

5.2.1. Da auséncia de pressupostos

64. Importante reforcar que a livre fixacdo de precos é elemento fundamental da livre iniciativa,
sendo o controle prévio de precos violador desse principio constitucional, ressalvadas as situa¢des extremas
gue comprometam o préprio funcionamento do mercado.
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65. N3o obstante, é vdlido apontar que praticas de ilicitos contra a ordem econdmica devem ser
reprimidas. Diante de algum indicio de conduta infratora ou anticoncorrencial, devem ser deflagrados os

mecanismos préprios de apuracao, mediante devido processo legal, e, se for o caso, de punigéo[ﬁl.

66. Em que pese as adversidades observadas no cendrio atual de pandemia de coronavirus
(Covid-19) e a inequivoca essencialidade do uso do GLP como meio de subsisténcia da populagdo, sobretudo
da mais vulneravel do ponto de vista econémico, ndo se observou perturbacdo generalizado e sustentado do
mercado.

67. Desde o inicio da crise sanitdria advinda da pandemia do COVID-19 houve aumento
da demanda por GLP-P13 no pais. Dados coletados pelo Sistema de Movimentacdo de Produtos (SIMP) da
ANP apontam que, no Brasil, houve um aumento de cerca de 20% da comercializacdo de GLP envasado em

recipientes de até 13kg por parte das distribuidoras entre os meses de fevereiro e marco de 2020(241 A
titulo de comparacgdo, nesse mesmo periodo de 2019, o aumento foi de aproximadamente 6%. Em funcao
disso, a ANP intensificou o0 monitoramento da cadeia de fornecimento e de distribuicdo de gas de cozinha
(GLP). Esse componente da demanda, contudo, deu sinais de arrefecimento, visto a ocorréncia de inUmeras
acOes e comunicados transmitidos tanto por érgdos de governo como pelas empresas e associacdes de
Distribuidores e Revendedores, no sentido de acalmar a populacdo quanto a normalidade do abastecimento.
No Estado de S3o Paulo ndo foi diferente. No inicio da crise sanitdria houve um descompasso entre a
demanda e oferta do produto, fato aparentemente ja sanado. O Grafico 1 ilustra que o Estado encontra-se
superavitario no suprimento do produto (as dreas em cinza no mapa referem-se a estados onde ndo hd
polos de entrega pela Petrobras).

Grafico 1

Hm]p Entregas de GLP da Petrobras para os Distribuidores
(até 27/04/2020)

Superavitdria
Normal

W Atenglo

Critico

€

Fonte: SDL (NOTA TECNICA N2 7/2020/SDL/ANP-R]J - SEl n. 0743665)
Nota: ConsideragGes adicionais sobre a situa¢do do abastecimento do produto sdo apresentadas na referida Nota
Técnica.

68. No que tange a pregos, ndo foram observados, até o momento, aumentos abruptos e
generalizados nos precos de GLP 13kg ao consumidor final em decorréncia da pandemia de coronavirus
(COVID-19). A Edigdo n2 16/2020 da Sintese Semanal do Comportamento dos Pregos dos Combustiveis da
ANP, com dados da semana de 12/04/2020 a 18/04/2020 do Levantamento de Precos e de Margens de
Comercializagdo de Combustiveis, apontou que, em termos nacionais, o preco médio de revenda do GLP-P13
registrou queda de 0,18%, comercializado a RS 69,96, na comparagdo com a semana anterior. Se
considerarmos a varia¢cdo nas ultimas 4 semanas, houve um aumento de 0,13%. Os dados de precos de
revenda e de distribuicdo por regido estdo ilustrados na Tabela 1. Os dados histdricos e as edi¢cdes anteriores

9/16



09/06/2020 SEI/ANP - 0744236 - Nota Técnica

https://sei.anp.gov.br/sei/controlador.php?acao=documento_imprimir_web&acao_origem=arvore_visualizar&id_documento=820058&infra_sist...

da publicacdo podem ser encontradas em http://www.anp.gov.br/precos-e-defesa-da-
concorrencia/precos/sintese-do-comportamento-dos-precos-dos-combustiveis-semanal.

Tabela 1

Produto Regido Semana Atual Variagdo Variagdo Variagdo Semana Atual Variagio Variagio 4  Variagio
(RS/13kg) Semanal 4 semanas 12 meses (RS/13kg) Semanal semanas 12 meses

Centro-Oeste 76,803 J-0,19% J -0,07% b -0,86% 58,465 A 1,40%  WJ-1,01% J-1,29%

67,703 J-0,22% b -0,80% A 0,82% 50,411 W -1,87% W-3,87% J-2,89%

78,631 A 0,25% ¥ -0,77% AN 2,49% 63,108 W -1,45% J-1,70% Ah 1,83%

68,334 -0,35% A 1,07% A 2,03% 49,606 W -1,91% W-2,64% W -0,65%

70,947 A 0,13% AN 0,05% AN 2,25% 53,223 A 151% AN 0,78% AN 3,87%

Média nacional 4 013% v 1,49% 52,059 1 -1,07% 11-2,28%

Fonte: Edi¢do n2 16/2020 da Sintese Semanal do Comportamento dos Pregos dos Combustiveis da ANP

69. O Estado de S3do Paulo ndo fugiu a regra. Ainda que possa ter havido aumentos mais
expressivos do preco de GLP em alguns estabelecimentos de revenda (entre o inicio de margo e a primeira
quinzena de abril deste ano), os precos médios nos 108 municipios do Estado de Sdo Paulo monitorados
indicaram aumentos cumulativos, no mdaximo, da ordem de 10%. Somente em trés municipios a variagdo
acumulada superou 5%: Valinhos, Araras e S3ao Paulo.

70. Por derradeiro, e talvez o mais importante, a dindmica concorrencial no segmento de
distribuicdo e de revenda de GLP, s.m.j, manteve-se preservada, bem como n3o se notou colapso na prépria
livre iniciativa, vez que o comércio varejista de GLP nao foi afetado pelas medidas de isolamento, tendo em
vista sua essencialidade.

71. O pais possui atualmente uma robusta estrutura de distribuicdo e comercializagdo de GLP,
contando com 19 distribuidoras autorizadas que, em conjunto, detém 176 bases de distribuicdao espalhadas
por todas as regides. Além disso, o Brasil conta com mais de 59 mil revendedores de GLP autorizados pela
ANP. Especificamente no Estado de S3o Paulo sdo 09 distribuidoras (com 49 bases de distribui¢cdo) e 10.207

revendedores em operacdo autorizados pela ANP[Z—S]L

72. Tal estrutura atomizada, ou seja,_com iniUmeros concorrentes na revenda,_ em um cenario de
livre concorréncia,_mitigam as possibilidades de condutas oportunistas e abusivas. Contudo, casos elas
ocorram,_o Pais conta com sdlido sistema de justica, de preservacdo da concorréncia e de defesa do
consumidor_que,_certamente, estdo preparados para, caso a caso,_analisar e punir,_dentro do devido
processo legal, eventuais ilicitos ou crimes contra a ordem econémica.

5.2.2. Dos possiveis efeitos econémicos do controle prévio de pregos

73. Preliminarmente, revisitando ampla doutrina da Teoria EconOmica e da Regulacdo, em
industrias de infraestrutura sé se admite qualquer tipo de regulagdo de pregos na presenca de Monopdlio

Natural(28]. Nesses casos, um controle sobre o preco tem justificativa econdmica, de maneira que a firma
ndo utilize a sua posicdo enquanto monopolista e pratique precos acima do necessario para a cobertura de
seus custos. De certo, o mercado de revenda de GLP ndo possui as caracteristicas de monopélio natural.

74. Feita essa consideracdo inicial, passamos a apontar os possiveis efeitos econdmicos do
controle prévio estatal sobre os precos de GLP P-13. Sumariamente, podem-se assentar dois possiveis
efeitos econdmicos nocivos sobre o mercado de GLP com a adocdo de dispositivo legal fixando preco
maximo: i) reducdo da concorréncia, com forte tendéncia a conduta uniforme de preco pds periodo de
controle prévio; e ii) risco iminente de desabastecimento.

75. No que se refere ao primeiro efeito, ja foi informado na presente Nota Técnica que o Brasil
possui um historico de forte intervencdo governamental sobre os precos de derivados de petréleo, dentre os
guais o GLP. Tal fato gerou uma cultura de alinhamento de precos que permaneceu arraigada nos agentes
regulados mesmo muito tempo depois da completa liberalizacdo do mercado, haja vista as inumeras
condenacgdes do Cade por pratica concertada de precos no mercado de combustiveis ao longo dos anos. Nao
€ por outro motivo que muitas empresas ligadas ao setor de petréleo e derivados criaram setores de
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compliance antitruste. Até o presente momento, ndo sdo raras as denuncias de cartel de precos que esta
Superintendéncia recebe de Ministérios Publicos, Procons e demais drgaos municipais, estaduais e federais.

76. Como os precos em ambiente de livre mercado sdao formados levando-se em conta diversos
fatores, os precos praticados diferem consideravelmente entre as regides e mesmo dentro de um mesmo
municipio. Por mero exercicio hipotético, ao se estabelecer artificialmente um determinado preco
Unico para o GLP-P13, muitos revendedores que praticam precos abaixo do valor estipulado se verdo
obrigados a elevar seus precos, ampliando suas margens e desfavorecendo seus clientes, que ndo terdo mais
a opcao de comprar o produto a precos inferiores a esse patamar. Se, alternativamente, forem estabelecidos
precos maximos, por forca de lei, ainda que de forma temporaria, a racionalidade econémica impor3,
principalmente aos revendedores, uma espécie de benchmark de valor, resultando em potenciais
paralelismos tacitos de precos e até mesmo estimulando a pratica de cartel classico, de modo persistente no
tempo (o preco maximo funcionara como um ponto focal no mercado).

77. Nessa mesma linha, opinou a Seae, que também apresenta um histérico de manifestacoes
contrarias a intervencgdes artificiais nos mecanismos de formacdo de precos no mercado.

78. No Parecer 6202/2007/RJ COGDC/SEAE/MF[2—7], a Secretaria destacou a existéncia de Termos
de Ajustamento de Conduta (TACs) firmados entre o Ministério Publico do Estado de Goias (ora em parceria
com o Procon estadual ora em parceria com o Procon do municipio de Jatai) e os postos revendedores do
municipio de Jatai (GO). Segundo o parecer, os TACs tinham como objetivo a fixacdo de um preco maximo de
gasolina comum.

79. Em sua analise, a Secretaria fez criticas a celebra¢do dos TACs, indicando que poderiam servir
como “sinalizador para o mercado funcionar de forma artificial devido a tendéncia dos revendedores em
concentrar seus precos em torno do preco madximo estabelecido, o que pode ter o efeito de reduzir ou inibir a
concorréncia no setor”. Além disso, a Secretaria constatou que “os TACs firmados com os revendedores ndo
conseguiram reduzir as margens praticadas. Ao contrdrio, se comparadas com o periodo anterior (margo de
2003 a novembro de 2004), constata-se que sofreram elevagdo.”

80. Em tdpico especifico do referido parecer, a Secretaria analisou a inadequacao da celebracao
de TACs visando a fixacdo de precos. Dentre os argumentos utilizados, destacam-se: (i) ser “possivel até

mesmo que os cartéis sejam estimulados com essa prdt'ica[@], levando em consideragdo a possibilidade,
agora concreta, de os agentes cartelizantes verem seu conluio ser “legalizado” sem qualquer 6nus relevante.
Assim, o TAC, ao invés de representar um instrumento concreto para resolver os aumentos abusivos de
precos oriundos de cartéis, poderd até mesmo ajudar na sua proliferacdo”; (ii) “o critério baseado em uma
margem fixada pelo Procon a partir de um valor presumido do transporte e do pregco de aquisi¢do é
arbitrdrio, ndo apresentando qualquer respaldo legal, além de ndo considerar todos os possiveis custos e
opgoes diferenciadas que um revendedor pode ter. Alids, como o setor ndo tem pregos regulados, qualquer
critério utilizado pelo Ministério Publico serd discriciondrio e possivelmente pernicioso para a concorréncia”;
e (iii) “O MP, ao definir precos, pode alterar a estrutura de incentivos para a diversificacdo dos servigos,
podendo inclusive contribuir para que os revendedores deixem de optar por estruturas mais enxutas, ndo
oferecendo os servigos ou condigées diferenciadas de pagamento.”

81. No final de seu parecer, a Secretaria recomendou a anulagdo dos TACs celebrados ou de
guaisquer acordos relacionados a fixacdo de precos com os revendedores de combustiveis do municipio de
Jatai (GO).

82. Passemos a discorrer sobre o segundo efeito econdmico do controle prévio de precos: o
desabastecimento.

83. E cedico que qualquer agente econdmico sé permanece atuando em determinado mercado
se conseguir realizar resultados liquidos positivos, ou seja, lucro. A estrutura de formacdo do custo do GLP-
P13 envolve diversos fatores que vao desde o preco de realizagdo do produtor até o preco de venda na
revenda.

84. A Tabela 2 ilustra de maneira consolidada a formagao de preco do GLP P-13 no Brasil e regides
em janeiro de 2020. Embora a estrutura apresentada seja de janeiro, tal fato ndo prejudica a analise, pois o
gue se pretende demonstrar sdo os efeitos nocivos subjacentes a medidas de tabelamento de precos, dada a
estrutura de sua formacao.
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Tabela 2

Sudeste

Sul

Centro-Oeste

Norte

Nordeste

Valor

Valor

Valor

Valor

Valor

Valor

https://sei.anp.gov.br/sei/controlador.php?acao=documento_imprimir_web&acao_origem=arvore_visualizar&id_documento=820058&infra_sist...

Participacdo Participacdo Participacdo Participacdo Participagdo Participagdo

Ref.: 26/01,/2020 a 01/02/2020 (RS/13Kg)

27,84

(R$/13Kg)
27,70

(R$/13Kg)
28,51

(R$/13Kg)
27,70

(R$/13Kg)
27,90

(R$/13Kg)
27,26

Prego do Produtor de GLP (P13) 39,8% 40,8% 40,2% 35,8% 35,3% 40,0%

Tributos Federais * 2,18 3,1% 2,18 3,2% 2,18 3,1% 2,18 2,8% 2,18 2,8% 2,18 3,2%

Tributos Estaduais * 9,95 14,2% 9,33 13,7% 9,92 14,0% 9,26 12,0% 12,60 16,0% 10,69 15,7%

Margem Bruta de Distribuigio * + Custos Transporte 13,17 18,8% 11,58 17,0% 12,16 17,2% 20,58 26,6% 21,16 26,8% 11,98 17,6%

Margem Bruta de Revenda® 16,84 24,1% 17,14 25,2% 18,13 25,6% 17,67 22,8% 15,10 19,1% 15,99 23,5%

Preco ao Consumidor (P13) 69,98 67,93 70,90 77,40 78,93 68,11

Fonte: Relatério do Mercado de Derivados de Petrdleo/MME

(1) Pis/Pasep, Cofins e Cide.

(2) ICMS.

(3) Margens brutas incluem demais custos ndo identificados nesta tabela e margem liquida de lucro.
Obs.: valores calculados a partir de dados ANP.

85. Nota-se, por exemplo, que nas regides norte e centro-oeste, onde os precos sao mais altos,
ha, comparativamente ao resto do Pais, um elevado custo de transporte do produto e uma menor margem
bruta de revenda. Ao fixar preco maximo de revenda, independentemente do patamar, o Estado estd
impondo ao agente econémico a condicdo de ndo repasse de eventuais aumentos de custos (que
implicariam em preco superior ao maximo estabelecido) e o que é pior, a possibilidade de ter que operar em
prejuizo econdmico e até mesmo contdbil. O resultado dessa politica seria, com grande probabilidade, a
saida do mercado de numerosos revendedores de GLP, ocasionando inevitavel desabastecimento e aumento
da informalidade.

86. Esse raciocinio pode ser estendido aos estados da federacgao, incluindo o de Sdo Paulo. O
estabelecimento de precos maximos inferiores aos praticados em determinados municipios (ou até mesmo
por determinados agentes de mercado que, apesar de praticarem precos mais elevados que a média,
atendem a determinado nicho de mercado onde os consumidores estariam dispostos (ou entdo ndo teriam
outra opg¢do) a pagar pregos mais elevados pela aquisicdo do produto, seja em funcgdo de caracteristicas
estruturais do mercado local ou da prestacdo diferenciada de servigos, por exemplo), imputaria prejuizo aos
agentes que, nessa situacdo, poderiam sair do mercado, ocasionando (i) desabastecimento e,
consequentemente, maior pressdo para elevacdo de precos em momento posterior e (ii) possivel piora na
qualidade dos servicos prestados a populacdo, em funcdo da necessidade de uma reducdo de custos. O
resultado final da medida de fixagdo de pregcos maximos que, em tese, busca proteger o consumidor contra a
pratica de eventuais precos abusivos, pode, na pratica, prejudica-lo, inclusive dificultando a obtencdo do
produto.

87. Diante de todo o exposto, a intervencao governamental proposta por meio do tabelamento
de precos de GLP por meio da fixacdo de preco teto poderd gerar efeitos indesejdveis no mercado e
contrarios aos objetivos que se desejam alcancar, destacando-se: (i) a possibilidade de ocasionar
desabastecimento em determinadas regides do Estado; (ii) o alinhamento de pregos (estimulado pela
fixacdo de preco teto), inclusive com a elevagdo de precos por parte de agentes econdmicos que, caso ndo
fosse o tabelamento, poderiam comercializar o produto a valores inferiores ao teto estipulado; e (iii) a
facilitacdo a continuacdo de uma colusdo tdcita, com consequente fixacdo de precos superiores aos que
poderiam ser praticados no mercado, mesmo apds o término dos efeitos da medida de fixacdo de preco
maximo.

6. CONCLUSOES

88. Essa Nota Técnica expressou a opinido técnica da SDR em atencdo a solicitagdo do MPF-SP,
motivada por eventos comunicados pela Asmirg. Dentre as questdes suscitadas pela Asmirg, esta
Superintendéncia, em funcdo de suas competéncias regimentais, analisou o estabelecimento de preco
teto do GLP-P13, em RS 70,00/botijdo, no Estado de S3o Paulo.

89. Com esse propdsito, foi abordado, ao longo desta Nota Técnica, o histdrico da politica de
precos de GLP no pais, destacando-se (i) que o processo de transicdo de um mercado com precos regulados
para um mercado de liberdade de precos foi concluido em maio de 2001; e (ii) a revoga¢do da Resolugdo n2
4, de 24 de novembro de 2005, que permitia a pratica de precos diferenciados do gas liquefeito de petrdleo
— GLP (em funcdo dessa Resolucdo, a Petrobras praticou precos diferenciados do GLP de acordo com a
capacidade do vasilhame (até 13 kg e outros), entre os anos de 2002 e 2019).
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90. Explicitou-se o papel da ANP no acompanhamento dos precos dos combustiveis, seu papel na
defesa da concorréncia e a interface desta temdtica em um contexto de liberdade de precos, ressaltando-se
(i) que a ANP acompanha continuamente o comportamento dos precos praticados pelas distribuidoras e
revendedores de combustiveis automotivos e de GLP, através da realizacdo de uma pesquisa semanal de
precos em 459 municipios, bem como coleta dados de precos médios semanais praticados pelos produtores
e importadores de derivados de petréleo, inclusive do GLP P-13, em niveis regional e nacional, sem a
incidéncia de ICMS; (ii) que, no ambito concorrencial, compete ao Conselho Administrativo de Defesa
Econémica (Cade) a aplicagdo da Lei de Defesa da Concorréncia no ambito da Administragdo Publica Federal
e; (iii) que o Cade tem considerado “abusivo” todo o preco decorrente de uma conduta anticompetitiva (por
exemplo,_cartel),_independentemente do pardmetro de referéncia, o que implica o redirecionamento do
foco da questdo dos precos excessivamente elevados para o da investigacdo das condutas que lhes dao
origem. Em outras palavras, sé seriam considerados abusivos aqueles precos decorrentes de uma conduta
contraria a ordem econémica.

91. Posteriormente, foi feita a analise da proposta do governo estadual em fixar pregco maximo de
revenda para o GLP em RS 70,00/botijdo. Na analise, apds destacar (sem ainda tecer condi¢cdes de mérito)
gue a proposta traria um cendrio critico (e inapropriado) no qual o preco permaneceria livre no restante da
cadeia de abastecimento de GLP (importacdo, refino e distribuicdo) e tabelado apenas na etapa de
revenda, foram apresentados posicionamentos contrarios a medidas de interferéncia estatal no processo de
formacdo de precos, tanto pelo 6rgao competente na aplicagdo do Cédigo de Defesa do Consumidor na
esfera federal ( a prépria Senacon), como por parte daqueles que compGem o Sistema Brasileiro de Defesa
da Concorréncia, Seae.

92. A Senacon, em linhas gerais, sopesou que o CAdigo de Defesa do Consumidor busca defender
os consumidores de eventuais aumentos desarrazoados de preco e que, para isto, o inciso X do art. 39 da Lei
n? 8.078/1990 (Cddigo de Defesa do Consumidor) atua em conjunto com o inciso Ill do art. 36 da Lei n2
12.529/2011 (Lei de Defesa da Concorréncia). Contudo, frisou que ndo se pode esquecer que o sistema
econdmico brasileiro é baseado no principio constitucional da livre iniciativa e, portanto, na livre flutuacao
de precos em ambientes de livre mercado. A posicdo técnica demonstrou, do ponto de vista da apuracdo de
possiveis abusos, a complexidade e a subjetividade da analise técnica. Sob a ética de efeitos, foi clara em
indicar as consequéncias negativas sobre oferta dos produtos de qualquer medida de controle artificial de
precos, prejudicando, ao final, o préprio consumidor.

93. Por seu turno, o Departamento de Estudos Econdmicos do Conselho Administrativo de Defesa
Econbémica (Cade)_criticou o modelo de politica publica,_que busca limitar precos em épocas de crises

ser mais ou menos severas, a depender do patamar de precos desse tabelamento. Tais ineficiéncias
alocativas podem reduzir o interesse de ofertantes em repor o mercado, causando desabastecimento de
mercadorias. Neste aspecto, a politica publica podera gerar o efeito oposto ao que se pretende.

94, Jd a Seae, em processo especifico, criticou a celebracdo de Termos de Ajustamento de
Conduta (TACs) entre autoridades publicas e agentes privados com o objetivo de fixar preco maximo de
gasolina comum, destacando que os TACs poderiam (i) funcionar como sinalizador para o mercado funcionar
de forma artificial devido a tendéncia dos revendedores em concentrar seus precos em torno do preco
maximo estabelecido, o que pode ter o efeito de reduzir ou inibir a concorréncia no setor, (ii) estimular a
pratica de cartéis e, (iii) alterar a estrutura de incentivos para a diversificacdo dos servigos e condicGes de
pagamento.

95. Fez-se ainda um exercicio, demonstrando que na presente situacdo de pandemia de
coronavirus, nao foi identificado comprometimento do funcionamento do mercado, n3ao tendo
sido observado aumentos abruptos e generalizados nos precos de GLP 13 kg ao consumidor final em
decorréncia da pandemia de coronavirus (COVID-19), ou seja, constatou-se a inexisténcia de situacdo fatica
para a ado¢ao de medida tdo interventiva, como a de tabelamento de precos.

96. Como conclusdo, a SDR ressalta os riscos de redu¢dao da dinamica competitiva no mercado,
em fungao dos principais efeitos econémicos negativos do controle prévio estatal sobre os pregos de GLP
P-13, quais sejam: (i) a possibilidade de ocasionar desabastecimento em determinadas regiées do Estado;
(ii) o alinhamento de precos (estimulado pela fixa¢ao de prego teto), inclusive com a elevagdo de pregos
por parte de agentes econémicos que, caso ndo fosse o tabelamento, poderiam comercializar o produto a

x

valores inferiores ao teto estipulado; e (iii) a facilitagio a continuagdo de uma colusdo tacita, com
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consequente fixacdo de pregos superiores aos que poderiam ser praticados no mercado, mesmo apds o
término dos efeitos da medida de fixagdao de prego maximo.

Documento assinado eletronicamente
ABEL ABDALLA TORRES

Coordenador de Defesa da Concorréncia e Regulagdo Econémica (SDR)

De acordo:

Documento assinado eletronicamente
BRUNO CONDE CASELLI

Superintendente de Defesa da Concorréncia, Estudos e Regulacdo Econdmica (SDR)

[1] Observados os pregos maximos de venda ao consumidor que, a época, eram divulgados por portarias
especificas do Departamento Nacional de Combustiveis (DNC) do Ministério das Minas e Energia.

[2] A Portaria MF/MME n° 322/1998, liberou os precos do GLP, vendido a granel, assim como acondicionado
em vasilhames (botijées), nas unidades de comércio atacadista e varejista nos estados das regides Sul e
Sudeste.

[3] Tendo como fonte de recursos a Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdémico (Cide)
[4] Lei n© 9.478/1997.

[5] A Andlise & Sintese Pesquisa e Marketing Ltda. é a empresa atualmente contratada pela ANP para a
promocdo do Levantamento de Precos e de Margens de Comercializacdo de Combustiveis.

[6] Até entdo, essas atividades eram desempenhadas pela Coordenadoria de Defesa da Concorréncia (CDC).

[Z] A elaboracdo desses pareceres ocorre quando ha solicitacdo do Conselho Administrativo de Defesa
Econbémica (Cade).

[8] Cabe a Superintendéncia-Geral do Cade a instauracdo e a instrucdo do Processo Administrativo e ao
Tribunal Administrativo de Defesa Econdmica do Cade seu julgamento.

[9] O Decreto n2 9.266, de 15 de janeiro de 2018, extinguiu a Seae, apontando que a secretaria seria
sucedida pela Secretaria de Promoc¢do da Produtividade e Advocacia da Concorréncia (Seprac) e pela
Secretaria de Acompanhamento Fiscal, Energia e Loteria (Sefel), inclusive quanto ao disposto na Lei n2
12.529, de 30 de novembro de 2011. No entanto, a partir da vigéncia do Decreto 9.745/2019, que aprovou a
estrutura regimental do Ministério da Economia, essas secretarias foram extintas e foram criadas a
Secretaria de Advocacia da Concorréncia e Competitividade (Seae) e a Secretaria de Avaliacdo de Politicas
Publicas, Planejamento, Energia e Loteria (Secap)..

[10] Como forma de promover ou melhorar a concorréncia e de aumentar a eficiéncia da regulacdo e
fiscalizacdo dos setores econdmicos por ela regulados, a ANP celebrou, em 03/04/2013, o Acordo de
Cooperacdo Técnica n2 006/2013 com o CADE (renovado, em 23/03/2018, por mais 10 anos), que estabelece
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mecanismos para a agilizacdo dos procedimentos relativos a prevencado e a repressao de infracdes da ordem
econdmica no setor de petréleo, seus derivados e gas natural.

[11] Sobre essa questdo, vide o estudo Assimetria na Transmissao de Pre¢os na cadeia de distribui¢cao de
combustiveis, no ambito da Nota Técnica n. 006/2019/SDR, de 05 de fevereiro de 2019. Disponivel em:
http://www.anp.gov.br/notas-tecnicas. Ano 2019. Acesso em: 16/04/2020.

[12] Art. 39. E vedado ao fornecedor de produtos ou servicos, dentre outras praticas abusivas:_(Redacdo
dada pela Lei n? 8.884, de 11.6.1994)

(-..)

V - exigir do consumidor vantagem manifestamente excessiva;

(...)

X - elevar sem justa causa o preco de produtos ou servicos.

[13] Art. 20. Constituem infracdo da ordem econémica, independentemente de culpa, os atos sob qualquer
forma manifestados, que tenham por objeto ou possam produzir os seguintes efeitos, ainda que ndo sejam
alcangados:

| - limitar, falsear ou de qualquer forma prejudicar a livre concorréncia ou a livre iniciativa;

Il - dominar mercado relevante de bens ou servicos;

[Il - aumentar arbitrariamente os lucros; e

IV - exercer de forma abusiva posicdo dominante.

(...)

Art. 21. As seguintes condutas, além de outras, na medida em que configurem hipdtese prevista no art.
20 e seus incisos, caracterizam infragao da ordem econdmica:

(...)

XXIV — impor pregos excessivos, ou aumentar, sem justa causa, o preco do bem ou servigo.

[14] Pardagrafo Unico. Na caracteriza¢ao da imposicao de pregos excessivos ou do aumento injustificado de
precos, além de outras circunstancias econémicas e mercadoldgicas relevantes, considerar-se-a:

| — o prego do produto ou servigo, ou sua elevagao, nao justificado pelo comportamento do custo dos
respectivos insumos, ou pela introducao de melhorias de qualidade;

Il — o preco de produto anteriormente produzido, quando se trata de sucedaneo resultante de alteracées
ndo substanciais;

Il — o preco de produtos e servigos similares, ou sua evolu¢ao, em mercados competitivos comparaveis;
IV — a existéncia de ajuste ou de acordo, sob qualquer forma, que resulte em majoragdo do preco de
bem ou servigo ou dos respectivos custos.

[15] SANTACRUZ, Ruy. Preco Abusivo e Cabeca de Bacalhau. In Revista do IBRAC, v. 5, n2 2. 1998.
[16] SANTACRUZ, Ruy. Preco Abusivo e Cabeca de Bacalhau. In Revista do IBRAC, v. 5, n2 2. 1998.

[17] CORREA, Paulo. Para além do tabelamento. 1995. Disponivel em
http://www.seae.fazenda.gov.br/central_documentos/textos_artigos/1995.

[18] Parecer emitido no ambito da Averiguagdo Preliminar n. 08012.004759/2001-23 (fls. 416 a 426),

disponivel para consulta em:
https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_pesquisar.php?
acao_externa=protocolo_pesquisar&acao_origem_externa=protocolo_pesquisar&id_orgao_acesso_externo=0.
Acesso em 16/04/2020.

[19] “Art. 36. Constituem infracdo da ordem econdmica, independentemente de culpa, os atos sob qualquer
forma manifestados, que tenham por objeto ou possam produzir os seguintes efeitos, ainda que nao sejam
alcancados:

[Il - aumentar arbitrariamente os lucros;”

[20] A Camara de Regulacdo do Mercado de Medicamentos (CMED) é um érgdo interministerial responsavel
pela regulagdo econdmica do mercado de medicamentos no Brasil, onde a Anvisa exerce o papel de
Secretaria-Executiva da Camara. A CMED estabelece limites para precos de medicamentos, adota regras que
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estimulam a concorréncia no setor, monitora a comercializacdo e aplica penalidades quando suas regras sao
descumpridas.

[21] Resumidamente, segundo a Teoria da Regulacdo, entende-se como Falha de Mercado uma situacao
econdmica na qual um determinado mercado, por si sd, ndo é capaz de oferecer uma alocacao de bens e
servicos de forma eficiente, levando a uma perda liquida de bem-estar social.

[22] Severino, Mariana Rocha Sousa e Carvalho, Ivan Lira. O PAPEL DAS AGENCIAS REGULADORAS SOBRE A
REALIZACAO DOS SERVICOS PUBLICOS POR PARTICULARES FRENTE AO ESTADO REGULADOR. REVISTA
CONSTITUICAO E GARANTIA DE DIREITOS .

[23] BARROSO, Luis Roberto. A ORDEM ECONOMICA CONSTITUCIONAL E OS LIMITES A
ATUACAO ESTATAL NO CONTROLE DE PRECOS. Revista de Direito Administrativo. 2001.

[24] Ainda ndo estdo disponiveis dados do més de abril de 2020. Conforme art. 22 da Resolucdo ANP n?
729/2020, as informacdes apuradas no més vencido devem ser enviadas mensalmente a ANP, até o dia
quinze do més subsequente.

[25] dados disponiveis em: http://www.anp.gov.br/distribuicao-e-revenda/distribuidor/glp. Acesso em:
29/04/2020)

[26] Monopdlio natural € uma das falhas de mercado, em que uma dada estrutura de mercado tem
tecnologia de produgao com custo tdo elevado que somente se consiga obter um custo mais baixo de
producdo quando o mercado é suprido por um so produtor.

[27] Parecer emitido no ambito da Averiguagdo Preliminar n. 08012.004759/2001-23 (fls. 416 a 426),

disponivel para consulta em:
https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_pesquisar.php?
acao_externa=protocolo_pesquisar&acao_origem_externa=protocolo_pesquisar&id_orgao_acesso_externo=0.
Acesso em 16/04,/2020.

[28] Refere-se a celebracdo de TACs para fixacdo de precos.

—
eil _ Documento assinado eletronicamente por ABEL ABDALLA TORRES, Coordenador IV, em 08/05/2020, as
J . [ﬁy 10:02, conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento no art. 62, § 12, do Decreto n2 8.539, de 8

assinatura

eletrbnica de outubro de 2015.

=

eil _ Documento assinado eletronicamente por BRUNO CONDE CASELLI, Superintendente, em 08/05/2020,
et [Ely as 12:00, conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento no art. 62, § 12, do Decreto n2 8.539, de

assinatura

| eletrbnica 8 de outubro de 2015.

+ A autenticidade deste documento pode ser conferida no site

A http://sei.anp.gov.br/sei/controlador_externo.php?

> acao=documento_conferir&id_orgao_acesso_externo=0, informando o cddigo verificador 0744236 e o
4 % cédigo CRC F299BC63.

Observagdo: Processo n2 48610.206235/2020-11 SEI n2 0744236

https://sei.anp.gov.br/sei/controlador.php?acao=documento_imprimir_web&acao_origem=arvore_visualizar&id_documento=820058&infra_sist... = 16/16


http://www.anp.gov.br/distribuicao-e-revenda/distribuidor/glp
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Decreto/D8539.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Decreto/D8539.htm
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