QUESTIONARIO ABASTECE BRASIL

Introdugdo: Transigdo para um novo contexto no Downstream

O mercado de combustiveis no Brasil esta em vias de passar por mudancgas estruturais,
de relevancia historica.

Como se sabe, desde a década de 1950, o desenvolvimento do parque de refino ficou a
cargo da entdo recém-criada Petrobras. O objetivo central visava a garantia do abastecimento
de combustiveis, cuja demanda crescia a taxas anuais proximas de 10%, em todo territorio
nacional. Além disso, o desenvolvimento do parque de refino iria permitir a redugédo da forte
dependéncia externa de derivados e inverter a pauta de importacdes nos anos subsequentes.

Ou seja, o pais passou a importar petrdleo bruto e refinar internamente os derivados.

Desse modo, a rationale do planejamento a época consistiu na centralizagdo das
atividades de refino, logistica e importagao de 6leo cru e derivados na Petrobras. Cabe notar que
este era o core business da empresa até os anos 1970. Apenas nesta década é que a Petrobras
passou a atuar na distribuicdo de derivados, quando foi entdo criada a BR Distribuidora, para ser
mais uma empresa no mercado de distribuicdo, o qual sempre comportou varios operadores.
Também neste periodo, especialmente apdés os choques do petréleo e visando reduzir a
vulnerabilidade face as oscilagdes dos precos internacionais, foram ampliados os investimentos

em exploracao e produgéo offshore, que se revelou muito bem-sucedida ao longo do tempo.

Posteriormente, no fim dos anos 1990, com a Lei do Petréleo e a criagdo da ANP, a
introdugdo da concorréncia passou a ser um objetivo estabelecido no novo marco legal, o que
permitiu, por exemplo, a ampliagdo do numero de agentes econdmicos no segmento de

exploragao e produgao, ainda que a Petrobras permanega como um ator dominante.

Entretanto, o ciclo de introdugao de pressdes competitivas na reestruturagao do mercado
downstream brasileiro se revelou incompleto, pois a Petrobras manteve seu monopdlio do refino.
Além dos ativos em refino, cabe destacar a importancia da infraestrutura de armazenamento e
de logistica de movimentacao de combustiveis. Como o escoamento de produtos tem como
ponto central as refinarias, praticamente toda a infraestrutura e logistica (terminais, oleodutos,
etc.) se concentra também nas maos da Petrobras, inclusive pelo fato de ser também a principal

importadora.

Por se tratar de um elo central na cadeia petrolifera, tal condigao produziu uma série de
efeitos na cadeia a jusante, afetando sobremaneira o padrao de concorréncia na distribuicdo e

revenda.

Assim, apesar da abertura e da liberalizagdo de pregos de 2002, a condigao monopolista

da Petrobras no refino ndo foi alterada.

Desde entédo, a empresa assumiu a importante missao de garantir o suprimento, a partir

da centralizagdo das decisGes operacionais de refino, importagao e logistica.



Desse modo, a desconcentracdo industrial prevista com a venda anunciada das
refinarias da Petrobras se constituira, de fato, numa importante mudancga estrutural histérica que
devera ensejar num novo padrdo de concorréncia no refino, com a entrada de novos
competidores, e engendrando, a reboque, alteragdo nas condigdes de concorréncia nos demais

segmentos, com precos mais competitivos em toda cadeia.

Cabe observar, contudo, que reformas estruturais produzem resultados efetivos, se bem
implementadas, a médio e longo prazos. No longo prazo, é possivel visualizar um mercado mais

livre e competitivo em todos os pontos da cadeia petrolifera no Brasil.

Entretanto, uma fase de transigdo bem-sucedida € uma condi¢cdo essencial para o

alcance de tal objetivo.

Neste sentido, é de se esperar que as transformagdes no refino sejam acompanhadas
de mudangas regulatérias que possam ser aderentes as caracteristicas inerentes dessa fase de
transi¢cdo. Em particular, a preocupagéao central de garantia de suprimento de todos os derivados
e biocombustiveis, em todo o territério nacional devera se constituir no foco central dessas

mudancas regulatérias; e sua implementagao requer atencéo especial neste momento.

Isto decorre do papel histérico e bem-sucedido exercido pela Petrobras na missao de

garantir o suprimento, o que justificou durante décadas sua condigdo monopolista no refino.

As condigdes para garantia do suprimento suscitam tarefas de adequacgao da regulagao
que devem observar o novo papel da Petrobras e a necessidade de gerar um ambiente de
atratividade aos novos entrantes, visando ainda garantir o valor de mercado dos ativos de refino

e logistica a serem alienados.

Como dito acima, tal etapa ira redefinir um novo padrao de concorréncia. Desse modo,
o esforco de mudancga regulatéria deve se concentrar, neste primeiro momento, no segmento

que nunca, no Brasil, experimentou um ambiente competitivo.

Essa tarefa nao é trivial. Num primeiro plano, cabe observar que a remocgao de barreiras
a entrada, no refino e na infraestrutura e logistica, ndo garantem a imediata introdugdo de
competicdo. Desse modo, a ANP deveria concentrar ai o foco das mudancas regulatérias, neste
primeiro momento, estabelecendo as novas condi¢des para a concorréncia e garantia do

suprimento.

Estas novas condi¢des de mercado irdo igualmente influenciar o processo de formagéo
de pregos de derivados dos novos atores e da Petrobras no refino; bem como os efeitos de
transmissao de flutuagdes de pregos na distribuicao e revenda. Cabe lembrar, neste registro, que
politicas de pregos sao instrumentos legitimos de politica energética e envolvem o uso da
estrutura tributaria e fiscal presente nos pregos de derivados de todos os paises; e que tém

sempre fins redistributivos, sejam entre os diferentes agentes econdmicos, sociais ou regionais.



Como também é de conhecimento geral, mudangas tributarias estdo sendo estudadas,
mas ainda ndo se sabe ao certo de que maneira irdo alterar as condi¢gdes de concorréncia no

downstream.

Em suma, a intengcédo de promover alteragdes nos demais segmentos, onde ja existe um
ambiente competitivo (ainda que passivel de ser aperfeicoado), deve ser uma tarefa a posteriori,
quando estardo claros o conjunto de novos atores, a reorganizagao regional dos mercados, as
novas condi¢des de oferta, demanda, exportacdo e importagdo, bem como o uso e as
necessidades de expansao da infraestrutura e logistica de movimentacao de derivados.

Respostas as Questoes:

1. Do ponto de vista do seu segmento, que cuidados devem ser tomados ou que
diretrizes devem ser observadas para a promocgao da livre concorréncia no setor?

Inicialmente indicaremos que diretrizes devem ser observadas para a promogao da livre
concorréncia no setor, a médio e longo prazos, e em seguida listamos dois principais blocos
que necessitam de fundamental atengdo e cuidados para a efetividade deste ambiente
concorrencial, com énfase particular aos dispositivos que irdo presidir o processo de
transigdo até a consecugao efetiva desses objetivos.

a. Diretrizes a serem observadas para a promogao da livre concorréncia no setor

O modelo alvo para o setor de combustiveis no Brasil deve refletir fundamentos calcados na
experiéncia de mercados maduros, tais como o livre mercado, o estimulo a concorréncia, a
seguranca juridica, neutralidade fiscal e a ética concorrencial, cujos elementos-chave séo
listados a seguir:

Livre mercado

v' Economia de livre mercado como melhor alternativa para consumidores e investidores;

v' Precificagdo de mercado para combustiveis no Brasil, o que tende a seguir a paridade
de importagéo para gasolina e diesel (sempre quando o Brasil for mercado curto nesses
derivados). A adogéo de quaisquer mecanismos que resultem em controle de pregos néo
encontra respaldo na experiéncia de economias baseadas no livre mercado;

v/ Criar ambiente de concorréncia no Refino.

Estimulo a concorréncia

v' Promogdo da competicdo e redugdo de praticas ilegais, que resulta em eficiéncia
operacional e menor custo de capital, refletindo na precificagdo ao consumidor final;

v' Atuacao sobre elos essenciais para adequada competicao, tais como o elo do refino

v' Estimulo a estabilidade regulatéria, que trara seguranga juridica e atragdo de novos
investimentos criticos para a cadeia;

v Repasse de beneficios a sociedade decorrente de maior grau de eficiéncia e nivel de
servicos adequados — reduzindo o custo de internagdo marginal de produtos.

Seguranca Juridica

v Elaboragao e alteragao de norma (leis, decretos, resolugdes etc.), com potencial de influir
sobre os direitos ou obrigagdes dos agentes econdmicos, sem restringir a dindmica e



eficiéncia do mercado e sempre analisando a sua real necessidade, através da
elaboragao de Analise de Impacto Regulatério.

v' Garantia de manutencado dos contratos celebrados, fundamental para reduzir custo de
capital e risco dos investimentos;

Neutralidade Fiscal

v" Politica fiscal que nao permita que o tributo interfira ou influencie na concorréncia.

Etica concorrencial

v" Cumprimento dos principios éticos de concorréncia no que diz respeito a adulteragdo e
fraude de produtos e pregos predatérios;

v/ Cumprimento da legislagao tributaria;

v' Atuagao punitiva tempestiva e com efetividade.

b. Transi¢ao na Abertura do Mercado de Refino no Brasil

E fundamental considerar que o setor de Downstream pode ser dividido em quatro elos:
Suprimento, Logistica Primaria, Distribuicdo, Revenda, e que a promog¢éo da concorréncia
deve, necessariamente, partir de uma avaliagdo do cenario atual para que se possa
enderegar eventuais medidas, se necessario.

Nesse contexto, a abertura do refino no elo da cadeia referente ao suprimento apresenta-se
como ponto de partida, e a analise dos efeitos dela decorrentes precisa ser realizada com o
maximo rigor, sob risco de, ao focar em outras mudancgas sem o devido planejamento, nos
depararmos com questdes fundamentais que nao foram tratadas adequadamente.

Assim, qualquer discussao regulatéria “em tiras”, i.e., sem a visdo do todo, tém alto potencial
de criar disfuncionalidade sistémica no setor, desencadeando incertezas aqueles que atuam
e investem no segmento, inibindo a entrada de novos competidores e comprometendo a
promocao de um ambiente cada vez mais competitivo.

Listamos a seguir algumas questdes fundamentais do ponto de vista sistémico, que precisam
ser avaliadas no contexto da abertura do refino, tanto do ponto de vista operacional, quanto
regulatorio:

Garantia de abastecimento

+ Como estabelecer a migragdo de um "operador nacional" para outros modelos
de gestao do processo integrado de abastecimento?

+ Como estabelecer planos integrados que considerem oferta e demanda em
todas as regides do pais, com a presencga de varios fornecedores?

+ Utilizagcdo de uma Cémara de Abastecimento para o Monitoramento de
oferta/demanda de combustiveis - ex. Camara de Comercializagdo de Energia
Elétrica (CCEE)?

*+ Manutencdo das demais politicas de garantia de abastecimento, incluindo
politicas sobre estoques de seguranga, transportes, contingéncias?

* O que acontecera quando houver excedente de demanda em um mercado livre
sem garantia de cotas e disponibilidade de produto em polo alternativo?



iv.

Responsabilidade pela arrecadacao dos tributos

+ Como sera efetuada a transicdo? Como garantir mecanismos soélidos que
controlem e monitorem a arrecadagao?

Garantia de Politica de Precos livres (PPI)

* Como garantir uma politica de pregos livres, com paridade internacional, sem
intervengoes, durante a transicao?

Risco de monopdlios regionais

+ Como garantir que ndo sejam formados monopdlios regionais durante a
transi¢cao?

Leildo de Biodiesel

+ Como sera a gestao/continuidade dos leildes de biodiesel com a abertura do
refino e redefinicdo de papéis e responsabilidades?

Livre acesso
+ Como estabelecer regras claras de acesso a estruturas existentes?
+ Como diferenciar ativos essenciais e ndo-essenciais?
+ Como garantir os direitos do proprietario de ativos existentes?

+ Como garantir a atragdo de investidores com a manutenc¢ao do livre acesso?

Cabotagem

+ Como estabelecer medidas transitérias para estas operagoes, flexibilizando por
exemplo questdes de bandeira do navio?

+ Como planejar um novo modelo de movimentagao de produtos via cabotagem,
com a abertura do refino e mudangas de papéis e responsabilidades nesta
atividade?

c. Transicao na adequagao do modelo tributario

N&o menos importante é a questao tributaria. A complexidade do sistema tributario vigente
e arelevancia dos tributos na formagéao de preco dos combustiveis! transforma este item em
um fator determinante em termos de competitividade, ou seja, a depender do tipo de
operagdo, um player pode obter vantagens concorrenciais insuperaveis em relagdo aos
demais concorrentes. Some-se a isso 0s expressivos niveis de sonegacéao e inadimpléncia,
bem como a dificuldade do Estado em combater tais praticas, e conclui-se para o instavel
ambiente concorrencial ao qual estdo expostos empresas, Erario e sociedade.

No que tange a complexidade tributaria, destaca-se que, atualmente, uma empresa que atue
nacionalmente no setor de combustiveis deve estar familiarizada, atualizada e operante em
centenas de legislagées concomitantes: somente no ICMS sao 27 regulamentos — um para
cada Unidade da Federacdo, que tratam de todas as operagdes de vendas internas e
interestaduais, definindo aliquotas e determinando obrigagbes acessorias a serem adotadas.

1 Em média, os tributos representam 43% do preco da gasolina (superando qualquer outro item), 22% do
preco do diesel e 26% do preco do etanol ao consumidor.



Ademais, além do supracitado emaranhado em nivel estadual, essas mesmas empresas
estdo sujeitas a uma extensa legislagao federal que trata dos tributos PIS, COFINS e CIDEZ.

Resta claro que, em adigao as estratégias comerciais atinentes as operagdes no mercado
de combustiveis — logistica, otimizacao de rotas, intensificagdo tecnoldgica, desenvolvimento
de clientes, dentre outras — as peculiaridades tributarias também definem, de forma
preponderante, a alocagdo do capital no setor. O nivel, o tipo e a forma de recolhimento
tributario acabam por influenciar nas decisées de investimentos entre um ou outro Estado?;
entre uma ou outra rota logistica; etc. Do ponto de vista concorrencial, a Fundagéo Getulio
Vargas, em estudo publicado em 2019, estimou que, em 2018, os estados deixaram de
arrecadar R$ 5,3 bilhGes de reais de ICMS somente no segmento de combustiveis no Brasil.
Ademais, estima-se que a divida ativa do setor de combustiveis ultrapassa os 60 bilhées de
reais®.

Entende-se que praticas irregulares geram efeitos deletérios para o setor, dado que
distorcem a logica competitiva do livre mercado. Atores que incorrem em praticas ilicitas
conseguem oferecer ao mercado produto com prego mais atrativo para o consumidor final,
sem a contrapartida de uma maior eficiéncia ou produtividade em seus processos produtivos.
Como em um caso de selegdo adversa, o mercado acaba por premiar, via demanda, o
fraudador em detrimento dos atores que atuam de acordo com as regras.

Ha de se ressaltar que, devido ao historico de baixa punibilidade e relativa morosidade do
sistema judiciario brasileiro, a equacgao risco retorno, aos olhos do infrator, estimula-o a
persistir em atividade ilicita, tornando estrutural o vicio de mercado e impactando a
atratividade, a competitividade e a produtividade do setor no longo prazo. Neste contexto,
também é essencial considerar o impacto das praticas irregulares na competitividade da
cadeia.

Evidencia-se, assim, que um modelo regulatério mais eficiente passa, sobremaneira, por
uma racionalizagdo do sistema tributario aplicavel ao setor de combustiveis. Seja qual for o
modelo de longo prazo a ser perseguido, cabe, de antemao, simplificar o arcabougo tributario
aplicavel aos agentes econdmicos atuantes em tal cadeia, sob pena de incorrer-se na
equivocada estratégia de privilegiar aqueles que atuam a margem da lei, prejudicando a boa
concorréncia. As bases para uma discussao regulatéria mais saudavel passam pela eficacia
da punibilidade aos sonegadores, bem como pela unificacdo de legislacbes, pela
harmonizagao de aliquotas de produtos afins e pelo recolhimento dos tributos naqueles elos
mais robustos — a producao e a importagao®. Do contrério, serdo elevadas as chances de
aumento da evaséo fiscal e do niumero de concorrentes estruturados para o ndo pagamento
dos tributos devidos.

2 No minimo, a legislagdo vigente abrange as Leis 10.336/2001, 10.865/2004, 11.727/2008, 12.859/2013,
11.116/2005 e os Decretos 5.060/2004, 8.395/2015, 5.059/2004, 9.101/2017, 6.573/2008, 9.101/2017 e
9.112/2017.

3 Na gasolina, a diferenca de pregos entre os Estados de S3o Paulo e Rio de Janeiro (limitrofes) ultrapassa
os RS 0,60/litro. No diesel, essa diferencga chega a RS 0,85/litro. Outro exemplo se da no dleo diesel, entre
os estados vizinhos do Mato Grosso e Goids, onde a diferenga entre fronteiras é de RS 0,25/litro. Todas
as diferengas se ddo, majoritariamente, devido as aliquotas e aos Pregos Médios Ponderados Finais
(PMPF’s) vinculados a cobranga do ICMS.

4 Das 20 empresas com maiores inscricdes em divida ativa no Estado de S3o Paulo, 15 est3o inativas ou
operam com liminares contra regimes especiais de tributagdo. Em sua maioria, tratam-se de distribuidoras
sem capital social suficiente para sanar as dividas tributdrias. Disponivel em: Fonte:
http://www.dividaativa.pge.sp.gov.br/.

5> Tal como supracitado, a maior parte dos devedores contumazes s3o empresas cuja relacdo Capital
Social/Divida Ativa atinge patamares nos quais torna-se impossivel o pagamento das dividas, ou seja,
trata-se de valores irrecuperaveis pelo Erario.



Desta forma, antes de qualquer aprofundamento sobre questdes regulatérias pontuais
e secundarias, é necessario priorizar a analise e a discussdao dos impactos que a
transicdo na abertura do mercado de refino e na estrutura tributaria do pais irdo gerar.

Quais os beneficios e custos para o consumidor decorrentes das restricoes
regulatérias a verticalizagao da cadeia produtiva, incluindo a participagcido societaria,
a titularidade dos ativos, entre outros fatores de relagdo comercial, tais como: a
participacado da distribuidora nas operagées de revenda e a responsabilidade pela
requalificagcdo do botijao de GLP? Se possivel, indicar nimeros para beneficios e
custos apontados.

Em consonancia com as diretrizes apresentadas na resposta anterior, as questdes que
envolvem o elo da revenda ou a integragcéo vertical de toda a cadeia ndo deveriam ser
prioritarias quando comparadas aos potenciais impactos advindos da abertura do refino e
seus desdobramentos. Estes aspectos, apds sua implementacgao, irdo determinar as novas
condicdes de concorréncia nos segmentos a jusante, bem como no que concerne a
importagao de combustiveis.

No entanto, visando fundamentar nossas contribuigdes, vale resgatar que relagdes entre as
diferentes etapas da cadeia produtiva do petroleo estdo especificamente definidas pela
Constituicdo Federal e pela Lei 9.478/97. Ha expressa vedagéao a priori do legislador, o qual
impOs a segmentacdo da atividade de petréleo como principio constitucional da ordem
econOmica péatria.

O art. 177 da Constituicdo Federal enumera e distingue, inciso por inciso, cada uma das
atividades ao longo da cadeia econémica do petréleo monopolizadas pela Uni&o, incluindo
o refino e importagdo desse produto. Ja as demais atividades da industria do petrdleo,
particularmente a distribuicao e a revenda, sujeitam-se a regulagao estatal na forma dos arts.
170 e 174 da Constituicdo, bem como o art. 238 que dispde: “a lei ordenara a venda e
revenda de combustiveis de petroleo, alcool carburante e outros combustiveis derivados de
matérias-primas renovaveis, respeitados os principios desta Constituicao”.

Regulamentando os dispositivos constitucionais, a Lei 9.478/97 conferiu uma disciplina
distinta e separada para cada espécie ou fase das atividades do petroleo, inclusive ao atribuir
a ANP o poder-dever de regular e autorizar as atividades relacionadas (Art. 8°, XVI).

Vale dizer que, para o Constituinte, cada etapa da cadeia do petroleo deve existir
— ou seja, ndo pode ser objeto de total confusdo ou tampouco de supressao. De
modo que qualquer discussdo sobre verticalizagdo que resulte em total confusdo de
atividades estaria, a priori, em colisdo com a Constituicdo Federal. (g.n.)

(Parecer do Professor Alexandre Santos de Aragao, p. 10)

Em linha com a posicéo apresentada no inicio, estudo da IHS Markit sobre downstream no
Brasil conclui que a integracéo vertical no Brasil ainda depende da mudanga de posi¢ao
atualmente detida pela Petrobras na cadeia de combustiveis.

Ademais, ha um risco de potencializagdo de operagdes irregulares, visto que novos grupos
passariam a ter capacidade de controle integral (e inclusive ocultagdo) de todas as etapas
em que praticas de adulteracao e sonegagao possam ocorrer. Novamente, ha de se ressaltar
que, devido ao histérico de baixa punibilidade e relativa morosidade do sistema judiciario
brasileiro, a equacgao risco retorno, aos olhos do infrator, estimula-o a persistir em atividade
ilicita, tornando o vicio de mercado estrutural e impactando a atratividade, competitividade e
produtividade do setor no longo prazo.



Quando um produtor que sonega e adultera passa a poder controlar um distribuidor e um
posto de forma integrada, potencializa-se o problema da ilegalidade e, inclusive, diminui os
riscos de ser fiscalizado e punido pelo poder publico.

Neste sentido, o citado estudo da IHS conclui que, ainda que medidas de verticalizagao
fossem eventualmente consideradas para a melhora do ambiente competitivo no contexto
brasileiro, estas devem ser precedidas de reformas estruturais de politica publica ainda mais
fundamentais, quais sejam: melhora da fiscalizagdo e condi¢des isondmicas de tratamento
fiscal.

O primeiro passo para melhorar as condi¢bes e a estrutura do mercado de combustiveis
é reformar e melhorar duas areas-chave: Legal, aplicagdo da lei e taxagcdo de
combustiveis. As regras devem ser transparentes para todos os segmentos da cadeia
de fornecimento de combustivel e os impostos nao devem favorecer um canal da oferta
sobre o0s outros.

Uma vez estabelecidos esses pré-requisitos, a integragéo vertical pode eventualmente
ser permitida de forma gradual e condicional, em virtude do legado de dominagdo da
Petrobras em todos os segmentos, até que a participagdo de mercado em todos o0s
setores (refino, logistica) seja completamente fragmentada. Claro, a Petrobras nédo deve
ser penalizada e deve ser permitida a integragdo também.

(IHC Markit, International Benchmarking of Downstream Fuel Chain, p. 5)

Por estas razbes, entendemos que o Brasil ainda nao dispde das condi¢gdes para
implementar a remogao das restricées a verticalizagao, visto que ha etapas que impactam
esse processo ainda a avangar, notadamente a busca pela multiplicidade de agentes no
refino.

Quais os beneficios e custos para o consumidor decorrente das restrigées
regulatérias a venda direta para a revenda varejista e os demais agentes do mercado,
tais como: a comercializagao direta por produtores/ importadores a revendedores/TRR
e a obrigatoriedade de que TRR compre apenas de distribuidores? Se possivel, indicar
numeros para os beneficios e custos apontados.

Nao ha como se contemplar a possibilidade de venda direta de produtores e importadores
para revendedores, sem a devida adequacéao do sistema tributario, além do fato de que tal
medida acabaria por efetivamente suprimir uma etapa da cadeia (distribuigdo)
necessariamente exigida pelo legislador constitucional e infraconstitucional.

Ha premissas de politicas publicas essenciais, que, se desconsideradas, poderao resultar
em regulacdo desbalanceada e miope a realidade do pais, a saber: (i) protecdo do
consumidor; (ii) abastecimento nacional de combustiveis, que inclui Refino, Distribuigcdo e
Revenda, como utilidade publica; (iii) seguranga do meio-ambiente; e (iv) sustentabilidade
fiscal do Estado.

A regulagao vigente define os papéis e responsabilidades de cada agente ao longo da cadeia
de suprimentos, viabilizando mecanismos de fiscalizagdo dos agentes regulados e sua
respectiva responsabilizacao pelas atividades realizadas.

Ha uma série de interesses protegidos pela legislagdo do setor que permanecem em risco e
sob ameaca de deterioracdo, caso medidas de controle, fiscalizacdo e repressdao nao
reduzam as praticas desleais de sonegagdo contumaz, fraudes fiscais e adulteragdo de
combustiveis.

No setor de combustiveis, a legislagdo impde uma sistematica de arrecadacgéo diferenciada,
em que o tributo deixa de ser recolhido por cada elo da cadeia de produgdo e



comercializagao, passando a ser concentrado em apenas alguns dos contribuintes. Diante
dos impactos regulatérios num setor de alta tributagdo como é o de combustiveis, o quesito
ordenamento tributario tem uma enorme relevancia, colocando em risco a deterioragao de
um modelo que ja sofre com problemas de inadimpléncia e de sonegacéo.

Sem a devida adequacdo no arcaboucgo tributario, agentes que praticam ilegalidades
poderdo se beneficiar com a venda direta, facilitando praticas de competicdo desleal
consistente em adulteracdo ou revenda de combustivel oriundo de produtores
sonegadores/inadimplentes.

Cabe lembrar que atualmente ndo existe qualquer impedimento para que um produtor
constitua uma distribuidora e passe a comercializar seus produtos a postos revendedores,
assumindo os mesmos direitos e responsabilidades das empresas de distribuicao.

Obs: Os estudos técnicos sobre custos adicionais para o mercado em eventuais
operacées de venda direta e sobre os impactos das questées tributdrias estao em
anexo.

Ja afigura do TRR surgiu historicamente com a necessidade de promover maior capilaridade
na entrega do combustivel (diesel) a clientes localizados em regides remotas e inalcangadas
pela otimizacdo da malha logistica de distribuicao (e.g., zonas rurais, areas e equipamentos
de mineragéo, etc.), sem capacidade de se deslocar a pontos de abastecimento. Ou seja:
atender a uma franja de mercado do segmento diesel e 6leo combustivel.

A extingdo das proibicbes e obrigatoriedades impostas a atividade do TRR poderia ser
realizada desde que o TRR se regularizasse a exercer a atividade de distribuicido de
combustiveis, obtendo os direitos relativos ao exercicio da atividade, como a comercializagéao
direta dos produtores/importadores, e atendendo as mesmas obrigacbes e deveres a
aqueles atribuidos pela legislagéo. Inclusive, a maioria dos TRRs ja possui capacidade
econOmica para atender os requisitos tipicamente exigidos dos demais distribuidores e
diversos agentes ja fizeram esta transicdo. Se a isonomia n&o for preservada, sera criada
uma assimetria concorrencial.

Qual sua sugestido de aprimoramento regulatério para a promog¢dao da livre
concorréncia no setor, a redugao de custos de transagao ou mitigar outros efeitos
negativos sobre o prego dos combustiveis?

Tendo em vista as diretrizes apresentadas na questdo inicial, indicamos quatro areas
prioritarias para aprimoramento regulatério que s&o essenciais para o aumento da
competitividade da cadeia:

Multiplicidade de oferta no suprimento
Préticas leais de concorréncia
Expansao / acesso a logistica primaria
Aprimoramento da eficiéncia setorial

AN

As areas citadas tém elevado grau de interdependéncia, exigindo uma atuagéo em conjunto
para alcangar os beneficios pretendidos sem desequilibrar um ou outro elo da cadeia
produtiva. E fato que, mesmo que nos Gltimos 20 anos se tenha avancado em todas essas
dimensoes, ainda existem fatores estruturais a serem aperfeigoados.

(i) Multiplicidade de oferta no suprimento de derivados

O Brasil continua a ter alta parcela na producédo do suprimento, com a Petrobras detendo
98% da capacidade de refino, aliado a baixa participagao da importagéo (~20%). Situagéo



similar ocorre na logistica primaria, em que 98% da capacidade de dutos e 65% da
capacidade de terminais pertencem a Petrobras.

Todo um novo modelo regulatério relativo a este primeiro elo da cadeia de suprimentos
precisara ser revisado para esta transicdo da abertura do refino. Varios pontos necessarios
de reviséo operacional e regulatéria foram relacionados na questéo 1.

Como item essencial desse modelo esta a inclusdo de novos atores no refino. Dado o peso
da participagao da Petrobras, essa condicionante dependera de desinvestimento de ativos
de refino. Execugdo continua e diligente das praticas de preco a mercado, ou seja, sem
interferéncia do Estado, e clareza regulatéria terdo um peso muito relevante nas decisdes de
curto prazo — de importagao de derivados, por exemplo —, mas também em posicionamento
estrutural — nas decisées de investimento em refino e infraestrutura.

Vale ressaltar que a importagdo continuara a ser uma importante fonte de concorréncia e
balanceamento do mercado local.

Como desafio associado, desponta o tratamento da volatilidade de pregos decorrente de
flutuagdes cambiais e do precgo do barril do petréleo no mercado mundial. Essa volatilidade
foi um dos fatores de tensao para a paralisagao de maio de 2018, cuja mitigacao pode vir ao
encontro de mecanismos fiscais para amortecimento de pregos.

(ii) Expansao e acesso efetivo a logistica primaria

Assim como no suprimento, a condigdo necessaria para a sua configuragao é a seguranga
na percepcgao de precificagdo a mercado e a estabilidade regulatéria — complementada pela
previsibilidade e celeridade no processo de implantagao de projetos (p.ex., no licenciamento
ambiental).

Para os ativos atuais € necessaria a analise do livre acesso a ativos essenciais, cuja
classificagdo devera seguir critérios técnicos. O foco devera ser na adogao de praticas que
eliminem duvidas de que as regras de acesso estdo sendo efetivamente adotadas para
esses ativos.

Um desafio intrinseco esta associado a esse condicionante: o desincentivo a investimentos
devido a regras de livre acesso mal estruturadas. O livre acesso sem critérios claros que
respeitem os direitos de proprietarios poderia levar a decisdo de adiamento de investimentos
na expectativa de que outros empreendedores assumam os riscos de viabilizagdo dessa
nova capacidade. Para evitar que isso ocorra, o balanceamento das regras de direitos de
preferéncia e aplicabilidade das regras de acesso a novos ativos sera essencial ao sucesso
desse pilar. E importante notar que a efetiva competicdo necessitara da eliminagdo de
gargalos da infraestrutura e logistica. Logo, a natureza e a qualidade do regime de incentivos
a expansao dos investimentos serdo cruciais para garantir a atragéo de capitais privados.

(iii) Praticas leais de concorréncia

Em relacdo as medidas de aprimoramento legal e regulatério para enderegar as praticas
ilegais de concorréncia, precisamos ter foco nas a¢ées de inadimpléncia e sonegacao fiscal,
decorrentes de um programa tributario complexo e um sistema judicial moroso e pouco
eficaz.

O aumento da seguranga juridica no setor de combustiveis, elevando a punibilidade de
infratores e desincentivando a inadimpléncia, é essencial para a melhoria do ambiente de
negocios.



Ao mesmo tempo, a seguranca juridica passa pela simplificagcao tributaria do segmento de
combustiveis, desarmando alavancas para sonegagcéo fiscal.

Como principais agdes encontram-se a concentragdo do PIS-COFINS e ICMS do etanol
hidratado no produtor, uniformizagéo do ICMS e propostas de alteragdes legislativas como
a caracterizagao da figura do devedor contumaz (PLS 284/2017) e a tipificagdo de crimes de
furto e roubo de combustiveis de estabelecimentos de produgao, instalagdes de
armazenamento e dutos de movimentagao e os crimes de receptagado de combustiveis (PL
8455/2017).

Por ultimo, mostra-se relevante a intensificagdo da fiscalizacédo, tanto em sua quantidade e
frequéncia, quanto em sua efetividade e severidade.

(iv) Aumento da eficiéncia setorial

Necessitamos intensificar a busca continua de solugdes para atendimento ao consumidor
com menores custos.

Diversas oportunidades de melhorias sdo passiveis de captura na cadeia de combustiveis.
Alavancas tipicas incluem a otimizagao da distribuicdo e logistica primaria, alternativas de
modais logisticos de alto volume e a exploracdo de ganhos de escala, além da constante
busca por reducao de custos operacionais e fixos. Todos estes processos de aprimoramento
levam ao aumento da eficiéncia do setor, beneficiando o consumidor.

Por fim, a dependéncia do modal rodoviario € ainda elevada em toda a cadeia de
combustiveis, fruto de limitado investimento em modais de alto volume.

Obs: Em anexo, estamos encaminhando um estudo técnico sobre propostas de
priorizagao de investimentos em infraestrutura no pais, incluindo o aumento de
movimentagdo em modais de alto volume.

Assim, a busca pelo aprimoramento regulatorio e pelo aumento da competitividade na cadeia
deveria passar pela avaliagéo sistémica das medidas propostas, priorizando a resolugéo de
problemas estruturais como a abertura do refino e simplificagdo tributaria, cujo beneficio
decorre para todo o setor, enquanto as questdes que beneficiam um ou outro elo da cadeia,
um ou outro produto ou mesmo a integragao da cadeia deveriam ser tratadas a posteriori
quando houver fundamentos sélidos para apoiar a livre concorréncia e para a remogao de
barreiras regulatérias.

9. O acesso a ativos de infraestrutura (terminais, bases e dutos) dificulta sua atuag¢ao no
mercado? Houve alguma negativa de acesso? Por que? Caso nunca tenha tentado obter
acesso, quais os motivos?

Entendemos que o setor de combustiveis apresenta caracteristicas que corroboram o
entendimento de que o acesso a infraestrutura ndo consiste em barreira de entrada a atividade
de distribuicdo de combustiveis, seja fisica ou econdmica, para a construgdo ou operagado de
bases de armazenamento e dutos de transferéncia.

Dados recentes da ANP demonstram que 75 das 157 distribuidoras autorizadas pela ANP
possuem contratos de carregamento homologados em terminais aquaviarios, terrestres ou
refinarias. Além disso, 117 das mesmas 157 distribuidoras possuem pelo menos um contrato de
cessao de espago homologado pela Agéncia.

Ou seja, 75% das distribuidoras possuem algum tipo de operagdo de armazenagem em terceiros
e 47% das distribuidoras operam diretamente em operadores logisticos ou produtores.



Assim, distribuidoras em todo pais exercem plenamente sua atividade com acesso a
infraestrutura, através de contratos com transportadores dutoviarios, terminais, refinarias e até
com outros distribuidores que cedem espac¢o em suas instalagées proprias de armazenagem.

10. Quais os ativos de infraestrutura precisam ter acesso aprimorado para importagéao e
movimentagdao de combustiveis? Quais novas areas precisam ser desenvolvidas? Qual
sua sugestao para o aprimoramento regulatério do acesso a infraestrutura?

No contexto atual, fica evidente que a necessidade de aprimoramentos regulatérios precisa ter
foco na logistica primaria e na abertura do refino.

Recente trabalho elaborado pela consultoria Leggio apontou os investimentos necessarios no
downstream para a otimizagao logistica e atendimento a demanda futura por combustiveis. Este
estudo sinaliza a necessidade premente de investimentos em (i) producao de biocombustiveis
(R$ 38,5 bilndes) e (ii) infraestrutura logistica (R$ 6,3 bilhdes), além de investimentos
multisetoriais — que envolvem ativos que beneficiardo outros segmentos da industria, além do
downstream — na ordem de R$ 37 bilhGes.

No campo da otimizagao logistica, sdo investimentos em: infraestruturas portuarias e terminais
aquaviarios nos portos de Santos/SP, Cabedelo/PB, Vitéria/ES, Miramar e Vila do Conde/PA e
Pecém/CE, dentre outros; ferrovias, como a Ferrogrdo e a Malha Paulista; dutos (ampliagées do
OSBRA, ORBEL e RP18); e ampliagdes em terminais terrestres e bases de distribuicio.
Importante notar que apenas estes investimentos em infraestrutura logistica para o downstream
representardo, caso sejam realizados, uma reducdo anual do custo de suprimento de
combustiveis no Brasil de cerca de R$ 1 Bilhdo.

Obs.: Em anexo, estamos encaminhando um estudo técnico sobre propostas de
priorizagdo de investimentos em infraestrutura no pais, incluindo o aumento de
movimentacao em modais de alto volume.

E importante frisar que para a construgdo de um ambiente favoravel e atrativo para novos
investimentos, algumas questées precisam ser aprimoradas como seguranga juridica na
efetivacdo de investimentos em processos de licitagbes e destravamento dos processos
licenciamento ambiental e operacional.

11. Deve haver pleno acesso a ativos de infraestrutura (terminais, bases e dutos)? Quais
os possiveis entraves para efetivar esse acesso? Quais as possiveis consequéncias
oriundas do pleno acesso?

Inicialmente cumpre destacar que o livre acesso sem regras claras por si s6 é capaz de afastar
investidores, que evitam investir em ativos intensivos em capital e de longo prazo de maturacéo,
quando ndo conseguem mensurar com precisdo o retorno de seus investimentos. O acesso a
ativos de infraestrutura deve ser analisado com cautela e de forma profundamente técnica
visando evitar consequéncias adversas, sendo fator critico a um pais com tamanha caréncia de
infraestrutura como é o caso do Brasil.

Conforme detalhado no parecer anexo a este documento do Dr. Cesar Mattos, ex-conselheiro
do CADE e atual Secretario de Advocacia da Concorréncia e Competitividade, o instrumento do
livre acesso deve ter seus ganhos superiores as potenciais perdas advindas das dificuldades de
regulagao para que nao desestimule investimentos e inovacgéo.

Em nossa visdo, a questdo do acesso a ativos de infraestrutura deve carregar as seguintes
premissas basicas:



e qualquer acesso a ativos de infraestrutura deve garantir prioridade ao proprietario, bem
como seu direito de obter o retorno financeiro sobre o investimento realizado, de forma
a nao inibir novos investimentos (em um cenario que nao seja garantido ao proprietario
do ativo o retorno financeiro sobre o investimento ja realizado, fica claro que ndo apenas
este proprietario, mas quaisquer outros agentes econdmicos serdo totalmente
desincentivados a realizar novos investimentos).

e qualquer discussao sobre acesso a ativos de infraestrutura deve se limitar aqueles tidos
como “ativos essenciais”. Em nossa visdo, alguns requisitos sao indispensaveis ao
entendimento de um ativo como “essencial”’, tais como:

o Controle da infraestrutura essencial por um monopolista;
o Incapacidade fisica ou técnica de se duplicar a infraestrutura essencial;

e uma vez que o ativo seja classificado como essencial, deve-se ainda observar outras
condi¢cdes fundamentais para o seu compartilhamento por meio do acesso a terceiro:

o Viabilidade técnica em se compartilhar a infraestrutura essencial;
o Capacidade ociosa da infraestrutura essencial;

Segundo o Dr. Gesner Oliveira, ex-presidente do CADE, as consequéncias da imposigéo do
compartilhamento de ativos, embasado em uma interpretagao inadequada da essencialidade da
infraestrutura, induz a um problema de coordenagao coletiva: se € possivel utilizar a
infraestrutura sem os esforgos e o risco de investimento, ndo ha por que investir.

Faz-se necessario esclarecer que, nos termos da Lei 9.478/1997, regulamentada pela ANP por
meio das resolugbes 251/2002 e 784/2019, somente os dutos de transporte e terminais
aquaviarios estéo sujeitos ao livre acesso.

Ainda tomando como base as definigdes dispostas na Lei do Petréleo, as bases de distribui¢cdo
de combustiveis sdo responsaveis pelo armazenamento de combustiveis, especificacdo da
Gasolina e o Diesel comercializados com o consumidor final — através da mistura da Gasolina A
e do Etanol Anidro e do Oleo Diesel A e Biodiesel —, garantia da qualidade e comercializagdo de
combustivel. Por sua vez, os terminais aquaviarios e terrestres sdo responsaveis pelo
armazenamento de produtos de terceiros.

Desta forma, dutos de transferéncia, terminais de uso privativo e bases de distribuicdo nao estao
contemplados nesta regra, por conta da possibilidade de duplicagéo destas estruturas a um baixo
custo, multiplicidade de concorrentes, capilaridade e, principalmente, propdsito de uso/finalidade.
Feito este esclarecimento inicial, a discussdo sobre acesso a ativos deve limitar-se aos ativos
que tenham as caracteristicas mencionadas.

Por fim, destaca-se que é essencial estruturar regras de acesso que garantam a protecédo ao
risco tomado pelos investidores - que vao muito além da remuneragao pelo uso do ativo - de
forma a garantir a preferéncia de uso pelo proprietario e seus acionistas e estimular o ingresso
de novos players no mercado. Sem este tipo de medida, corre-se o risco de inibir a entrada de
novos competidores e estagnar o desenvolvimento do setor.

12. Comente outros pontos que julgar pertinentes sobre possibilidades de
aprimoramentos regulatérios no setor de abastecimento de combustiveis. Solicita-se
ainda encaminhar estudos nacionais e internacionais ou outras referéncias bibliograficas
para subsidiar o presente trabalho.

A evolugdo do desenho do mercado para que se permita amplos graus de liberdade para a
atuagao das empresas € um passo natural.

Entretanto ¢é irrealista acreditar que esta visdo de futuro e, por conseguinte, os movimentos
propostos a fim de obté-la, possam ser colocados em pratica num curto espago de tempo. Além
de ser necessaria uma discussao profunda entre os varios agentes responsaveis por avangar



nesta agenda, é conveniente que a implementagao das varias medidas seja realizada de maneira
coordenada, com as reais prioridades identificadas.

Ou seja, torna-se imperativo tragar um caminho com etapas estruturadas para concatenar a
necessaria evolugao dos pilares de construgdo de um mercado mais competitivo.

Para tanto, visualizamos que dois estagios de evolugao para a configuracao do setor em diregéo
a maior competitividade devam ser priorizados neste momento: a transigdo para a abertura do
mercado de refino e a transigdo do modelo tributario no pais.

A abertura do mercado de refino deve corrigir os efeitos a jusante na cadeia, reconfigurando o
padrao de concorréncia tanto no suprimento, quanto na distribuigdo e revenda.

Quanto as questdes tributarias, € imperativo a promog¢ao de um ambiente de neutralidade fiscal,
através da simplificagao tributaria, harmonizacdo dos impostos estaduais, concentracdo do
recolhimento no primeiro elo da cadeia, bem como o preenchimento das lacunas atuais na
aplicacéo da legislagédo, em especial no que se refere aos devedores contumazes.

O Estado precisa ser eficaz em desenvolver, aplicar e fiscalizar a regulamentagéo, promovendo
ambiente de isonomia competitiva entre todos os agentes, coibindo agbes que degradam este
ambiente em beneficio das fraudes e irregularidades no setor. Estimativas apresentam que dos
mais de R$ 60 bilhdes escriturados em divida ativa, somente no setor de combustiveis, boa parte
¢é atribuida a empresas que fazem uso de caminhos alternativos a regulamentacéo e legislagéo,
que continuam operando normalmente sob os olhos do Estado. Tais praticas sao percebidas no
dia a dia do mercado, tendo sido responsaveis pela saida de grandes multinacionais do Brasil.

Vislumbra-se, a partir destes aprimoramentos, no elo do refino e na questao tributaria, o momento
de aumento de investimentos — envolvendo em especial o suprimento e a logistica —, como
elemento critico a refletir a saude institucional do mercado e o progresso na eficacia de atuagéo
tempestiva sobre os desvios da ética concorrencial. Com segurancga juridica e um processo
estruturado de reviséo regulatéria, estima-se que mais de R$100 bilhdes sejam investidos no
setor nos préximos 10 anos, gerando empregos e crescimento econdémico.

Ao final da transigdo espera-se a consolidacdo de um mercado mais competitivo, com a
multiplicidade de oferta de produtos, logistica, ambiente de negdcios com menor incidéncia de
irregularidades e ampla oferta de servigos. Nesse estagio, barreiras regulatérias seriam revistas,
deixando aos empreendedores a escolha dos modelos de negécio e do maior ou menor grau de
integragdo que facga sentido a seus clientes.

Desta forma, acredita-se em uma transicédo estruturada que combine a obtengao de beneficios
da competitividade com passos soélidos que assegurem a melhor proposta de valor para o
consumidor e a garantia de abastecimento para o pais.
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