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Ref.: Programa Abastece Brasil — Resolu¢do n’ 12/2019-CNPE pelo
MME - Propostas da Raizen para o Aperfeicoamento do Marco
Regulatério do Setor de Combustiveis Liquidos Brasileiro.

Fazendo referéncia a reunido presencial realizada em 08 de agosto de 2019 na sede
deste d. Ministério para tratar sobre temas abordados na Resolucdo n® 12/2019-CNPE,
RAIZEN COMBUSTIVEIS S.A. (“Raizen™), pessoa juridica de direito privado, situada a
Avenida Almirante Barroso, n° 81, 36° andar, Sala 36A104, Rio de Janeiro/RJ., CEP
20.031/004, inscrita no CNPJ/MF sob o n® 33.453.598/0001-23, vem. respeitosamente, por

meio da presente, para submeter a aprecia¢do de V.Sas. o documento anexo, que consolida as
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propostas da Raizen para o aperfeicoamento do marco regulatorio do setor de combustiveis

liquidos no Brasil (“Propostas de Aperfeigoamento™).

Atualmente, o setor de combustiveis liquidos no Brasil estd passando por intensas
transformagoes que demandam reflexdo aprofundada sobre as melhorias necessarias para o
aumento da competitividade no setor. O programa de desinvestimentos da Petrobras no elo do
refino. a implanta¢do do Programa Renovabio, a constatagdo quanto a necessidade de combate
a evasdo fiscal, a adulteragdo de combustiveis. a importancia de maior racionalizagdo tributaria
e de incentivo a realizagdo de investimentos em modais de alto volume sdo alguns dos

paradigmas que se colocam no epicentro das discussdes ¢ merecem reflexdo detida.

Com o propdsito de desenvolver, de forma profunda e estruturada, proposta de
aperfeigoamentos do marco regulatorio, a Raizen, valendo-se da sua experiéncia no setor.
consolidou., no material anexo, uma sintese do seu diagndstico e das proposi¢oes de melhorias
prioritarias para o atual contexto de transformagdes e revisdo do estoque regulador. Por ocasido
do envio das suas respostas ao questionario encaminhado por V.Sas. relacionado a execugdo
das ag¢des previstas no art. 2° da Resolugdo n® 12/2019-CNPE. em 02 de agosto de 2019, a este
d. Ministério. a Raizen havia se comprometido a compartilhar tal material com V.Sas.. a época
ainda em elaboragdo (vide fls. 46). Uma vez concluido referido estudo, submetemos o

documento a apreciagdo de V.Sas.

Aproveitando o ensejo, informamos que o presente oficio e o material anexo serd
compartilhado, também, com os representantes dos demais orgdos e entidades publicas que
estiveram presentes na reunido presencial realizada na sede desde d. Ministério, a saber Casa
Civil da Presidéncia da Republica, Ministério da Economia, Planejamento, Desenvolvimento e

Gestao. ANP e CADE.

Sendo o que nos cumpria para 0 momento, permanecemos a disposigdo de V.Sas. para
quaisquer esclarecimentos que se fizerem necessarias e reiteramos nossos votos de elevada

estima e consideracdo.

Atenciosamente,
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Pedro Orrico Sandrin
RAIZEN COMBUSTIVEIS S.A.
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Sumario executivo

setor de combustiveis liqui-

dos esta passando por mu-

dangas no Brasil. Nos proxi-

mos anos, 0 pais precisa de
investimentos de mais de R$ 100 bilhdes
para dar conta de uma demanda por com-
bustiveis que tende a crescer com a reto-
mada da economia. Seguranga juridica,
estabilidade regulatéria e incentivos a com-
peticao leal sdo essenciais para que estes
investimentos possam ocorrer e para gue o
pais possa melhorar a eficiéncia e a produ-
tividade do setor e consolidar a lideranga na
producdo de biocombustiveis.

Neste contexto, a Raizen oferece uma con-
tribuicdo ao debate, com foco nos elos si-
tuados no midstream e downstream
(refino, logistica primaria, distribuicao e re-
venda), buscando detalhar e encadear me-
didas que realmente podem fazer a diferen-
¢a para que o consumidor brasileiro tenha
acesso a combustiveis de qualidade a pre-
¢os cada vez mais acessiveis.

Nas paginas que seguem, oferecemos um
conjunto de propostas que, se implementa-
das, poderiam contribuir:
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i. Para que a abertura prevista no setor de
refino se dé de forma a ampliar a com-
peticdo e os investimentos na produgao
de derivados de petréleo e na logistica
primaria associada as refinarias;

ii. Para que o Brasil tenha um sistema de
cobranga de tributos sobre combusti-
veis mais racional, eficiente e simplifica-
do e que, ao mesmo tempo, evite a eva-
sao fiscal e fraudes;

iii. Para que o pais cumpra as metas esta-
belecidas de descarbonizac¢ao da econo-
mia;

Prioridade 1

Garantir que a abertura do refino
ocorra de acordo com o calenddrio
estabelecido no TCC entre a
Petrobras e o Cade, ou seja, que

0s novos atores no setor de refino
no Brasil possam estar operando
as refinarias desinvestidas pela
Petrobras até dezembro 2021.

A primeira prioridade é garantir que a aber-
tura do refino ocorra de acordo com o ca-
lendario estabelecido no TCC entre a Petro-
bras e o Cade, ou seja, gue os novos atores
no setor de refino no Brasil possam estar
operando as refinarias desinvestidas pela
Petrobras até dezembro 2021.

Para que este processo seja bem-sucedido
€ imprescindivel que o processo de aquisi-
¢ao seja o mais transparente e aberto pos-
sivel, de maneira a atrair players nacionais
e internacionais que tenham a capacida-

iv. Para que os investimentos em infraes-
trutura sejam incentivados, especial-
mente aqueles voltados para modais de
alto volume;

v. Para a melhoria do ambiente de nego-
cios e do processo regulatorio.

A concretizagao desses objetivos passa
pela escolha de prioridades que realmente
possam alterar o quadro atual de forma po-
sitiva rapidamente. Por isso, ao longo des-
te trabalho sugerimos temas que poderiam
guiar os esforgos dos governos, reguladores
e agentes do setor.

de financeira e técnica para assumir as re-
finarias, melhorar a eficiéncia operacional
e ampliar os investimentos na logistica pri-
maria associada as mesmas.

E também necessario que as autoridades
fazendarias, a Petrobras e a ANP atuem para
que as refinarias adquiridas também reali-
zem o monitoramento e acompanhamento
tributario hoje realizado por meio do Siste-
ma de Captagao e Auditoria dos Anexos de
Combustiveis — SCANC, de forma a manter
e aprimorar o controle sobre fraudes.

Por fim, a abertura do setor de refino so atin-
gird seus objetivos se a Petrobras assumir
um compromisso de longo prazo com
um mecanismo de precificacdo alinha-
do aos Precos de Paridade Internacional
(PPl). Sem esse compromisso, a concorrén-
cia potencial exercida por importadores di-
minui e os investidores em refino se afastam
em virtude das incertezas sobre a recupera-
cao dos investimentos no longo prazo.



Prioridade 2

Reorganizar a forma de cobranga dos tri-
butos sobre combustiveis & tarefa urgen-
te. A cobranga de impostos sobre o setor é
uma das principais fontes de arrecadacao
tributéaria, especialmente dos governos es-
taduais. Em 2018, a arrecadagao potencial
chegou a RS 150 bilhdes. Porém, atualmen-
te, a carga tributéaria sobre combustiveis é
alta (44% na Gasolina C, 25% no Etanol Hi-
dratado e 23% no Diesel), complexa e in-
flacionaria, o que contribui para inibir in-
vestimentos e estimular a evasao fiscal e
fraudes.

Quatro caminhos podem mudar esse qua-
dro. Em primeiro lugar, seria importante
concentrar a cobranca de tributos no
produtor e/ou importador (monofasia),
para todos os combustiveis liquidos. Essa
mudancga permitiria uma atuagao mais efi-
ciente por parte das autoridades fazenda-
rias e simplificaria a cobranga de impostos.

Ao mesmo tempo, seria necessario unifi-
car as aliquotas de ICMS em todo o Brasil
(ou ao menos estabelecer aliquotas regio-
nais) de forma a inibir fraudes associadas as
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brechas geradas por conta das diferencas
de aliquotas. Também seria oportuno, alte-
rar o mecanismo de cobrancga de advalorem
para ad rem, eliminando a necessidade do
estabelecimento do chamado Prego Médio
Ponderado ao Consumidor Final (PMPF),
mecanismo inflacionario e que tem gerado
graves incertezas juridicas sobre o setor.

E também necessaria a criagao de um Centro
Integrado de Monitoramento de Com-
bustiveis, reunindo as autoridades que exer-
cem fiscalizagao sobre o setor. O Centro teria
o papel de acompanhar o deslocamento dos
combustiveis pelo pais e o cumprimento das
obrigagdes tributarias, regulatérias e de se-
guranga associadas ao transporte. Estima-se
que o monitoramento em tempo real pode-
ria gerar um ganho de até R$ 10 bilhes em
arrecadacao.

Por fim, @ evasao contumaz de tribu-
tos deve ser enfrentada com rigor. O
Congresso Nacional pode contribuir com a
aprovacao de Projetos de Lei que tratam da
tipificacao de devedores contumazes (PLS
n° 284/2017 e PL n°® 1646/2019). Ao mesmo
tempo, o Conselho Administrativo de De-
fesa Econdmica (Cade) poderia contribuir
com a aplicagdes de sangOes a agentes de
mercado que utilizam a evasao fiscal reite-
rada como estratégia competitiva.




Sumario executivo

Prioridade 3

O setor de combustiveis liquidos pode con-
tribuir decisivamente para o cumprimento
das metas de descarbonizacao assumidas
pelo Brasil. Para isso, a implementagao do
Programa RenovaBio é essencial.

Dentre os beneficios que podem ser ob-
servados a partir da ampla adogao do pro-
grama se encontram a reducao da emissao
de Gases do Efeito Estufa (GEE), a garan-
tia do abastecimento nacional, o avango da
eficiéncia energética, a diminuigao da de-
pendéncia externa, o desenvolvimento da

Para além das trés prioridades elencadas
acima, ha também um conjunto de medi-
das fundamentais para o aprimoramento
das normas que regem o setor, para a pro-
mogdo de investimentos e para a amplia-
¢ao da concorréncia.

Conforme detalharemos ao longo do do-
cumento, o modelo regulatorio definido
a partir de 1997 promoveu o aumento da
concorréncia e investimentos relacionados
a marcas e qualidade de servigos na distri-
buicao e na revenda. A concorréncia se tor-
nou ainda mais forte com o compromisso
da Petrobras de seguir de forma mais ali-
nhada a variagao dos precos internacionais.

Mas é preciso ter cautela para que propos-
tas de mudangas sem a devida analise dos
impactos gerem consequéncias negativas

tecnologia e da competitividade dos bio-
combustiveis, além do aumento da oferta e
da competicao no fornecimento do produto.

Para o adequado funcionamento e anda-
mento do programa, as normas que regem
o RenovaBio devem ter como foco a estabi-
lidade e previsibilidade. O desafio é o cons-
tante acompanhamento da implementagao
do programa, o desenho responsavel das
medidas regulatorias e de certificagao a ele
associadas, e a revisao periddica e técnica
das metas de descarbonizacgao.

para o mercado de combustiveis. Isso ja
aconteceu no passado, quando a desregu-
lacao levou a explosao de fraudes nos com-
bustiveis e quando mudangas abruptas na
legislacao levaram a proliferagao de limina-
res que acabaram por distorcer a concor-
réncia no setor, aumentar a inseguranga ju-
ridica e afastar investimentos.

Com essas ponderacdoes em mente, apre-
sentamos nesse documento consideracoes
acerca dos riscos, beneficios e alternativas
para duas propostas debatidas atualmente
como forma de incrementar a concorrén-
cia e eficiéncia no setor de combustiveis. A
Venda Direta de Etanol Usina Posto e a pos-
sibilidade de verticalizagao.

Quanto a Venda Direta, ressaltamos que tra-
ta-se de medida que pode estimular fraudes
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O crescimento projetado do
mercado de combustiveis
liquidos demanda investimentos
da ordem de R$ 100 bilhoes.

e praticas relacionadas a evasao fiscal, além
de prejudicar sensivelmente a fiscalizagao
sobre a conformidade do combustivel ven-
dido ao consumidor, estrutura logistica de
transporte e implantagao do RenovaBio, de
modo que avaliacdo dos efeitos positivos
da sua liberacao deve ser objeto de anali-
se cautelosa. Em um cenario intermediario,
consideramos que a Venda Direta pode ser
realizada, desde que por meio das chama-
das distribuidoras vinculadas, ou seja, em-
presas especificas e identificaveis que se-
riam responsaveis pelo cumprimento das
obrigagdes de natureza tributaria e regula-
torias relativas as distribuidoras, tais como
o recolhimento de PIS/COFINS sobre o Eta-
nol e o controle de procedéncia e qualida-
de dos combustiveis a que as distribuidoras
estao submetidas.

No mesmo sentido, entendemos que a per-
missao de verticalizacao também gera ris-
cos significativos a organizacdao do setor
e seus efeitos na reducao de pregos dos
combustiveis é questionavel, de modo que
o cenario regulatdrio atual nao se demons-
tra favoravel a adogao dessa mudancga. De
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qualguer modo, como alternativa imediata,
a Raizen destaca a possibilidade de autori-
zacao de verticalizacao, desde que fossem
constituidas empresas com personalida-
de juridica distinta para cada elo da cadeia.
Essa medida evitaria que a verticalizacao
seja utilizada como instrumento para am-
pliar praticas discriminatorias entre con-
correntes e daria, tanto as autoridades fa-
zendarias, antitruste e ao regulador, acesso
transparente ao comportamento dos agen-
tes econdmicos.

Além disso, é preciso dar maior clareza as
regras de acesso a infraestruturas essen-
ciais existentes e expandir o investimento
em redes logisticas, especialmente os rela-
tivos a infraestrutura portuaria e modais de
alto volume como dutos e ferrovias.

A revisao das regras de acesso a ativos es-
senciais deve ser realizada a partir de uma
atuacao coordenada das esferas legisla-
tivas e regulatdrias, e buscar nas melho-
res praticas internacionais de regulacio de
acesso padroes que possam ser replicados
e permitam a utilizacao eficiente e compe-
titiva da infraestrutura existente. Deve-se
conciliar a necessaria concessao de acesso
a ativos essenciais aos incentivos para rea-
lizagao de investimentos. Além da criagao e
aperfeicoamento das regras, o acesso a ati-
vOs essenciais depende de uma atuacao fis-
calizadora efetiva da ANP.
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J& os investimentos em infraestrutura por-
tuaria e modais de alto volume dependem
de um compromisso de longo prazo da Pe-
trobras com mecanismos de precificagao
mais alinhados com os parametros inter-
nacionais, estabilidade regulatdria; existén-
cia de linhas de financiamento sob condi-
¢oes favoraveis com taxas de juros atrativa
e previsibilidade de celeridade no processo
de implementacao dos projetos.

Por fim, é possivel implementar medidas
transversais com potencial de gerar a me-
Ihoria do ambiente de negdcios e do pro-
cesso regulatorio.

Maior celeridade nos processos de li-
cenciamento ambiental é um exemplo
concreto. Medidas como a possibilidade de
celebragdo de acordos administrativos em
processos de licenciamento, a cooperagao
entre todos os entes federativos para viabi-
lizar o licenciamento de projetos de infraes-
trutura prioritarios e a atribuigao de efeitos
ao siléncio da administragao, podem ser ca-
minhos adotados para atingir esse objetivo.

A diversificacao dos tipos de combus-
tiveis oferecidos ao consumidor tam-
bém pode dinamizar o mercado de combus-
tiveis liquidos. Em diversos paises, existem
trés ou mais tipos de gasolina com diferen-
tes niveis de octanagem. Essa variedade, se
adotada no Brasil, traria beneficios ao con-
sumidor. Para concretizar essa mudanga, de-
fendemos a possibilidade de variacao da oc-
tanagem da gasolina e o estabelecimento de
percentuais técnicos minimos e maximos de
misturas entre derivados e biocombustiveis,
o que poderia aumentar a eficiéncia da dis-

1

tribuicdo de combustiveis conforme regiao
do pais e incentivos econdmicos para cada
combustivel.

A revisao da Lei de Penalidades (Lei n°
9.847/99) e a atribuigao de um maior prota-
gonismo para ANP na fiscalizagdo do setor
sao medidas que gerariam melhora signifi-
cativa no processo regulatorio.

E notdrio para os agentes do setor que as
disposigOes da Lei Federal n® 9.847/1991(“Lei
de Penalidades”) sdo inadequadas para o fim
que se destinam e engessam a atuacgao da
ANP. Para corrigir esse quadro, propde-se a
revisao dessa Lei, associada a ampliagao da
autonomia da ANP para disciplinar infragdes
no mercado e o constante aprimoramento
dos processos normativos da Agéncia.

Além disso, a adogao de padrdes mais pre-
cisos e rigorosos para alteragao de normas
que afetem o setor aliada a adogao das me-
lhores praticas de Analise de Impacto Re-
gulatorio evitariam a dispersao de recursos
humanos e financeiros na discussao de pro-
postas com pouca efetividade e que podem
gerar a inseguranga juridica para os agentes
regulados.

O documento que segue este Sumario Exe-
cutivo detalha as propostas aqui apresen-
tadas e fundamenta em dados e estudos
empiricos a importancia dessas propostas.
A ideia é contribuir para que a agenda de
debates sobre a regulacdo do setor gere re-
sultados positivos concretos nos proximos
anos, refletindo, sobretudo, em produtos de
melhor qualidade e pregos mais acessiveis
ao consumidor brasileiro.

roigen
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setor de combustiveis é es-

tratégico para o Brasil. No

ano de 2018, foram comer-

cializados 125 bilhdes de li-
tros' para abastecer uma frota de mais de
65 milhdes de veiculos?, fazendo do pais o
7° maior mercado de combustiveis liquidos
no mundo. O setor € uma das maiores fon-
tes de arrecadacao de tributos, podendo
gerar cerca de R$ 150 bilhdes em receitas
tributérias e também responsavel pela ge-
racao de 1,3 milhdes de empregos formais
diretos3. O desenvolvimento do setor de
combustiveis é vital para que a economia
brasileira possa ter uma boa performance
e competitividade. Destravar investimen-
tos, ampliar a competicao, oferecer produ-
tos de melhor qualidade e pregos menores
ao consumidor e aumentar a produtividade
e eficiéncia dos agentes econdmicos que
atuam no mercado, sao objetivos que de-
vem ser perseguidos pelas normas que re-
gulam o setor. Neste documento, a Raizen
apresenta um conjunto de propostas para
que esses objetivos possam se concretizar.
Acreditamos que a entrada de novas em-
presas, especialmente no mercado de re-
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fino, a reorganizagao da estrutura tributa-
ria, 0 combate as praticas de evasao fiscal,
a implantagao efetiva do Programa Reno-
vabio, a criagao de incentivos para que se
possam realizar investimentos em infraes-
trutura e a reformulagao dos marcos legais
que tratam da fiscalizagdo no mercado de
combustiveis sao os principais eixos so-
bre os quais devem se processar os aper-
feicoamentos regulatérios necessarios ao
desenvolvimento do setor e realmente po-
dem fazer a diferenca para o consumidor fi-
nal, promovendo maior qualidade e pregos
mais competitivos.

A estrutura do setor de combustiveis liqui-
dos possui seis etapas essenciais. No ups-
tream, se concentram a exploragao dos po-
cos de petrdleo e a produgao da biomassa,
matéria-prima do etanol e biodiesel. No
midstream, estdao a estrutura de logistica
primaria (dutos e ferrovias), de realizagao
do transporte maritimo de combustiveis -
seja intercontinental, seja de cabotagem
- e a producao de derivados de petrdleo
(Gasolina, Diesel, Querosene de Aviagao) e
biocombustiveis. No downstream, temos as

PLURAL. Anuario Plural 2019. Disponivel em <https:#anuario2019.somosplural.com.br/>.

IBPT - Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributagao Empresémetro Tecnologias LTDA.

Frota Brasileira de Veiculos em Circula¢do. Estudo coordenado por Gilberto Luiz do Amaral, Cristiano
Lisboa Yazbek, Jodo Eloi Olenike. Marco de 2018. Disponivel em: <https:/d335luupugsy2.cloudfront.
net/cms/files/21658/1521559583ESTUDO_FROTA_BRASILEIRA_DE_VECULOS_EM_CIRCULAO.pdf>.

Acesso em: 12.06.2015.

IBP - Observatoério do Setor e Unica, com dados do CAGED - Ministério do Trabalhc (0&G 526 mil
e 794 mil setores sucroenergético).
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bases e terminais, balsas, ferrovias e cami-
nhdes tanque, que no seu conjunto com-
pdem a estrutura de distribuicdo. Por fim,
temos a revenda, composta pelos postos
de servigos, 0s aeroportos, onde se procede
o0 abastecimento de querosene de aviacao,
e 0s chamados Transportadores Revende-
dor Retalhista (TRR's), empresa autorizada
a adquirir dleo diesel a granel em grande

Fluxograma 1
Elos da cadeia de combustiveis liquidos

UPSTREAM MIDSTREAM

17

quantidade para comercializar diretamente
a consumidores finais como transportado-
ras, produtores agricolas, industrias. Cada
uma destas etapas possui desafios merca-
dologicos especificos a serem coordenados
de forma coerente. Neste documento, nos
concentraremos nos temas regulatorios
que afetam essencialmente as etapas de
midstream e downstream.

DOWNSTREAM

e P ao de derivad e X o L
Exploragdo e Produgdo Aarapore s rodu_gao = er.tva_ 05 Logistica primdria Distribuicdo Venda e B2B
Armazenamento e biocombustiveis

e

E&P DE OLEO E GAS

9
LD,

TRANSPORTE MARITIMO

REFINARIAS

i

DUTOS E TERMINAIS

USINAS DE PRODUCAC
DE BIOCOMBUSTIVEIS

PRODUCAD DE BIOMASSA

Fonte: Elaboragdo interna.

No Brasil, o desenvolvimento do setor de
combustiveis se deu a partir de papéis dife-
renciados entre Estado e iniciativa privada.
Até a década de 1950 a demanda nacional
por combustiveis era suprida basicamente
por importacoes. Na década de 1950, a ex-
ploracao e producao dos derivados de Pe-
tréleo tornou-se monopdlio estatal (Lei n°®
2.004 de 1953). Essas duas etapas da cadeia
desenvolveram-se ancoradas no investi-

CABOTACEM

= <
@ =]

DUTOS E TERMINAIS

=NEE

BASES E TERMINAIS

POSTOS DE SERVICO

g
2L

BALSAS, FERROVIAS E TRR E AEROPORTOS

CAMINHOES-TANQUE

mento estatal da Petrobras, seja para a ex-
ploragdo das reservas de petroéleo, seja para
a construgao da infraestrutura necessaria
para refino. Entre 1960 e 1990 foram inau-
guradas 13 das 17 refinarias em operagao
atualmente, e, no mesmo periodo, foram
construidos os principais oleodutos que co-
nectam as refinarias a pontos estratégicos
de fornecimento e desenvolvidos os prin-
cipais elementos da infraestrutura logistica
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primaria, como 0s dutos de escoamento e
centros de armazenamento.

Ao mesmo tempo, as atividades de distri-
buicao e revenda desenvolveram-se em re-
gime competitivo, com a predominancia de
investimentos privados nas empresas de
distribuicao e com a pulverizagao da pro-
priedade de postos de servigcos. As primei-
ras distribuidoras de combustiveis se insta-
laram no Brasil ainda na década de 1910 e
o primeiro posto de combustivel do Brasil,
na Praga XV, no Rio de Janeiro, foi instalado
em 1921. Ao longo do século XX, a regulagao
sobre a atividade de distribuidoras e pos-
tos revendedores foi predominantemente
interventiva, com fortes restricées a impor-
tacao e com o tabelamento dos pregos na
bomba por drgaos estatais.

Um segundo eixo essencial para com-
preender a dindmica do mercado de com-
bustiveis liquidos no Brasil € o da produ-
¢do de Etanol. O primeiro marco normativo
obrigando a mistura do Etanol na gasolina
se deu no inicio da década de 1930 (5% de
mistura na gasolina importada. Disposi-
¢ao da Lei n® 19.717, de 1931), mas foi a par-
tir da instituicdo do Programa Pro-Alcool
(Decreto n® 76.593, de 1975), no contexto
da crise do petréleo, que a produgao bra-
sileira passou a ser incentivada de forma
mais aguda®* e os percentuais de mistura
cresceram de maneira consistente (atual-
mente encontram-se em 27,5% de Etanol
na Gasolina).

4 A porcentagem da frota de carros
abastecidos por Etanol saltou de 0,4%%
em 1979, para 76% em 1986. Em 1985, 96%
dos automoveis novos vendidos no Brasil
eram movidos a Etanol (UNICA/ANFAVEA.
Disponivel em: <http:/www.unica.com.br/
linhadotempo/index.htmi>).
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A estrutura de producado do Etanol diferen-
ciava-se da exploracao do Petrdleo pela
pulverizacao dos produtores de cana-de-
-acucar (matéria prima basica para produ-
cdo de Etanol) e pelo capital privado das
Usinas. O incentivo estatal se dava pela
concessao de subsidios, investimentos no
desenvolvimento de tecnologia e pela uti-
lizagdo do poder de compra da Petrobras
como um moderador de precos e quanti-
dades disponiveis no mercado. Os investi-
mentos em tecnologia e produgao levaram
o Brasil a ser o maior produtor de Etanol
proveniente da cana-de-agucar e o segun-
do maior mercado consumidor de Etanol.

A partir da abertura do setor de Petrdleo,
concretizada através da Emenda Constitu-
cional n® 09/1995, da aprovagao da Lei do
Petroleo (Lei n° 9.478, de 1997) e normas in-
fralegais posteriores, o mercado de com-
bustiveis liquidos passou a ser regulado
tendo o aumento da concorréncia, a liber-
dade de precificagao, a garantia de abaste-
cimento em todo o territério nacional e o
aumento da qualidade do combustivel for-
necido ao consumidor como pilares fun-
damentais da regulagao estatal. A mudan-
ga de paradigma também foi acompanhada
por uma relevante mudanga institucional,
uma vez que a regulagao e fiscalizagao do
setor passaram a ser realizadas pela Agén-

cia Nacional de Petréleo, Gas Natural e Bio-
combustiveis (ANP).

O novo modelo, implementado a par-
tir do inicio da década de 2000, elimina-
va os subsidios incidentes sobre os com-
bustiveis liquidos, criava competi¢ao para
exploragao das reservas por meio das ro-
dadas de licitagao da ANP, vedava a inte-
gracao vertical societaria entre os elos da
distribuicao e revenda, permitia a impor-
tagdo de combustiveis por agentes priva-
dos, garantia o espaco dos revendedores
de marca propria (bandeira branca) de for-
ma a estimular a competi¢cao e aumentar o
poder de barganha dos postos nas nego-
ciagoes com o elo da distribuigao e atribuia
a ANP um papel destacado na fiscalizagao
da qualidade do combustivel vendido ao
consumidor.

Os numeros da ANP a partir do final da dé-
cada de 1990 indicam melhora na qualidade
dos produtos oferecidos ao consumidor®. O
Programa de Monitoramento da Qualidade
dos Combustiveis - PMQC, implementado
a partir de 1998, revela que o indice de ndo-
-conformidade das amostras coletadas, em
termos nacionais, caiu de 8,4%, em janeiro
de 20028, para 1,9% em abril de 2019 para a
Gasolina; de 8,8% para 4,5% no Diesel; e de
12,4% para 1,9% no caso do Etanol.

5 ANP, Qualidade de Produtos, Historico. Disponivel em: <http:/www.anp.gov.br/qualidade-de-
produtos/historico>. Acesso em: 12.06.2018.

6 Cumpre notar que o ano de 2002 foi o momento auge das adulteragdes e fraudes de combustiveis
em decorréncia da desregulacao real executada em 1998.
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Grafico 1

Nos elos da exploragao, distribuigao e re-
venda a rivalidade entre os agentes cresceu.
Na exploragao, embora exista predominan-
cia da Petrobras na extragdao e produgao
de petrdleo, diversas empresas passaram a

Producéo de Petréleo por Concessionario (2017)’

PETROBRAS 77,8%

PRODUGAO DE PETROLEO

956,928 MILHOES
DE BARRIS

Fonte: ANP/SDP (tabela 2.11). Notas: 1. Inclui outros 3g concessionarios

Ja4 no elo da distribuicdo, dados apurados
por estudo da consultoria Boston Con-
sulting Group, indicam baixa ou modera-
da concentragao e margens brutas reduzi-
das®. Além disso, demonstrando o vigor da
dindmica competitiva nesse elo, destaca-
-se a diminuigao de participagao de merca-
do de 5% dos trés players de atuagao nacio-

Introducgao

atuar no segmento nos ultimos anos, tais
como Repsol, Chevron, Shell e Statoil. Con-
forme dados apurados pela ANP, mais de
22% da produgao nacional foi realizada por
outras empresas petroliferas em 2017.

SHELL BRASIL 11,6%

REPSOL SINOPEC 3%
PETROGAL BRASIL 2,8%
STATOIL BRASIL O&G 1,5%
SINOCHEM PETROLEO 1%
ONGC CAMPOS

OUTRAS!

nal nos ultimos quatro anos e perspectiva
de aumento de rivalidade por conta da en-
trada de novos competidores, como Total,
Glencore, Vitol e Petrochina, que passaram
a atuar no Brasil apds a compra de distri-
buidoras regionais com participagbes de
mercado expressivas nas localidades em
que atuam.

7 Anudrio estatistico ANP 2018. Disponivel em: <http:/www.anp.gov.br/images/central-de-conteudo/
publicacoes/anuario-estatistico/2018/anuario-2018-versao-impressao.pdf>. Acesso em: 11.06.2019.

0 estudo mediu a concentracao por estado da federacao, seguindo a definicao de mercado
relevante do CADE para distribuicao de combustiveis, e utilizou o indice Herfindahl-Hirchman
(IHH) como referéncia.
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Grafico 2
Evolugao do mercado de distribuicdo e revenda entre 2014 e 2018°

Evolugao do mercado de distribuicao e revenda de combustiveis
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Fonte: Elaboracao propria a partir do Anuario ANP 2019 e adaptagdes de BCG (2018).
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n

No entanto, no refino, o quadro de quase sentes no Brasil", 13 s3o da Petrobras e a
monopolio da Petrobras se manteve mes- companhia continua tendo mais de 90% de
mo depois de 20 anos do marco legal de market share no mercado de derivados de
abertura do setor'™. Das 17 refinarias pre- petroleo™.

Boston Consulting Group (BCG). Agenda para a Competitividade da Cadeia de Combustiveis no
Brasil. Dez. 2018, p. 25. Disponivel em: <http:/image-src.bcg.com/images/BCG-Competitividade-na-
Cadeia-de-Combustiveis_tcm14-210275.pdf>. Acesso em: 12.06.2019.

ANP. O Refino no Brasil: Cenario atual, oportunidades e agdes para a criacao de um mercado
aberto, dindmico e competitivo. Apresentagao. Dez. 2018. Disponivel em: http:/www.anp.gov.br/
images/Palestras/DecioOddone_19-04-2018-FGV.pdf. Acesso em: 12.06.2018.

De acordo com o Anuério Estatistico ANP, em 2018, o refino brasileiro contava com 17 refinarias
de petrdleo, com capacidade de processar 2,4 milhGes de barris/dia, além de uma unidade de
processamento de xisto. Anuario Estatistico ANP 2019, Sec3o 2, p. 9. Disponivel em: <http:/www.
anp.gov.br/arquivos/central-conteudos/anuario-estatistico/2019/anuario-2019-texto-secao-2.pdf>.
Acesso em: 05.07.2019.

12 Anuario Estatistico ANP 2018; p. 98. Disponivel em: <http:/www.anp.gov.br/images/central-de-

conteudo/publicacoes/anuario-estatistico/2018/anuario-2018-versao-impressao.pdf>. Acesso em:
11.06.2018.
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Grafico 3

Evolugao do market share da Petrobras e utilizacao das refinarias, 2016-2018"

Diesel

Gasolina

Fator de
utilizagao

Fonte: G1,
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Em comparagao internacional realizada
pela BCG™ foi apurado que esse grau de
concentragao no mercado brasileiro en-
contra-se em nivel superior ao de merca-
dos maduros e de paises com extensoes
territoriais comparaveis a do Brasil, con-

Introducao
84% 87% 93% 91% 93%
MAI JUN JUL AGO SET
83% 85% 87% 89% 91%
MAI JUN JUL AGO SET
82% 81% B2% 76% 75%
MAI| JUN JUL AGO SET

forme Quadro 1 a seguir. Destaca-se, a ti-
tulo de exemplo, que na China e na india
existem mais de 10 players atuando no
mercado de refino e a participagao de mer-
cado de nenhum deles excede o patamar
de 40%.

13 SILVEIRA, D.; ALVARENGA, D.; Petrobras eleva para mais de 90% de participagao no mercado
de gasolina e de diesel. G1, 06.11.2018. Disponivel em: <https:#/gl.globo.com/economia/
noticia/2018/11/06/petrobras-eleva-para-mais-de-90-participacao-no-mercado-de-gasolina-e-de-
diesel.ghtmi>. Acesso em: 12.06.2019.

14 Boston Consulting Group (BCG). Agenda para a Competitividade da Cadeia de Combustiveis no

Brasil. Dez. 2018, p. 25. Disponivel em: <http:/image-src.bcg.com/Images/BCG-Competitividade-na-
Cadeia-de-Combustiveis_tcm14-210275.pdf>. Acesso em: 12.06.2018.
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Quadro 1
Concentracdo no elo do refino (comparagao internacional)®

BRASIL CUBA
PORTUGAL  MEXICO

>80%
60-80%  TURQUIA

40-60%  pRaNCA AFRICA DO SUL

Participagao de mercado do maior
player (capacidade de refino)

Fonte: GlobalData 7018 | Andlise BCG

ESPANHA
20-40% AUSTRALIA (EALIA gt
REINO UNIDO CHINA
. ALEMANHA
ey EUA
1-3 4-6 7-9 10+

# de players no refino

Fonte: Global Data 2018/ Estudo BCG

Quadro semelhante é observado em rela-  pel da estatal na cadeia de combustiveis, a
Gao a logistica primaria para transporte e Petrobras continuou sendo a empresa que
armazenamento de derivados de petré- controla e ao mesmo tempo a que mais uti-
leo. A maior parte das instalagdes e infraes-  liza a infraestrutura de logistica primaria de
trutura desse segmento foi desenvolvida armazenamento e transporte.

pela préopria Petrobras no periodo em que

atuou como monopolista. Com o fim do A infraestrutura portuaria reduzida para
monopolio pela Petrobras, o art. 65 da Lei as dimensdes do pais e o déficit de inves-
n® 9.478/1997 estabeleceu a separacao en- timentos nessa area também limitam a
tre a propriedade dos ativos e sua operagao, competigao via importagao e ganhos de
de forma a possibilitar acesso a terceiros eficiéncia que poderiam ser gerados por
dessa infraestrutura. Porém, devido ao pa- meio da navegacao de cabotagem.

15 Idem. Ibidem. Acesso em: 12.06.2019.
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Apesar de possuir reservas provadas da (Grafico 4), o atendimento da demanda
ordem de 12,8 bilhGes de barris e um po-  projetada indica uma diferenca relevan-
tencial que pode chegar a 50 bilhdes de te entre a capacidade de refino no Brasil
barris por conta do Pré-Sal'® e de ter di- e o volume de combustiveis liquidos que
minuido a dependéncia externa de Pe- serao necessarios para atendimento ao
troleo e seus derivados nos uUltimos anos consumidor.

Grafico 4

Evolucao da Dependéncia Externa de Petrdleo e seus Derivados (2009-2018)
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Importacao liquida de derivados Importacdo liquida de petréleo

il Produgao de petrdleo == Dependéncia externa (%)

Fontes: ANP/SDP e MDIC/Secex (tabela 2.56). Notas: Inclui condensado e LGN. ?Inclur condensado

Diferenga ainda mais grave se considerar-
mos os dados da Empresa de Planejamen-
to Energético (EPE), que indicam existir um
desbalanceamento entre a capacidade de
oferta brasileira atual e a demanda previs-

ta para o0 ano de 2027. No Diesel, essa dife-
renga encontra-se em mais de 25 milhoes
de m? para o Etanol essa diferenca chega a
14,6 milhoes de m>.

16 Anudrio Estatistico ANP 2018; p. 29. Disponivel em: <http:/www.anp.gov.br/images/central-de-
conteudo/publicacoes/anuario-estatistico/2018/anuario-2018-versao-impressao.pdf>. Acesso em:
11.06.2019.
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Grafico 5
Oferta 2017 x demanda 2027 de combustiveis (EPE)"”

Previsao de demanda e oferta de produgao local em 2027 (milhoes de m?)

25,4 66,0
40,6 36 423
24 277 304 [ 27,7
11,1
. 317 - -
Oferta Demanda Oferta Demands Oferta Demanda Oferta Demanda
Diesel A Gasolina A Etanol Biodiesel

Oferta | 2017 - Demanda | 2027

Fonte: Boston Consulting Group (BCG)

De acordo com estimativas da Plural, BCG, 2029, considerando oS novos aportes em
IBP e Leggio Consultoria, para atender ao usinas produtoras de Etanol, o aumento da
crescimento projetado da demanda de area plantada de cana-de-agucar e para am-
combustiveis liquidos, serdo necessarios in-  pliagdo da infraestrutura de portos e termi-
vestimentos de até RS 100 bi entre 2019 e nais, dutos, ferrovias e armazenamento.

Figura 1l
Investimentos necessarios para atender crescimento da demanda
de combustiveis liquidos entre 2019 e 2029

USINAS PORTOS E TERMINAIS DUTOS FERROVIAS ARMAZENAMENTO

< :
% —uss, [ Ny

Fonte: Cendrios de demanda e logistica Plural | Andlise BCG&IBP | Légio

17 Boston Consulting Group (BCGC). Agenda para a Competitividade da Cadeia de Combustiveis no
Brasil. Dez. 2018, p. 9. Disponivel em: http://image-src.bcg.com/Images/BCG-Competitividade-na-
Cadeia-de-Combustiveis_tcm14-210275.pdf. Acesso em: 10.06.2019.
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Além dos desafios relacionados a amplia-
¢ao da concorréncia no refino e dos inves-
timentos em infraestrutura, os aumentos
sucessivos de carga tributaria sobre o se-
tor de combustiveis também estao entre os
principais pontos a serem administrados.

Grafico 6
Evolucao dos componentes dos precos — média Brasil™

$
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Tributos Estaduais
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Entre o principio de 2013 e abril de 2019, a
participacao relativa dos tributos sobre os
combustiveis aumentou de forma expres-
siva, pressionando os precos dos combusti-
veis ao consumidor.

Margem Distribuicao +
Custos de Transportes

Margem Revenda

. dez |18 El abr |19

Margem Distribuicao +
Custos de Transportes

Margem Revenda

B deziis I abrjio

Fonte: ANP. Apresentacdo sobre Resolucao sobre transparéncia na divulgacéo dos pre¢os dos combustiveis. Diretor Décio Oddone.

18 ANP. Resolugdo sobre transparéncia na divulgagao dos precos dos combustiveis. Diretor-
geral Décio Oddone. Disponivel em: <http:/www.anp.gov.br/arquivos/palestras/apresentacao-
transparencia-imprensa-final pdf>. Acesso em 05.07.2018.



Introducao

[...] procura-se [...] oferecer uma
visao global dos caminhos
propostos para uma agenda

de mudancas que possa

levar o mercado brasileiro de
combustiveis liquidos a um novo
patamar de competitividade

Ao menos dois efeitos sdo gerados com
aumentos expressivos desta natureza. O
primeiro, relativo ao questionamento cada
vez maior da sociedade sobre o aumento
de pregos dos combustiveis. Com uma car-
ga tributdria muito elevada, os pregos na
bomba se elevam e as variagoes eventuais
para cima, derivadas de fatores exdgenos
como o aumento do prego do Petrodleo, va-
riagao da taxa de cambio ou quebras de sa-
fra de Etanol, sao alvos de forte contesta-
gao, aumentando o risco de intervengoes
distorcivas e extremamente custosas so-
bre o mercado™.

O segundo efeito de elevagbes constantes
de carga tributaria é o incentivo as praticas
de evasao fiscal. Em setores econdmicos
caracterizados por baixas margens e car-
ga tributaria elevada sao expressivas as po-
tenciais distorgdes concorrenciais que po-
dem ser geradas pelo ndao pagamento de
tributos. No setor de combustiveis, 0 nao
recolhimento dos tributos gera vantagens

27

imediatas que podem variar entre 5% a 30%
do preco final do litro de combustivel?®. Es-
tima-se que as perdas de receita anuais
possam atingir R$ 10 bilhdes anuais distri-
buidos em:

R$ 5 bilhdes de evasdes de ICMS;

R$ 1 bilhdo de perdas potenciais no PIS/
COFINS;

R$ 4 bilhoes relacionadas a outras frau-
des.

De acordo com dados da Plural, ja existem
mais de R$ 60 bilhdes inscritos em divida
ativa?', boa parte destes valores com possi-
bilidade de recuperagao improvavel. Assim,
a forma como se procede a arrecadagao
de impostos sobre o setor de combustiveis
deve ser analisada em conjunto com os as-
pectos regulatorios, de forma a possibilitar
a evolugao do setor como um todo.

O presente documento pretende discutir os
temas estruturais apontados acima, de ma-
neira a oferecer uma contribuicao coeren-
te e organica - com foco em elos situados
no midstream e downstream (refino, logis-
tica primaria, distribuicao e revenda) - so-
bre como deve se dar o aperfeicoamento
da regulagdo do mercado de combustiveis
no Brasil.

Antes da apresentacao dos principais diag-
nosticos e medidas sugeridas pela Raizen, é
importante ponderar que a formulagao de
propostas adequadas de alteracdo da re-

19 No ano de 2018, por exemplo, o subsidio direto ao Diesel negociado apds a greve dos
caminhoneiros custou cerca de 10 bilhGes aos cofres da Unido (CNI, 2018).

20 Boston Consulting Group (BCG). Agenda para a Competitividade da Cadeia de Combustiveis no
Brasil. Dez. 2018, p. 28-33. Disponivel em: <http:/image-src.bcg.com/Images/BCG-Competitividade-

na-Cadeia-de-Combustiveis_tcm14-210275.pdf>. Acesso em: 10.06.2019.

21 Associagdo Plural. Fraudes e sonegacdo de combustiveis em debate. Disponivel em: <https:/
somosplural.com.br/noticia/fraudes-e-sonegacao-de-combustiveis-em-debate/>. Acesso em:

24.06.2018.



gulacao vigente pressupde prévio planeja-
mento, participagao dos agentes de mer-
cado e estudos aprofundados com vistas
a propiciar detalhada investigacao do ce-
nario existente, definicdo clara dos objeti-
vos a serem perseguidos e dos impactos
setoriais oriundos das eventuais mudancas,
além das analises das potenciais alternati-
vas de implementacdo. Por isso, € funda-
mental que gualquer proposta de mudanga
seja feita a partir de um diagndstico preci-
so da situacao existente, capaz de identifi-
car se, de fato a regulagao atual gera, ou nao,
prejuizos a livre concorréncia, e caso positi-
VO, quais os problemas ou distorcoes a se-
rem corrigidos, quais os impactos e a me-
Ihor sequéncia de implementacio. Afinal,
no caso de medidas regulatoérias de alto im-
pacto, a ordem de implementacao pode al-
terar de forma significativa o resultado final.

Introducao

A concepcao de modificagbes estruturais
sem a observancia deste procedimento
prévio pode gerar inseguranca e instabili-
dade aos agentes econémicos, provocando
efeitos contrarios aos originalmente pre-
tendidos.

Assim, apos essa introducao, na Secao 2
sao apresentadas as questdes que a Raizen
entende serem prioritarias para o aumen-
to da competitividade do setor: (i) abertu-
ra do refino a novos agentes econémicos,
(ii) a racionalizacao da estrutura tributaria
que incide sobre o setor de combustiveis
liguidos e (iii) a implementacao do Progra-
ma Renovabio. Serdao aqui destacados os
principais desafios decorrentes do cena-
rio competitivo e regulatério, bem como
as principais medidas para enderecgar esses
problemas.



Introdugao

Em seguida (Segao 3), sera analisado o ce-
nario competitivo nos elos da distribuigcao
e revenda. Nessa Secao, destaca-se que o
modelo regulatdrio construido apds a aber-
tura do mercado na década de 1990 en-
frentou desafios a que se propds solucionar,
como a criagao de um ambiente competi-
tivo que garanta o abastecimento do mer-
cado nacional. Contudo, ha medidas que
podem incrementar ainda mais o cenario
competitivo. Conforme destacado duran-
te a Secao 2, a reestruturacdo tributaria e
o combate a evasao fiscal cumprem papel
destacado nessa tarefa.

Na Secdo 4 sao apresentadas as medidas
que podem contribuir para melhor utiliza-
¢3o e para a expansao da infraestrutura no
setor de combustiveis. Demonstra-se que o
devido enderegcamento de questdes como
(i) acesso a ativos, (ii) acesso a financiamen-
to para ampliagao de infraestrutura, espe-
cialmente em modais de alto volume; e a
(iii) ampliagdo de infraestrutura portuaria,
podem ser decisivas para o aumento da efi-
ciéncia e produtividade do setor.
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Na Secao 5, destacam-se as agdes gue po-
deriam contribuir para a melhoria do am-
biente de negodcios e para o aperfeigoa-
mento do processo regulatério. Medidas
como (i) aumento da celeridade em proces-
sos de licenciamento ambiental; (ii) diversi-
ficacao de tipos de combustiveis oferecidos
ao consumidor; (iii) criagao de incentivos
para a navegacao de cabotagem e (iv) a re-
visao da chamada Lei de Penalidades, de-
vem ser compreendidas como de grande
importancia na reestruturacao do setor de
combustiveis brasileiro.

Desse modo, na conclusdo desta publica-
¢ao procura-se, com base na analise da
realidade apresentada nas sec¢bes ante-
riores, oferecer uma visao global dos ca-
minhos propostos para uma agenda de
mudangas que possa levar o mercado bra-
sileiro de combustiveis liquidos a um novo
patamar de competitividade, com reflexos
positivos a consumidores, acompanhado
por um aumento da atragao de investimen-
tos para expansao continuada da oferta de
produtos.






Questoes prioritarias
Aumentar a competicdo no elo do refino,
racionalizar a estrutura tributaria,
combater a evasao fiscal e

implementar o Programa RenovaBio




esta Secgdo, trataremos das

questoes prioritarias que pode-

riam, entre curto e médio prazo,

gerar eficiéncias, atrair investi-

mentos e fornecer maior segu-
rancga juridica aos agentes do setor.

Comecgaremos por destrinchar as mudan-
gas relativas ao elo do refino e aimportagao
de combustiveis. Neste caso, o recente Ter-
mo de Cessagao de Conduta (TCC) assinado
entre o Conselho Administrativo de Defesa
Econbmica (Cade) e a Petrobras, que prevé
o desinvestimento da empresa em refina-
rias e transferéncia a iniciativa privada de
parcela significativa da produgao nacional
de derivados, trouxe uma perspectiva de
abertura para os préoximos anos. Ao mesmo
tempo, o estabelecimento de um compro-
misso crivel de que a empresa estatal se-
guird os Precos de Paridade Internacional
(PPI) também permitira uma competigao
maior com importadores, podendo aumen-
tar a eficiéncia da cadeia como um todo.
Neste momento, apresentaremos esse ce-
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nario e discutiremos cuidados e lacunas
que poderiam ser preenchidos para que o
processo de abertura gere o melhor resul-
tado para o pais.

Na sequéncia, abordaremos a necessida-
de de reformulacdo do modelo de cobran-
¢a de tributos sobre o setor de combusti-
veis e a importancia do combate a evasao
fiscal. Conforme alertamos na Introdugao
deste documento, 0s marcos normativos
relativos a cobrancga de tributos tém relagao
direta com a organizagao do mercado e ao
longo dos ultimos anos, tem sido uma fonte
de inseguranca juridica que ao mesmo tem-
po prejudica investimentos e estimula prati-
cas de evasao fiscal. Reverter essa trajetoria
é indispensavel para aperfeigoamento do
marco regulatdrio do setor de combustiveis.

Por fim, discute-se o aumento da produ-
¢ao nacional de biocombustiveis como me-
dida estruturante para o desenvolvimento
do setor de combustiveis liquidos nos pré-
Ximos anos.
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2.1

Refino e Importacao

Realizar a abertura do setor de refinoc é a
medida que pode produzir maior impacto
positivo para o aumento da concorréncia e
ampliagdo dos investimentos em produgao
de derivados de petréleo no Brasil. Atual
mente, a Petrobras é responsavel por 98%
dos derivados de petrdleo produzidos em
territério nacional e detém, por meio de
suas subsidiarias, controle sobre a infraes-
trutura de logistica primaria e transporte
maritimo (internacional e cabotagem) de

A condi¢ao de monopolista

da Petrobras nesse segmento
faz com que, na pratica,

a Unido possa determinar pre¢os
maiores ou menores a seu
critério, ora ficando acima do
preco internacional, ora ficando

abaixo [...]

derivados. Tal configuragao permite a Pe-
trobras um forte poder sobre a formacao
dos precgos internos, de maneira que as di-
ferentes decisdes sobre a politica de pregos
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da empresa podem, na pratica, inviabilizar
a presenca de concorrentes ou importado-
res de combustiveis que desejem internali-
zar o produto no Brasil.

A introdugao de concorréncia por meio de
desinvestimentos em ativos por parte da
Petrobras e um compromisso institucional
sélido com o acompanhamento mais cons-
tante dos chamados Preco de Paridade In-
ternacional (PPI) pode alterar este quadro,
permitindo o ingresso de novos players,
ampliando a competicao, os investimentos
e a pressao pela utilizacdo eficiente da in-
fraestrutura de refinarias e logistica em ter-
ritério nacional.

No refino, a situacdo de quase monopdlio
da Petrobras se manteve mesmo depois de
20 anos do marco legal de abertura do se-
tor. Analisando a estrutura dos ativos do
Brasil percebe-se que apenas quatro em-
presas, além da Petrobras, atuam no seg-
mento e s3o responsaveis por menos de 2%
da producédo nacional de derivados?2.

Quadro semelhante é observado em rela-
cao a logistica primaria para transporte e
armazenamento de derivados de petroleo?.
A maior parte das instalagoes e infraestru-
tura desse segmento foi desenvolvida pela
prépria Petrobras no periodo em que atuou
como monopolista (Ver Segao 4).

Além dos desafios relacionados a infraes-
truturas criticas, por sua posi¢ao historica
e politicamente determinada, a Petrobras
aplica uma politica de precificagao instavel.
A precificacdo adotada pela empresa faz

22 ANP. O Refino no Brasil: Cenario atual, oportunidades e agdes para a criagao de um mercado
aberto, dinamico e competitivo. Apresentacao. Dez. 2018. Disponivel em: <http:/www.anp.gov.br/
images/Palestras/DecioOddone_19-04-2018-FGV.pdf>. Acesso em: 12.06.2019.

23 A logistica primaria refere-se a estrutura necessaria para o escoamento do produto da refinaria ou
do terminal portuario e sua entrega para uma distribuidora de combustiveis.
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Grafico7

com que 0Ss pregos Nao necessariamente
reflitam os custos de operacao de corredo-
res logisticos e possam ser descolados dos
pregos internacionais.

Com a abertura do setor na década de 1990
e a sucessiva caminhada em direcao ao fim
dos subsidios e do controle governamen-
tal, os pregos foram formalmente liberados
em 2002. Apesar disso, a determinagao de
pregos nunca foi isenta de forte interferén-
cia. Como a Petrobras é uma sociedade de
economia mista controlada pela Uniao, os
precos praticados pela empresa sao em ul-
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tima instancia o resultado de conflitos de
interesses consubstanciados em decisoes
de governo e os parametros que orientam
sua definicao nao sao regulados explicita-
mente por lei.

A condicao de monopolista da Petrobras
nesse segmento faz com que, na préatica, a
Uniao possa determinar pregos maiores ou
menores a seu critério, ora ficando acima
do prego internacional, ora ficando abaixo,
tal como demonstram os graficos a seguir,
relativos aos pregos da gasolina C e do die-
sel nos dltimos 16 anos.

Comparativo de prego da Gasolina entre Brasil e mercado internacional?
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Fonte: ANP. Apresentacdo sobre Resolugdo sobre transparéncia na divulgagio dos precos dos combustiveis. Diretor Décio Cddone.

24 ANP. Resolugao sobre transparéncia na divulgacdo dos precos dos combustiveis. Diretor-geral Décio

Oddone. Disponivel em: <http:/www.anp.gov.br/arquivos/palestras/apresentacao-transparencia-
imprensa-final.pdf.> Acesso em 05.07.2019.
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Grafico 8
Comparativo de prego do Diesel entre Brasil e mercado internacional®
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Fonte: ANP. Apresentagao sobre Resolugdo sobre transparéncia na divulgacdo dos precos dos combustiveis. Diretor Décio Oddone.

A partir de 2002, tentou-se manter por al-
gum tempo um prego interno pareado com
0s pregos internacionais. Porém, um au-
mento da taxa de cambio e do prego in-
ternacional gerou um choque que motivou
uma nova diretriz de manutengao do pre-
¢o interno mais estavel e apenas relativa-
mente alinhado, em geral, mais baixo. Com
a crise econémica internacional de 2008, a
politica passou a ser inicialmente de preco
acima do mercado externo, o que voltou a
se reverter com a retomada da economia
e se manteve abaixo da referéncia externa
até a desaceleragao econdmica do segundo
semestre de 2014.

Ja em 2015, com a finalidade de recupe-
rar caixa, o governo aplicou um choque de

precos, elevando substancialmente o prego
do combustivel. A partir de 2016, a empresa
passou a adotar explicitamente o comporta-
mento do prego internacional como referén-
cia de precificagao, aproximando as curvas
de variagao de prego no Brasil e no mercado
internacional, movimento que se intensifi-
cou a partir de julho de 2017, quando o preco
passou a sofrer variagdes para cima e para
baixo em intervalo de tempo mais curto.

A instabilidade na politica de precificagao
da Petrobras, utilizando da sua posig¢ao de
agente dominante no elo do refino para for-
mar pregos, € um dos motivos frequente-
mente apontados pelo mercado, para que
empresas globais nao invistam em refino
no Brasil. Na pratica, a variagao real ou po-

25 ANP. Resolugao sobre transparéncia na divulgacao dos precos dos combustiveis. Diretor-geral Décio

Oddone. Disponivel em: <http:/www.anp.gov.br/arquivos/palestras/apresentacao-transparencia-
imprensa-final.pdf.> Acesso em 05.07.2019.
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tencial da politica de precificacdo da em-
presa praticamente impede que se possa
realizar planejamento financeiro para a re-
cuperagdo dos investimentos necessarios
para atuagao no mercado.

Isto porque, combustiveis sao commodi-
ties com alta volatilidade e sao transacio-
nados por meio de contratos de curta du-
racao. Desse modo, quando o governo
determina a Petrobras que precifique sig-
nificativamente abaixo dos pregos médios
internacionais, praticamente elimina a pos-
sibilidade de entrada de outros agentes no
mercado, uma vez que 0s investimentos
em infraestrutura de refino e transporte se
tornam irrecuperaveis financeiramente e,
ao mesmo tempo, a importagao perde atra-
tividade. No sentido inverso, quando a esta-
tal estabelece precos muito cima da média
internacional, aumenta a atratividade do

Grafico 9
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mercado para concorrentes e a Petrobras
perde participagao.

Como é amplamente reconhecido pela lite-
ratura, setores da economia que dependem
de altos investimentos demandam previsibi-
lidade e seguranca para que os investimen-
tos possam ser recuperados em um universo
de longo prazo. Por essa razao, a instabilida-
de da precificagao e seu deslocamento dos
pregos internacionais representam uma bar-
reira elevada a entrada no setor do refino.

Em um cenario de maior liberalidade de
precos a partir de 2016, a pressao compe-
titiva passou a ser exercida com mais in-
tensidade sobre a Petrobras. Importadores
passaram a competir de forma mais clara
com a empresa na venda de derivados, au-
mentando as opgdes de compra de distri-
buidores em territério nacional.

Evolucdo da participacao da Petrobras nas importagoes (2015-2018)%¢

Gasolina Oleo Diesel

84,2%
: s 27,9%
21,3% 223%
16,4%
: 43%
2015 2016 2017 2018 2015 2016 2017 2018
Petrobras Qutros

Fonte: Siscomex, 2018

26 Seminario Anual de Avaliacao do Mercado de Combustiveis 2019 (Ano-base 2018). ANP. Disponivel
em <http:/www.anp.gov.br/arquivos/palestras/seminario-de-avaliacao-do-mercado-de-combustiveis-

fev2019.pdf>. Acesso em: 13.06.2019
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Diante desse crescimento de importagoes
realizadas por agentes privados, em julho
de 2017, a Petrobras mudou mais uma vez
sua metodologia de precificacao para ten-
tar acompanhar de forma mais agil as varia-
coes de precos internacionais. A medida fez
a empresa recuperar participagao de mer-
cado ja nos primeiros meses de 2018.

Desse modo, esta claro que a atragao de
novos investimentos depende da esta-
bilidade regulatdria e seguranga em rela-
Ggao ao compromisso da Petrobras de se-
guir, de forma mais alinhada, os pregos de
derivados no mercado internacional. De-
ve-se estabelecer um compromisso efeti-
vo e de longo prazo em relagao a politica
de precificagao de derivados de petréleo.
Tal compromisso envolve a manutencao
da politica de pregos livres e a nao inter-
vencao direta do governo ou da ANP nos
pregos praticados pelos agentes de merca-
do. A politica da Petrobras deve seguir pa-
rdmetros alinhados as melhores praticas
internacionais, de modo a nao impedir a
empresa de concorrer e, ao mesmo tem-
po, evitar que sua magnitude seja utilizada
como barreira a entrada de novos compe-
tidores.

A Resolugao n® 795, de 2019 da ANP procu-
ra enderegar preocupagoes relacionadas ao
tema. Os quatro pilares da nova resolugao
sao:

tratamento igualitério aos agentes re-
gulados;

transparéncia dos precos vigentes na
etapa de fornecimento primario;
flexibilidade total na indicagao de pregos
no ambito dos contratos homologados;
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agilidade na alteragao das condigdes
contratuais de prego.

Dentre as medidas divulgadas, consta a (i)
determinacao de que os produtores e im-
portadores dos principais derivados deve-
rao publicar em seus respectivos precos de
lista, sem tributos, para pagamento a vis-
ta, por ponto de fornecimento e modali-
dade de venda, nao sendo uma obrigagao
restrita, portanto, aos agentes dominantes;
(ii) exigéncia de inclusao de "“prego indica-
tivo” (que contenha as condigdes de sua
formacao e dos seus reajustes) nos con-
tratos homologados, em substituicao ao
“preco parametrizado” proposto na minuta
de consulta; (iii) homologacao a posteriori
para as alteragoes contratuais referentes a
preco; (iv) a determinagao de que distribui-
dores informar@o os pregos via SIMP (Sis-
tema de Informagao de Movimentagao de
Produtos) e os dados serao agregados e
divulgados somente mediante tratamen-
to estatistico. Foi indicado, ainda, que sera
realizado ARR (Analise de Resultado Regu-
latério) apos 24 meses da sua implemen-
tagao, com vistas a avaliar a efetividade da
resolugao?’.

O objetivo central da resolugdo é permitir ao
mercado uma avaliagao mais rigorosa e re-
gionalizada sobre o processo de formacgao
de precos na etapa de refino e importagao,
de forma a evitar comportamentos que pos-
sam levar a exclusao de concorrentes (espe-
cialmente os que podem ser realizados pela
Petrobras) e, ao mesmo tempo, divulgar da-
dos mais precisos sobre o custo de produ-
¢ao ou importagao dos combustiveis, com-
ponente central para avaliagdo futura do
comportamento do prego na bomba.

27 ANP.ANP aprova resolugoes relativas a transparéncia de pregos. Disponivel em: <http:/www.anp.
gov.br/noticias/5259-resolucoes-relativas-transparencia-precos>. Acesso em 05.07.2019.
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A implementagao das disposigdes da Re-
solugdo, no entanto, merece acompanha-
mento atento do Cade e da ANP, uma vez
que a divulgagao de informagdes sensiveis,
em tempo real, sobre formagao de precos
pode aumentar a probabilidade de com-
portamentos coordenados. A divulgacao de
precos de forma n3ao defasada e por agen-
tes econdmicos especificos e identificaveis
pode estimular alinhamento ou paralelismo
de precos dos concorrentes, efeito deleté-
rio que certamente deve ser evitado.

Em complemento a adogao de uma politica
de precificagdo livre pareada com os para-
metros internacionais, o aumento da com-
peticao no mercado de refino esta condicio-
nado a efetiva implementagdo dos pacotes
de desinvestimento da Petrobras nesse elo
da cadeia e a regulagao eficiente da logisti-
ca primaria.

Apos a divulgagao de um projeto inicial de
desinvestimento em abril de 201828, a esta-
tal, em 26.04.2019, divulgou fato relevante
ao mercado? informando que aprovou as
novas diretrizes para gestao de portfdlio de
seus ativos, incluindo a venda de 8 (oito) re-
finarias com a respectiva infraestrutura lo-
gistica associada, o que totalizaria a capa-
cidade de refino 1.1 milhdes de barris por
dia. O projeto de desinvestimento anuncia-
do inclui as seguintes refinarias: Refinaria
Abreu e Lima (RNEST), Unidade de Indus-
trializacdo de Xisto (SIX), Refinaria Landul-
pho Alves (RLAM), Refinaria Gabriel Passos

Questdes prioritarias

(REGAP), Refinaria Presidente Getulio Var-
gas (REPAR), Refinaria Alberto Pasquali-
ni (REFAP), Refinaria Isaac Sabba (REMAN)
e Lubrificantes e Derivados de Petréleo do
Nordeste (LUBNOR).

Dias apds o anuncio do projeto pela Pe-
trobras, o Conselho Nacional de Politica
Energética (CNPE) editou a Resolugao n°
09/2019%°, estabelecendo as diretrizes para
a promogao da livre concorréncia na ativi-
dade de refino no Brasil. No art. 1° da Resolu-
cao foi previsto que na hipdtese de decisao
de desinvestimento dos ativos de refino, de-
veriam ser observadas as seguintes diretri-
zes para a promogao da livre concorréncia:

i. Alienag3o concomitante de refinarias e
respectivos ativos de infraestrutura ne-
cessarios para a movimentagao de seus
insumos e produtos;

ii. Transferéncia de refinarias potencial-
mente concorrentes para grupos eco-
ndémicos distintos;

iii. Transferéncia de ativos de refino sem a
manutencdo de participacao societéaria
do alienante nesses empreendimentos; e

iv. Transferéncia de ativos de movimen-
tagao de insumos e produtos preferen-
cialmente para grupos econémicos des-
verticalizados, considerando o mercado
relevante, observada a regulacao da ANP
para o acesso de terceiros.

28 Foi objeto de criticas pela Nota Técnica n® 37 do DEE/Cade. Importante ressaltar que a Raizen

29

30

apresentou criticas em relagao a esse modelo de desinvestimento em sua manifestacao como
terceiro interessado no Inquérito Administrativo n® 08700.006955/2018-22 (SEI n® 0556926).

Petrobras. Petrobras aprova novas diretrizes para a gestao do seu portfolio. Abril de 2018.
Disponivel em: <https:/www.investidorpetrobras.com.br/ptb/9005/682959.pdf>. Acesso em
17.06.2018.

Resolucdo n® 9, de 9 de maio de 2019, do Conselho Nacional de Politica Energética, publicada

no D.0.U. em 14.05.2019 Disponivel em: <http:/www.mme.gov.br/documents/10584/12606351S/

Resolu%C3%A7%C3%A30_CNPE_9_2019.pdf/2798e864-be72-4ab3-912d-08f88d1e3704>. Acesso em:
13.06.2019.
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Dentro desse contexto de delimitacdao do
projeto de desinvestimento da Petrobras e
das diretrizes que deveriam reger esse pro-
cesso, no dia 11.06.2019, a estatal celebrou
um Termo de Compromisso de Cessacao
(TCC) com o Cade, no qual foi estabelecido
que a Petrobras ira alienar até 2021 as oito
refinarias listadas em seu plano de desin-
vestimento anunciado em abril de 2019.

O acordo, que suspendeu inquérito adminis-
trativo®' que investigava suposto abuso de
posicdo dominante da Petrobras no merca-
do de refino brasileiro, consubstanciou as di-
retrizes estabelecidas na Resolugdo n° 9 do
CNPE e definiu prazos para que a Petrobras
concretize as alienagdes de refinarias.

Foram estabelecidas trés etapas para a
realizacao dos processos competitivos de
alienacao?®?, quais sejam: (i) divulgacdo ao
mercado sobre cada processo competitivo
(“Teaser”) até 31.12.2019; (ii) assinatura dos
contratos de compra e venda (“Signing”)
até 31.12.2020; (iii) fechamento das Opera-
coes (“Closing”) até 31.12.2021. Ademais, nos
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termos do acordo, a Petrobras comprome-
teu-se a preservar a viabilidade e competi-
tividade dos ativos até o closing, o que sera
monitorado por um trustee.

Além dos aspectos acima mencionados, o
projeto de desinvestimento previsto no
TCC determinou que as refinarias poten-
cialmente concorrentes sejam vendidas
para grupos econdémicos distintos. Assim,
(2) RLAM e RNEST; (b) REPAR e REFAP; e (c)
RECAP e RLAM n3ao podem ser adquiridas
em conjunto por um mesmo comprador
ou empresas do mesmo grupo econdmico.
Trata-se de medida alinhada as diretrizes da
Resolucao n® 9 do CNPE e que endereca as
preocupacoes em relagao a criagao de mo-
nopolios regionais no refino, também apre-
sentadas pelo Cade.

Ha que se destacar como aspecto funda-
mental do TCC a determinagao de que a
alienacao das refinarias incluisse seus res-
pectivos ativos de infraestrutura necessa-
rios para movimentacao de seus insumos
e produtos®.

31 Inquérito Administrativo n® 08700.006955/2018-22, disponivel em <https:/sei.cade.gov.br/sei/
modulos/pesquisa/md_pesq_processo_exibir.php?0c62g277GvPsZDAXAOTtMIVELSFcFMR5Uu)6rLgP
EJuTUu08mg6wxLt0)zWxCorSmNcMYP8BUATVPSdxRfPBCWhR-nHZ1pT635kURAF2hLn3tsAXBPO7-
KPJRcCp0O99C>. Acesso em 17.06.2019.

32 Aintegra do TCC esta disponivel em: <https:/sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_
documento_consulta_externa.php?DZ2uWeaYicbuRZEFhBt-n3BfPLIuSu7akQAh8mpByOfbx5eD8vUThf
NPDcTHQ8Mo2wUUIpMBwmHa9QywbQVDVInlUCKbuOaQsg2fy2ggM6fjAByTXMTQWI3Q5i7Qb)>.

33 Nesse sentido, cumpre destacar que confirmando o determinado no acordo celebrado com
o Cade, nos teasers elaborados pela Petrobras para venda de quatro refinarias, foi prevista a
alienacao das refinarias e seus respectivos ativos de logistica integrada. No caso da alienagao
da refinaria Landulpho Alves (RLAM-BA), por exemplo, em cenjunto com a unidade de produgao
serd realizada a alienacao da logistica integrada que compreende aproximadamente 670 km de
oleodutos e 4 terminais que funcionam como centro de armazenamento. Mais informagodes sobre
os teasers podem ser consultadas em: <https:/www.investidorpetrobras.com.br/pt/resultados-e-
comunicados/teasers>.
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Importante ponderar, ainda, que o acordo
com o Cade, seguindo as diretrizes apon-
tadas pelo Departamento Econédmico do
6rgao antitruste em documento recente
sobre as medidas para incentivar a com-
peticio no mercado de combustiveis34,
nao incorporou a previsao do inciso 1V do
art. 1° da Resolugdo do CNPE que estabe-
lece que a transferéncia de ativos de mo-
vimentacdo de insumos e produtos seja
feita para grupos econémicos desvertica-
lizados, considerando o mercado relevan-
te, Trata-se de medida que acirra a com-
peticdo entre agentes econdmicos, na
medida em que nao exclui nenhum gru-
po do processo competitivo para aquisi-
¢ao dos ativos desinvestidos e pode gerar
ganhos de eficiéncia associados a integra-
¢ao vertical (Ver Secao 3). Com efeito, o
acordo celebrado com a autoridade con-
correncial incentiva a entrada de agen-
tes com recursos financeiros e incentivos
para manter os ativos como uma forga
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competitiva viavel no pais, impondo riva-
lidade vigorosa a Petrobras e demais con-
correntes?s,

Em conclusdao, para materializar a alme-
jada abertura do mercado de refino, tor-
na-se fundamental gue o plano de desin-
vestimento da Petrobras previsto no TCC
celebrado com Cade seja efetivamente im-
plementado dentro dos prazos estabeleci-
dos. Além disso, nessa significativa mudan-
¢a de cendrio, o érgao regulador (ANP) deve
atuar de forma diligente na definicao de re-
gras sobre acesso a infraestruturas essen-
ciais e ndo replicaveis (Ver Segao 4).

Paralelamente, é fundamental que a estatal
estabelega um compromisso efetivo com a
adogao de uma politica de pregos em pa-
ridade com o mercado internacional (PPI),
sem o qual os agentes privados que inter-
nalizam importam combustiveis podem ser
artificialmente excluidos do mercado.

34 CADE. Repensando o Setor de Combustiveis, medidas pro-concorréncia. Brasilia, 2018. Disponivel
em: <http:/www.cade.gov.br/acesso-a-informacao/publicacoes-institucionais/contribuicoes-do-cade/
contribuicoes-do-cade_medidas-28maio2018-final.pdf>.

35 Na secgao 3, serao discutidos principais efeitos positivos e negativos das integracdes verticais
no setor de combustiveis e sera apresentada proposta de modelo de verticalizacao que
proporcionaria significativos beneficios ac mercado.
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{
Racionalizacao tributdria

Feitas as consideracdes sobre as medi-
das para garantir maior competi¢cao no elo
do refino, passamos agora a apresentar as
principais medidas necessarias para uma
racionalizagao da cobrancga de tributos na
cadeia de combustiveis. No Brasil, a legis-
lacao relativa a cobranga de tributos tem
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relacdo direta com a competitividade do
setor e, nos Ultimos anos, tem sido uma
grande fonte de inseguranca juridica, dado
que, como configurada, prejudica investi-
mentos e estimula a pratica de fraudes e
sonegacao fiscal.

Atualmente, incidem sobre a cadeia de pro-
dugao, importacao, refino e distribuicdo de
combustiveis quatro tributos: a CIDE, o PIS,
a COFINS e o ICMS. Somados, os tributos
respondem por 44,5% do preco da Gasolina
C, 23,8% do preco do Diesel S-500 e 25,1%
do preco do Etanol Hidratado (média nacio-
nal por produto).

Grafico 10
Gasolina C (E27), composicao do preco ao consumidor (R$/litro e %):
23/06/19 a 29/06/19
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Fonte: Relatdrio do Mercado de Derivados de Petrdleo N. 162, jun. 2019.
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Grafico 11
Oleo Diesel S-500, composigao do prego ao consumidor (R$/litro e %):
23/06/19 a 29/06/19
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Fonte: Relatorio do Mercado de Derivados de Petréleo N. 162, jun. 2019.

Grafico 12
Etanol, composicao do prego ao consumidor (R$/litro e %): (prego médio 2018)
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O PIS/COFINS dos produtos derivados de
petroleo é monofasico, com a cobranca
concentrada na refinaria e na importagao. A
aliqguota desses dois tributos é fixa (ad rem)
ou seja, incide sobre o volume de produto
importado ou vendido, independente do
seu valor de venda.

De forma oposta, em relagao a produgao do
etanol, o PIS/COFINS nao € cobrado de for-
ma monofasica, sendo arrecadado em duas
etapas da cadeia: a produgao (ou importa-
¢ao) e a distribuicao. Na produgao e na dis-
tribuicdo desse combustivel, as aliquotas
de PIS/COFINS sao fixas, ad rem; ao pas-
so gue na importacgao, aplica-se a aliquota
geral de 11,75% do PIS/COFINS-Importacao.
Normalmente, o etanol importado é o eta-
nol anidro, usado para mistura na gasolina,
e nao o hidratado.

O fato de o PIS/COFINS ser monofasico -
no caso dos produtos derivados de com-
bustiveis fosseis - e cobrado por aliquotas
fixas (ad rem) tem as vantagens de facilita-
¢ao da cobranga, recolhimento e fiscaliza-
¢ao. Com as aliquotas fixas, ha uma garan-
tia de arrecadagao por volume, mesmo em
caso de queda no pre¢o dos produtos.

Em relagdo ao ICMS, a cobranga do tribu-
to sobre derivados de petréleo é plurifa-
sica, ad valorem, aplicando-se, entre a re-
finaria, importador e distribuidores, um
sistema misto de ICMS préprio e ICMS-ST,
a substituic3o tributaria para frente que é
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concentrada também na refinaria e no im-
portador. Assim, ao vender produto refina-
do ou importar, a refinaria ou importador
recolhe, além do seu proprio ICMS, o ICMS-
-ST do restante da cadeia, antecipando a
arrecadagao dos demais elos como distri-
buidores, transportadores revendedores
retalhistas e postos revendedores de com-
bustiveis.

De acordo com a Constituicdo, o ICMS é
submetido ao principio do destino, ou seja,
embora seja recolhido no momento da sai-
da do estabelecimento, no estado onde a
venda inicial é feita, a receita do ICMS é re-
distribuida aos estados onde os produtos
sao finalmente consumidos. O caminho en-
tre o recolhimento inicial do ICMS na ori-
gem e sua distribuicdo até os estados de
destino é gerenciado, atualmente, pela Pe-
trobras, por meio do Sistema de Captagao
e Auditoria dos Anexos de Combustiveis -
SCANC. Como existe diferenca na carga tri-
butaria entre os varios estados, tanto em
razao das diferentes aliquotas aplicadas
aos mesmos produtos (ICMS de 34% no Rio
de Janeiro sobre a gasolina e 31% em Minas
Gerais, por exemplo), quanto em relacdo a
base de calculo para aplicagao dessa ali-
quota no momento da aplicagéao do ICMS-
-ST (Preco Médio Ponderado ao Consumi-
dor Final - PMPF - CONFAZ3¢ divulgado a
cada 15 dias por Ato Cotepe), € comum que
a carga tributéaria aplicada inicialmente seja
diferente da carga tributaria final no desti-
Nno, maior ou menor que na origem.

36 Devido a existéncia da substituicao tributaria, os impostos recolhidos sobre os combustiveis nao
correspondem exatamente ao valor do preco vendido na bomba. O que ocorre, na verdade, é a
realizacdo de uma pesquisa de mercado e a fixagdo de um Preco Médio Ponderado ao Consumidor
Final (PMPF), sobre o qual os produtores e importadores, no caso da Gasolina e do Diesel, e os
distribuidores, no casc do Etanol, devem recolher o imposto.
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Figura 2
Aliquotas de ICMS por tipo de combustivel (ano de 2018)

GASOLINA C DIESEL

25,0%
) 26,0% 12,0%
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& 28.0% 15,0%
& 29,0% & 165.0%
& 30,0% & 17.0%
31,0% & 15.0%
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12,0% 25,0%
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18,0% & 27.0%
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& 230% & 30.0%

Fonte: Anudrio Plural 2019 <https:#/anuario2019.somespiural.com.br/tributacao/>.
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Tabela1

Quando a carga tributdria no destino é
maior que na origem, o remetente (normal-
mente a distribuidora) faz o complemento
do ICMS para o estado de destino, em di-
nheiro, no més seguinte a venda. Ja quando
a carga tributdria no destino é menor que
a carga tributaria retida (ICMS-ST) na ori-
gem, a distribuidora recebe de volta o ICMS
retido a maior pela Petrobras na operagao
inicial na origem. Esse ressarcimento do
excesso de substituicao tributaria (ST) a dis-
tribuidora é feito pela prépria Petrobras (as-
sim como a distribuicao da receita do ICMS),
apos o estado de origem validar o pedido
da distribuidora. Isso porque € da receita do
estado de origem que sera deduzido o va-
lor de ICMS originalmente retido a maior e
que sera ressarcido a distribuidora. Assim, a

Diferengas entre Origem e Destino - ICMS (2019)
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distribuidora depende da validacao do es-
tado de origem para que receba de volta da
Petrobras o ICMS-ST retido a maior. Porém,
€ comum que esse ressarcimento demore
anos para ocorrer, diminuindo o valor do di-
nheiro no tempo, pois ndo ha atualizacao
monetaria, o que resulta em significativos
prejuizos aos agentes do elo da distribui-
¢cao. Além disso, a sistematica de cobranga
de ICMS facilita a pratica conhecida como
“passeio de notas”, ou seja, compras que sao
declaradas para estados com aliquotas de
ICMS mais baixa, mas que, na verdade, sao
redirecionadas para mercados consumido-
res com aliguotas mais altas (ver item 2.3).
0O quadro abaixo traz um retrato da comple-
xidade gerada pelas diferengas de carga tri-
butaria do ICMS relativa ao diesel:

L PE i PR 1 RN RO RE RE 5C € P 0



Apenas a titulo de exemplo, a diferenca
de carga tributaria no ICMS gera desvios
de destino dos produtos. Um contribuin-
te pode informar o destino de um produto
em um estado com menor carga tributaria,
guando na verdade o produto & consumi-
do no proprio estado de origem, com car-
ga maior. Ao contrario, um contribuinte
pode informar venda no estado de origem
com carga tributaria menor, e transporta-
-lo clandestinamente para um estado com
carga tributaria maior. A concentragao do
ICMS-ST em distribuidoras, em um outro
exemplo, é um incentivo a alguns grupos
que cobram, mas nao recolhem ao Estado
esse tributo, de maneira reiterada, como
pratica de negbcio para levantamento de
caixa. Como resultado, as empresas se tor-
nam devedoras contumazes de ICMS, sem
que tenham patrimdnio ou a intencao de
um dia quitarem essas dividas.

Paralelamente, em relagao ao ICMS do eta-
nol hidratado, também calculado ad valo-
rem, o produtor recolhe normalmente o

Questdes prioritarias

ICMS proprio, apenas. Ja o ICMS-ST é reco-
Ihido normalmente pelas distribuidoras de
combustiveis, antecipando a cadeia de dis-
tribuicao até o posto. O ICMS-ST do etanol
também usa o PMPF (preco médio ponde-
rado ao consumidor final) como parédmetro
para a base de calculo. Esse quadro acar-
reta efeitos negativos dado que € comum
nos estados do Nordeste e Centro-Oeste a
concessao de beneficios fiscais do ICMS ao
produtor de etanol, de modo que, © reco-
Ihimento efetivo do ICMS proprio é normal-
mente menor do que o ICMS nominal langa-
do na nota fiscal pelo produtor. No estado
de Pernambuco, por exemplo, existe be-
neficio especifico para Usinas em recupe-
racao judicial (crédito presumido de 18,5%,
versus o crédito presumido de 12% para as
outras usinas naquele estado).

Em relacdo a base de calculo do ICMS-ST,
tanto dos derivados (diesel e gasolina), quan-
to do etanol hidratado, o PMPF potencializa
0 aumento constante do valor dos produtos
ao consumidor. Isso porque, guanto maior
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o PMPF, maior a base de calculo e, portanto,
maior o ICMS. E quanto maior o ICMS, maior
o prego final e, portanto, o PMPF. O ciclo é vi-
cioso e inflacionario, sem a estabilidade rela-
tiva do sistema ad rem do PIS/COFINS.

Para aumentar as fontes de inseguranca
derivadas da estrutura tributdria, o STF de-
cidiu pelo fim da definitividade da substitui-
¢ao tributaria (ST), em 2016. Ou seja, abriu
espaco para a incerteza na arrecadacao do
ICMS para os estados, perda de seguranga
juridica sobre direitos a créditos ou obriga-
¢ao e complemento.

Até 2016, o Supremo Tribunal Federal tinha
jurisprudéncia consolidada reconhecen-
do a presuncao absoluta da base de calcu-
lo, impossibilitando a devolugao do valor
do imposto quando o fato gerador ocor-
resse a menor. Contudo, com o julgamen-
to do Recurso Extraordinario n® 593.849/
MG, o STF, por maioria, alterou tal entendi-
mento, fixando a tese de que a restituicao
da diferenca do ICMS pago a mais no regi-
me de substituigao tributaria para frente é
possivel quando a base de calculo efetiva
da operagao for inferior a presumida. Em
outras palavras, a decisdo, reconhecendo
a presuncgao relativa da base de calculo do
ICMS-ST, implicou a possibilidade de contri-
buintes exigirem do Fisco a compensagao
quantitativa do imposto pago a maior.

Diante dessa alteragao de entendimento,
inUmeras preocupagdes emergiram. Den-
tre elas, a de que ele representasse um es-
timulo ao subfaturamento, um custo maior
a fiscalizacao e incerteza aos casos em que
o valor da operacao final fosse superior ao
Preco Médio Ponderado ao Consumidor Fi-
nal, na medida em que na ocasido do julga-
mento do RE n® 593.849 o STF somente se
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manifestou sobre 0s casos em que esse va-
lor fosse inferior®’.

Nesse contexto, movimentagdes que re-
troagem todo avango tecnolégico no se-
tor fiscal sdo sensivelmente sentidas. Como
exemplo tem-se a Resolugdo n°® 02/19-
GSER publicada pelo Estado do Amazonas
que transfere aos contribuintes substitui-
dos o dever de realizar controles e se sub-
meterem a procedimentos morosos, que
podem, inclusive, prejudicar o prazo de en-
trega dos produtos, dada a inseguranca da
arrecadacao e repasse do imposto.

Qutro problema relacionado ao tema € a
guerra fiscal que gera incerteza sobre os
investidores, ja que obtém beneficios que
posteriormente podem ser declarados ile-
gais pelo Poder Judiciario. Nos termos do
art. 2° §2° da Lei Complementar n°® 24/1975,
é proibida a concessao de qualquer tipo de
beneficios ou incentivos fiscais pelos esta-
dos, exceto nos casos em gue sao aprova-
dos por unanimidade por estes, no dmbito
do Conselho Nacional de Politica Fazenda-
ria (Confaz). Contudo, essa lei nunca foi res-
peitada, e diversos estados concedem be-
neficios a revelia desse érgao.

Em resumo, a atual sistematica de tributa-
cao dos combustiveis no Brasil é extrema-
mente complexa, ineficiente e inflacionéria,
além de facilitar varios tipos de fraudes e
evasao fiscal.

Atualmente, existem varias propostas para
o aperfeicoamento da tributagao no setor
de combustiveis. As proposicoes conside-
ram o cenario atual, mas também tendén-
cias futuras de mercado. Tem-se em men-
te, por exemplo, a ampliagao no niumero de
importadores independentes de combus-

37 Cf. Relatdrio relativo ao 1° semestre de 2018 elaborado pelo Subcomité de Tributagao do Programa
Combustivel Brasil, p. 31.
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tiveis, a permissao da ANP para que distri-
buidoras importem derivados diretamente,
bem como a recente divulgacao do plano
de venda de ativos da Petrobras.

Buscando dar concretude as transforma-
¢Oes necessarias na estrutura de cobranga
de tributos sobre o setor de combustiveis,
a Resolugao n° 12 do CNPE, publicada em
11.06.2019, indica a necessidade de uma ace-
leragao e aperfeicoamento nesses estudos,
incluindo a implementagao do ICMS mo-
nofasico. Com base nisso, apresentaremos
abaixo um resumo de medidas que podem
enderegar os problemas acima menciona-
dos e instituir um regime de tributagao ra-
cionalizado na cadeia de combustiveis.

EM RELAGAO AO PIS/COFINS

Concentragao do PIS/COFINS em siste-
ma monofasico concentrado no produ-
tor e importador de derivados, e tam-
bém no produtor de etanol.

EM RELACAO AO ICMS

Implantacao do ICMS Monofésico con-
centrado no produtor e no importador,
com a eliminagao do ICMS-ST, que dei-
xou de fazer sentido desde a decisao do
STF sobre definitividade da substituigcao
tributdria, mantendo-se, de toda for-
ma, o direito ao crédito para os contri-
buintes que nao tiveram na venda des-
ses produtos sua atividade empresarial,
como ocorre atualmente.

Com a implementagao do sistema mo-
nofasico, o estabelecimento de aliquo-
tas Unicas de ICMS, em todo o territério
nacional, por produto, ou no minimo re-
gionais.

O ICMS pode ter um sistema de aliquo-
tas fixas, ad rem, a serem aplicadas de
acordo com o prego do produto, como
sugerido para o PIS/COFINS acima.
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CREDITAMENTO DE TODOS OS

INSUMOS E MATERIAS-PRIMAS

DA CADEIA DE PRODUCAO
Outra medida importante, seria eliminar
a limitacao de creditamento de todos os
insumos e matérias-primas da cadeia
de produgao - bem como dos bens de
capital e de uso e consumo - de modo
a consagrar de forma efetiva o principio
da n3o cumulatividade do ICMS, do PIS
e da Cofins. Para que esses impostos se
tornem verdadeiramente nao cumulati-
vOos e para que haja maior desoneragao
da cadeia produtiva, necessita-se imple-
mentar o creditamento financeiro, bem
como possibilitar o creditamento de
bens de capital e de uso e consumo; tal
como ocorre nos sistemas que utilizam
a metodologia do Imposto sobre Valor
Agregado (IVA).

CONTROLE SOBRE PAGAMENTO

E REPASSE DE TRIBUTOS

(ESPECIALMENTE ICMS-ST)
Por fim, é preciso que oS mecanismos
de controle, pagamento e repasse do
ICMS-ST, que hoje é realizado essen-
cialmente pela Petrobras por meio do
SCANC, também sejam estendidos para
0s agentes econémicos que vao adquirir
as refinarias que estdo sendo vendidas
pela Petrobras. Sem esse controle es-
tabelecido de forma clara, a venda dos
ativos podera gerar prejuizos a arreca-
dacao e potencial aumento da concor-
réncia desleal por conta do nao recolhi-
mento de tributos.

A implementa¢ao das propostas acima po-
deria ter um efeito colateral positivo adicio-
nal. No debate sobre a possibilidade de au-
torizacao da venda direta de etanol entre as
usinas produtoras e os postos revendedo-
res uma das principais preocupagdes apre-
sentadas é a facilitagao da sonegacao, uma
vez ha obrigacoes especificas das distribui-
doras em relagao ao recolhimento de ICMS
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e PIS/COFINS?®, Esta preocupacao foi apon-
tada por autoridades fazendarias ao longo
da tramitagao das propostas sobre o tema
no Congresso Nacional e também ficou re-
gistrada em documentos oficiais da ANP e
do Ministério da Economia quando estes or-
gaos se debrugaram sobre o assunto®?, Com
a implementacao da monofasia, unificagao
das aliquotas de ICMS e transformacao da
aliquota de ICMS de ad valorem, para ad rem,
as preocupagoes de natureza tributaria as-
sociadas a venda direta seriam minimizadas.

No entanto, como serd destacado nos pro-
ximos paragrafos, as questdes criticas rela-
cionadas a venda direta nao se esgotam no
aspecto tributario, de modo que qualquer
discussao sobre esse tema deve ser realiza-
da com grande cautela.

Ainda em relagao a superagao do problema
tributario, uma alternativa para a viabiliza-
¢ao da Venda Direta antes da implemen-
tagdo da monofasia, evitando o problema
tributario, seria a criagao das chamadas
distribuidoras vinculadas, ou seja, a criagao
de personalidades juridicas proprias (CNP)'s
especificos), por meio dos quais poderiam
ser feitos os controles das obrigacdes tri-
butarias e regulatoérias. Nessa situagao, a
distribuidora vinculada seria responsavel
por arrecadar os tributos correspondentes
e afastaria os riscos mencionados acima*®.
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Superado o problema tributario, seja pela
implantacao da monofasia, seja pela alter-
nativa imediata da implantacdo da distri-
buidora vinculada, restariam, ainda, preocu-
pagoes de trés ordens para implantacao da
Venda Direta: (i) controle de qualidade dos
combustiveis, (i) estrutura logistica e (iii)
implementacao do Programa Renovabio

As discussoes sobre adogao da Venda Di-
reta ndo podem ignorar que nc modelo re-
gulatério atual, a distribuicdo cumpre um
papel chave para que a qualidade do com-
bustivel que chega ao consumidor esteja de
acordo com os padrdes regulatorios. Com
a eliminacao ou redug¢ao da participagao
do distribuidor, perde-se a experiéncia ad-
quirida com a adogao de rigidos processos
de controle de qualidade dos combustiveis
fornecidos aos postos revendedores. Atual-
mente a ANP pode responsabilizar o dis-
tribuidor caso o combustivel seja comer-
cializado por este fora das especificagdes
estabelecidas pela agéncia. Além disso, ha
um conjunto de normas ambientais e nor-
mas de seguranca do trabalho que também
devem ser seguidas e implementadas pelos
distribuidores. Diante de tais responsabili-
dades, € evidente que as distribuidoras nao
sao meras atravessadoras ou intermedia-
rias, elas efetivamente desempenham di-
versas fungdes imprescindiveis para o ade-
quado funcionamento do setor, tais como:

38 Destaca-se aqui 0 exemplo emblematico dos TRR's: No modelo atual, se houver a possibilidade de
venda de combustivel pelos TRR para postos revendedores sem que estes detenham a obrigagao
de realizar o recolhimento dos tributos hoje incidentes sobre a distribuicao, seria criado um

incentivo perverso para que todas as distribuidoras se tornem TRR's.

39

Servem de exemplos os documentos: Ministério da Fazenda. Energia - Diagndsticos e propostas

para o setor. Dez. 2018. disponivel em <http:/www.fazenda.gov.br/centrais-de-conteudos/
publicacoes/analises-e-estudos/arquivos/2018/energia-diagnosticos-e-propostas-para-o-setor-1.pdf/
view>; e a Nota Técnica n® 001/2018 do Grupo de Trabalho estabelecido pela Portaria n® 357/2018,
no ambito da Tomada Publica de Contribui¢des n® 2/2018/ANP, disponivel em <http:/www.anp.
gov.br/consultas-audiencias-publicas/370-tomada-publica-de-contribuicoes/4656-tomada-publica-de-

contribuicoes>.
40

Cumpre destacar que, para a adocao de ambos os modelos de venda direta, seria necessaria a

revogacao da vedacao a venda direta de etanol prevista na Resolucao n® 43/2009 e Resolucao n°

41/2013.



50

Protecdo do consumidor, com a adogao
de rigidos processos de controle de qua-
lidade dos combustiveis fornecidos aos
postos revendedores e facil rastreabili-
dade da origem do combustivel;

Necessidade de cumprimento de obri-
gacdes relacionadas a manutencao de
estoque minimo de biocombustiveis,
na forma prevista na Resolucao ANP n°
67/2011, o que permite a existéncia de
combustivel mesmo no periodo da en-
tressafra da cana-de-agucar;

Investimentos no desenvolvimento de
novos produtos e no aprimoramento da
qualidade dos combustiveis;

Desenvolvimento e implantagao de no-
vas tecnologias aos postos revendedo-
res e melhoria continua nos servigos
ofertados pelos postos revendedores;

Protecao do meio ambiente e adequado
encaminhamento de residuos conforme
legislagao vigente;

Investimentos para reformas e implan-
tacdo de novos portos e pontos de abas-
tecimento, além de concessdo de crédi-
to para o giro dos clientes;

Uso racional da frota de veiculos, redu-
zindo o tempo em transito e as emissoes
de gases de efeito estufa, otimizando as
entregas de produto nos postos reven-
dedores.

Todas essas fungdes trazem beneficios para
o consumidor e para a garantia da seguran-
ca do abastecimento, com a entrega de um
produto de qualidade com menor impacto
ao meio ambiente. A eventual implementa-
¢ao da venda direta ampliara as fontes de
fornecimento de combustivel diretamente
aos postos sem que se vislumbre, ou pelo
menos se tenha discutido o assunto de for-
ma detalhada, qualquer perspectiva de au-
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mento no quadro de fiscalizagao da ANP.
Trata-se de questdao que nao deve ser su-
bestimada, uma vez que o Brasil, na histoéria
recente, passou por graves problemas rela-
cionados a qualidade do combustivel e ain-
da sdao frequentes as operagdes em que a
ANP identifica fraudes e adulteragdes. A re-
tirada das distribuidoras, sem a necessaria
introducao de um novo, mais complexo e
muito maior aparato fiscalizatério (que nao
ocorrera a curto prazo), pode gerar conse-
quéncias negativas. Desse modo, as ques-
tdes mencionadas relacionadas ao contro-
le de qualidade sé podem ser enfrentadas
a partir do estabelecimento de regras iso-
némicas entre produtores e distribuidores
referentes a amostras, testes de qualidade,
procedéncia do combustivel e responsabili-
zagao por inconformidades.

Com uma segunda ordem de preocupacgdes
com a implementacado da Venda Direta esta
a questao logistica. Havera de um lado, sig-
nificativo aumento de custos de transporte,
que tende a onerar o consumidor final, e de
outro, desincentivo a realizacao de investi-
mentos em modais de alto volume (dutos
e ferrovias), na medida em que havera for-
te tendéncia a priorizagao do modal rodo-
viario. Tais conclusées foram apontadas em
estudo da consultoria Leggio, de junho de
2018, intitulado “Impactos da Venda Dire-
ta de Etanol Hidratado a Postos de Abas-
tecimento”. No tocante aos custos, referi-
do estudo indica um crescimento do custo
de transporte da ordem de 24,7% na hipo-
tese de efetivagao da venda direta de usi-
nas a postos revendedores, 0 que represen-
ta R$181 milhdes de reais. A perda de escala
também tende a provocar aumento do cus-
to do frete usina-base para etanol anidro, o
que, de acordo com referido estudo, ten-
de a ser da ordem de R$34 milhdes de reais.
Outro impacto que deve ser considerado
diz respeito ao aumento do custo de frete
para transporte de diesel B e gasolina C das
bases para os postos revendedores, ja que
havera perda significativa de escala na con-
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tratagao, podendo chegar a R$252 milhdes
de reais referidos custos.

Por fim, ha que se ressaltar que a permis-
sao da Venda Direta coloca em risco o Pro-
grama RenovaBio. Como tratado na Secao
2.4 a seguir, as distribuidoras tém um pa-
pel central para o éxito do Programa, uma
vez que s3o as Unicas obrigadas e capazes
de cumpri metas individuais de descarboni-
zacao, mediante a aquisigao de Créditos de
Descarbonizagao (CBios). Se a venda direta
for permitida, ha duvida se havera geragao
de CBios na venda do produtor diretamente
para o posto. Em caso negativo, podera nao
haver CBios em quantidade suficiente para
o cumprimento das metas de descarboniza-
Gao, acarretando grave inseguranga juridica
para as distribuidoras que tém compromis-
sos a cumprir. Cabe lembrar, inclusive, que
as metas para 2020 ja foram estabelecidas
€ 0 programa entrara em vigor em menos
de 4 meses. Com a venda direta perde-se 0
elo fundamental no controle dos volumes
dos diferentes combustiveis vendidos para
a etapa da revenda e, consequentemente, o
consumidor final. Ao permitir a venda dire-
ta cria-se custos de coordenacao de agoes
entre usinas e distribuidoras que tornam o
cumprimento das metas inviavel. Por esses
motivos, a implantagao da Venda Direta de-
mandaria a revisao da estrutura do progra-
ma, assim como o estabelecimento de uma
outra din@mica de fiscalizagao e emissao
dos créditos de descarbonizagao.

As questdes criticas acima indicadas de-
monstram que a avaliagdo de efeitos po-
sitivos da liberacao da Venda Direta deve
ser objeto de andlise cautelosa. Isto por-
que, além das possiveis distor¢oes geradas
no mercado pela sua implementacao, os
efeitos positivos associados a medida sao
amplamente questionaveis. Verifica-se que
parte dos fundamentos invocados para a
defesa da Venda Direta carece de embasa-
mento econdmico.
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A titulo exemplificativo, determinados or-
gaos parecem acolher premissa de que a
autorizacao para a Venda Direta seria capaz
de provocar reducao do preco dos combus-
tiveis, uma vez que haveria suposta dife-
renca de R$1,20 entre o preco que o com-
bustivel sai da usina e chega aos postos
revendedores. Além de nao se ter conhe-
cimento do racional adotado para o calcu-
lo deste valor, o argumento é falacioso, haja
vista que confunde valor do produto - de-
finido com base no mercado - com o seu
respectivo custo.

E importante ressaltar que ha uma série de
custos logisticos entre o prego do produto
que sai da usina e que chega aos revende-
dores.Tais custos nao deixam de existir com
a venda direta. Ou seja, 0s mMesmos seriam
incorridos tanto pelas distribuidoras quan-
to pelas usinas, para que o produto chegue
aos revendedores. Na realidade, conside-
rando todo o know how e estrutura ja esta-
belecida das distribuidoras, seria impossivel
que as usinas tivessem a mesma eficiéncia
nestes custos logisticos. Retirando os cus-
tos de frete, a margem da distribui¢ao do
etanol hidratado ficaria entre R$ 0,10 e RS
0,15 por litro, conforme dados ja apresenta-
dos, o que causa ainda mais desconfianga
sobre o valor de R$ 1,20 mencionado acima.

Com efeito, ainda que haja redugao de cus-
tos (e supondo que o posto revendedor,
para retirar o produto nas usinas, nao in-
correra em custos adicionais), nao neces-
sariamente isso significara a eliminagao da
dupla margem, pois os precos cobrados do
consumidor final sdao definidos com base
em valores de mercado e, portanto, nao so-
mente a partir dos custos existentes. Tal
circunstancia, portanto, deve ser levada em
consideragao juntamente com os demais
elementos acima apresentados, a im de
que possam ser sopesados os efeitos posi-
tivos e negativos oriundos da eventual libe-
ragao da Venda Direta.
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Combate a Evasao Fiscal e
a Adulteragao de Combustiveis

Em mercados com alto peso da carga tri-
butaria e margens comprimidas tais como
o de distribuigao de combustiveis, praticas
como adulteragao, contrabando e sonega-
cao fiscal geram vantagens competitivas
significativas aos agentes que deliberada-
mente descumprem a lei, prejudicando a
concorréncia leal, lesando o consumidor e
o contribuinte, além de reduzir a arrecada-
cao fiscal.

No mercado de combustiveis liquidos bra-
sileiro, a inseguranga juridica alimentada
pela estrutura tributaria irracional e a exis-
téncia de brechas que permitem que agen-
tes de mercado tenham a sonegagao con-
tumaz como estratégia competitiva sao
problemas crénicos a serem enfrentados
com prioridade. Neste momento, apresen-
tamos os principais problemas relaciona-
dos a este tema e propomos medidas adi-
cionais que poderiam ser implementadas
de imediato para combaté-los.

A gravidade dessas praticas se revela pelo
grande potencial de distorgdo da logica
competitiva de livre mercado. Agentes que
incorrem em praticas ilicitas conseguem
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oferecer ao mercado produto com preco
abaixo dos niveis de mercado, sem a con-
trapartida de uma maior eficiéncia ou pro-
dutividade em seus processos.

No ambiente tributario atual, o mercado
acaba por premiar via demanda o fraudador
em detrimento dos atores que atuam de
acordo com as regras. Além de prejudicar os
agentes ja estabelecidos no setor em razao
da concorréncia desleal, as praticas reitera-
das de sonegacao fiscal reduzem os incen-
tivos a entrada de novos investimentos e a

permanéncia de empresas que competem

via concorréncia leal. No Brasil, os proble-
mas derivados de préticas desleais de con-
corréncia estiveram, inclusive, diretamente
relacionados a saida de players internacio-
nais do mercado de distribuicao e revenda.

As razoes para a manutencao desse cenario,
que afetam de maneira estrutural a compe-
titividade e produtividade do setor, estao
no histérico de criacao de regras tributarias
com forte potencial de questionamento no
judiciario, baixa punibilidade de agentes
que, de maneira contumaz, descumprem a
lei, e na morosidade para apuragao e puni-
gao de crimes fiscais relacionados ao setor
de combustiveis liquidos.

Para a devida compreensao do impacto
dessas praticas ilicitas, ha que se desta-
car o peso da carga tributaria sobre o va-
lor dos combustiveis. De acordo com dados
de estudo da BCG*, os tributos da gasoli-
na C tem um peso 2,5 vezes maior que as
margens da distribuicao e da revenda jun-

41 Fundacao Getllio Vargas apudBoston Consulting Group (BCGC). Agenda para a Competitividade da
Cadeia de Combustiveis no Brasil. Dez. 2018, p. 17. Disponivel em: <http:/image-src.bcg.com/Images/
BCG-Competitividade-na-Cadeia-de-Combustiveis_tcm14-210275.pdf>. Acesso em: 26.02.2019.

42 Boston Consulting Group (BCG). Agenda para a Competitividade da Cadeia de Combustiveis no

Brasil. Dez. 2018, p. 28. Disponivel em: <http:/image-src.bcg.com/Images/BCG-Competitividade-na-
Cadeia-de-Combustiveis_tcm14-210275.pdf>. Acesso em: 12.06.2019.
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tas. No caso do etanol hidratado, o valor
dos tributos é 1,1 vez maior que a margem
da distribuicao e revenda, ao passo que no
diesel, essa proporgao é de 1,5. Desse modo,
verifica-se que a alta relagao entre tributa-
¢do e margem de distribuicgdo-revenda con-

Figura 3
Ganhos potenciais decorrentes de ilegalidades*
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tribui de forma significativa para os poten-
ciais ganhos aos sonegadores. As figuras
a seguir sintetizam um conjunto de prati-
cas ilicitas comuns no mercado e indicam
0s potenciais ganhos decorrentes de cada
uma dessas ilegalidades.

T
wq « Bomba fraudada

REVENDEDORES

DE

AVIACAO

GRANDES
CONSUMIDORES

- Racional para estimativa
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Figura 4

Possiveis beneficios auferidos por praticas ilegais*
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E notdrio que essas graves praticas de eva-
sao fiscal sdo realizadas em detrimento de
todo arcabougo regulatério que visa a qua-
lidade e a seguranga. No elo da importacgao,
em raz3o da similaridade entre a molécula
de gasolina A e da nafta, é recorrente o uso
fraudulento desta para evitar o pagamen-
to de impostos. Importa-se a nafta, reco-
Ihe-se o tributo correspondente, no entan-
to, esta € comercializada pelos fraudadores
como gasolina. No grafico a seguir pode ser
observada a drastica diferenca entre o nivel
de tributagao da nafta e da gasolina A.

E importante notar que as informagdes so-
bre a importagao de nafta nao estao sub-
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metidas aos controles do SCANC, ou seja,
nao se submetem aos mecanismos de
controle de rastreamento e recolhimento
de tributos da gasolina, o que agrava ain-
da mais o quadro. Essa conduta de uso de
nafta em substituicdo a gasolina é facilita-
da por incentivos estaduais como o paga-
mento de ICMS com precatoérios. Importan-
te ainda ponderar, que a tributacao de ICMS
de derivados é regida pelo principio do des-
tino, ou seja, onde o produto é consumido.
Ao permitir a importacao de gasolina como
nafta, sem o devido controle, o estado de
importagao prejudica os estados de desti-
no daquele produto sem qualquer respon-
sabilizacao.
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44 |dem. Ibidem. p. 30.



Questoes prioritarias

Grafico 14
Disponibilidade de Metanol (m3/més)

Em razao da sua natureza, as solugdes para
essa modalidade de fraude demandam a
articulagdo de orgaos como ANP, Recei-
ta Federal Brasileira, CONFAZ e Fazendas
Estaduais. Pode-se destacar o papel prota-
gonista que o CONFAZ pode exercer ao ati-
vamente disponibilizar informacgdes as au-
toridades sobre origem, destino e tributacao
de produtos, além de padronizar tanto pro-
cedimentos quanto a carga fiscal e forma de
pagamento do ICMS, evitando que benefi-
cios sem razao levem a perdas fiscais.

Outra pratica fraudulenta que representa
grandes riscos aos consumidores e signi-
ficativa perda de arrecadagao é a mistura
clandestina de metanol tanto na gasolina
quanto no etanol hidratado. O metanol é
uma substancia cancerigena e altamente
perigosa, utilizada para produgdo de bio-
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diesel. Atualmente, a demanda dessa subs-
tancia é totalmente atendida por impor-
tagbes, com isengao completa de tributos.
Como polo de importagao, destaca-se Pa-
ranagud, no Parana. Apos diversos inciden-
tes no exame de qualidade dos combusti-
veis na revenda, a ANP passou a controlar
o uso do metanol como solvente. Todavia,
nota-se que ainda existem volumes sen-
do internalizados no Brasil considerados
excedentes ac mercado que regularmen-
te demanda este produto, o que indica a
permanéncia do potencial direcionamen-
to para fraudes em combustiveis, tanto na
mistura na gasolina como na mistura ao
etanol hidratado. Essa recorrente fraude
implica em significativas perdas para os es-
tados e Unidao pelo nao-recolhimento ade-
quado de tributos de combustiveis, além
de riscos a saude.
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Grafico 15
Diferenca de custo metanol e etanol hidratado SP
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No a@mbito da revenda, por sua vez, podem
ser observadas as fraudes nas bombas dos
postos revendedores. Em geral, trata-se de
uma fraude do volume carregado no veiculo
do consumidor realizada por meio da altera-
¢ao dos mecanismos eletrénicos da bomba
com o uso de dispositivo que pode ser acio-
nado via controle remoto a qualquer tempo
pelo frentista/gerente do posto. Trata-se, as-
sim, de pratica de dificil detecgao, uma vez
que o dispositivo pode ser acionado e desli-
gado a qualquer tempo. Essa conduta é ca-
paz de fraudar entre 2-10% do volume desti-
nado ao consumidor final. Em um contexto
de crise econdmica, essas fraudes tornam-
-se cada vez mais recorrentes pela redugao
da demanda e por fiscalizacdo com orga-
mentos reduzidos. As fraudes nas bombas
dos postos revendedores tém como princi-

Metanol com tributos + ICMS Etanol

. Etanol hidratado com trbutos 5P

©8 custos do metanol e do délar permanecerem No patamar atud

pais impactos (i) o incremento da concor-
réncia predatério com precos menores na
revenda, o que resulta no fechamento de
postos nao fraudulentos; (ii) riscos de abas-
tecimento de produtos de qualidade; e (iii)
lesdo ao consumidor. Para combater esse
grave tipo de irregularidade, é necessario
que sejam amplamente aplicadas leis que
cassem inscricao estadual de revendedo-
res que pratiquem fraudes nas bombas, pa-
pel que pode ser realizado em conjunto pela
ANP e autoridades fazendarias.

Outro foco de preocupagao é a sonega-
cao fiscal na cadeia de etanol. Nesse mo-
delo fraudulento, cria-se uma distribuidora,
que nao recolhe tributos, acumula-se uma
grande divida tributaria e, ao ser autuada
pela Fazenda em um periodo entre trés e
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cinco anos, a distribuidora fraudadora re-
quer recuperacao judicial e reinicia a prati-
ca com uma nova empresa. Assim, as dis-
tribuidoras envolvidas nao recolhem nem
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ICMS proéprio, nem em regime de substitui-
¢ao tributaria. A dinamica adotada nessa
pratica pode ser observada no fluxograma
abaixo:

Fluxograma 2
Sonegacao fiscal na cadeia de etanol

=

CORRETOR

e =

DISTRIBUIDORA REVENDA

USINA

Une as pontas e, as vezes
fornece o transporte

Sem recolhimento efetivo de
impostos (ICMS proprio e ST)

Em 2 a 3 anos, préximo ao
julgamenta da liminar,
EMPRESAS DEIXAM DE

ATUAR e NOVAS EMPRESAS
sao estabelecidas.

Distribuidoras obtém
LIMINARES contra o regime
especial, mantendo a
operagao e acumulando
mais débitos.

SEFAZ identifica
sistemdtica e cria regimes
especiais de tributagio e
fiscalizagao.

Distribuidoras
continuam operando e
multiplicando DEBITOS.

PGEs recorrem, mas
geralmente liminares sado
mantidas em 1° instancia

Fonte: Elaboracde interna

No estado de Sao Paulo, por exemplo, 0s
impostos sonegados podem representar
mais de RS 0,30/L, o que equivale a 3 vezes
a margem de distribuicao do mercado re-
gular. H& também potencial sonegacao de
PIS/COFINS de R$ 0,11/L.

A evasao fiscal contumaz resulta em uma
grande erosao na base tributaria dos esta-
dos e da Unido em um momento de grande
crise fiscal no Pais. Os estados que conce-
dem beneficios ligados a produgao de eta-
nol também passam por dificuldades fis-
cais e devem, portanto, promover auditoria
rigorosa dos programas de renuncia fiscal,
certificando que os beneficiarios cumprem
0s requisitos dos programas.

As praticas de sonegacdo e adulteragao aci-
ma mencionadas estido associadas a pro-
liferacao das seguintes condutas ilicitas
no mercado: (i) lavagem de dinheiro (Lei n°®

9.613/1998); (ii) crimes contra a ordem tri-
butaria (Lei n°® 9.279/1990); (iii) concorréncia
desleal (Lei n°® 9.279/1996); (iv) infragido a or-
dem econdmica (Lei n® 12.529/2011); (v) des-
cumprimento das resolugdes da ANP, em es-
pecial SCANC (Ato COTEPE/ICMS n® 40/2018)
e Programas de Monitoramento da Qualida-
de dos Combustiveis, regulamentados pela
Resolugao ANP n° 08/2011. Com efeito, as
técnicas de sonegacao passam pela forma-
gao de organizagfes criminosas, e nao raro
tais praticas estdao associadas a condutas
anticoncorrenciais coordenadas, tais como a
formacao de cartéis. Mesmo que carente o
elemento da coordenagao, as condutas ilici-
tas acima descritas geram uma situacao de
concorréncia desleal que concede vantagens
artificiais aos players que descumprem a lei.

Ainda, a sonegagao introduz uma poderosa
fonte de assimetria de informacao e torna
menos eficaz o modelo de competi¢do do
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setor. Do ponto de vista do mercado spot,
a imagem dos postos revendedores € elidi-
da, fortalecendo-se o imaginario da “gasoli-
na batizada”. Além disso, em razao do abalo
na confianga na fiscalizagao realizada pe-
los 6rgaos competentes é reduzida a pos-
sibilidade de entrada de grandes players in-
ternacionais no setor. Por fim, sob o ponto
de vista da prote¢ao ao consumidor, essas
praticas reduzem substancialmente a qua-
lidade do combustivel oferecido e gera in-
seguranca do abastecimento.

Quadro 2
Um setor relevante, mas fragil

R$450

BILHOES/ANO DE
FATURAMENTO

1° ITEM DE
ARRECADACAO
da maioria
dos estados
brasileiros

Previsto arrecadar
150 BILHOES/ANO
de tributos

Nesse contexto, torna-se necessaria a cria-
gao de uma Forga Tarefa Nacional para
combate dessas praticas mediante a atua-

Questoes prioritarias

Em sintese, a Raizen compreende que o0s
devedores contumazes muitas vezes atuam
com aparéncia de legalidade, mas fazem do
nao pagamento de tributos o fundamento
do seu modelo de negocios, abusando, por
exemplo, de institutos como parcelamento
de dividas, anistias e recuperagao judicial.
Diante dos problemas acima identificados
as discussdes relativas a evasao e adultera-
¢ao de combustiveis sdo, portanto, funda-
mentais agdes para promover a concorrén-
cia leal e o bem-estar do consumidor.

SETOR VULNERAVEL
COMPLEXA Legislagao tributaria

Relacao Tributos vs Margens brutas
distribuicdo + fretas: ~ 7,5 X 1*

R$60 BILHOES j4 inscritos na divida
ativa (praticamente irrecuperaveis)

80% oriundo de devedores contumazes

Notas: * Dados pesquisas ANP | Esalq | PB | Cotepe (média ponderada: Gasolina, E. hidratado e Diesel).
Fonte: PGES | ANP | CETEIA | COTEPE

¢ao conjunta de diversos orgaos do Estado.
Essa atuagao integrada teria as seguintes
medidas como prioritarias:



Questoes prioritarias

Identificagdo, avaliagdo e acompanha-
mento de potenciais fraudes e frauda-
dores a partir do cruzamento de infor-
macoes de movimentagao, estoques,
compras e comercializagao, com o uso
intensivo de tecnologia e centralizagao
do controle das operagoes;

Integragao do planejamento e acdes de
fiscalizagao com combate mais focado e
menos custoso, seguindo o modelo pro-
posto na Operacdo Rosa do Ventos?*s;

Gestdo das excecgdoes por meio do em-
barque tecnolégico para controle auto-
matico por sistema de apoio a tomada
de decisdes na prevengao e na rapida
correcao, através de produgao de provas;

Implementagdo efetiva do Decreto n°
8.789/2016, que trata do compartilha-
mento de bases de dados da adminis-
tracao publica federal, e possivel exten-
sdo para dados estaduais;

Integracdo federativa com aproveita-
mento dos trabalhos realizados pelas
areas fiscais e de repressao ao crime or-
ganizado nos estados.

Integragao das entidades e de seus da-
dos. Para analise da tributacao e regis-
tro, devem atuar de maneira coordena-
da a Petrobras, a Receita Federal, o COAF
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e as Secretarias Estaduais da Fazenda. Ja
para promogao de eficiéncia na fiscali-
zagao e seguranga, devem estar inte-
grados 6rgaos como a Policia Federal, a
Agéncia Brasileira de Inteligéncia e o Mi-
nistério Publico Federal. Na fiscalizagao
da movimentagdo é importante a atua-
¢ao conjunta da ANTT, ANAC e ANTAQ.
Por fim, em relagdo & outorga de opera-
¢ao, o Ministério de Minas e Energia e a
ANP deve agir de forma integrada com
as demais entidades mencionadas.

Complementarmente, ¢ fundamental a
criagao de sistema de monitoramento do
transporte e operacao no setor, gerido por
um Centro Integrado de Monitoramen-
to de Combustiveis. O Centro englobaria
cinco ministérios (Casa Civil, Justica, MME,
Economia e Infraestrutura), agéncias re-
guladoras correlatas, Receita Federal, Con-
faz e Ibama e integraria todos os sistemas
associados existentes tais como SIMP, Nfe,
Cte, Siscomex, e outros, além de incorpo-
rar novos sistemas de monitoramento de
deslocamento de produto e cruzamento
de informacoes fiscais e fisicas. O Decreto
8.789/2016, que trata do compartilhamen-
to de bases de dados federais embasaria a
integracao.

O Centro teria o papel de monitorar em
tempo real o deslocamento, armazena-
mento e distribuicdo de combustiveis con-

45 A Operagao Rosa dos Ventos foi deflagrada em agosto de 2017 pelo Ministério Publico Federal
em Campinas (SP), para apurar um complexo esquema de sonegacao de impostos, através
do branqueamento de capitais pela propositura de execugoes (acdes de cobranca) de titulos
extrajudiciais entre empresas encabegadas por testas-de-ferro remunerados ou laranjas do grupo,
utilizando documentos falsos que atestavam supostas dividas milionarias. Segundo a dentncia
oferecido pelo MPF/SP em janeiro de 2019, o esquema investigado na Operacdo Rosa dos Ventos
se beneficia da altissima tributagdo do alcool combustivel, por abrir caminho para inimeras
fraudes que permitem a sonegacao e a posterior lavagem de recursos. Para maiores informacoes,
checar o press release do MPF/SP, disponivel em <http:/www.mpf.mp.br/sp/sala-de-imprensa/
noticias-sp/operacao-rosa-dos-ventos-empresarios-sao-denunciados-pelo-mpf-por-lavagem-de-
dinheiro-e-sonegacao. Acesso em 17.06.201S.
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Quadro 3

tribuindo para a garantia do abastecimento
nacional; através do cruzamento das in-
formacgdes de faturamento, despacho e re-
cebimento dos produtos, e possibilitaria a
deteccao de fraudes fiscais e adulteracdes.
O maior beneficio desta acao seria a cria-
¢ao de condigdes para um planejamento de

Centro Integrado de Monitoramento de Combustiveis

Casa Civil da

Questoes prioritarias

fiscalizagbes mais eficientes e menos cus-
tosas ao sistema, garantindo um comba-
te eficaz ao comercio irregular. Estimativas
iniciais indicam que o Centro de Monitora-
mento teria a capacidade de coibir até R$ 10
bilhdes de perdas anuais com sonegagao e
adulteracao de produtos.

E Ministério da Ministério de Ministério da Ministério da
Presidéncia da : by 2 MINISTERIOS
Repblica Justica Minas e Energia Economia Infraestrutura
Receita
Eeraral COAF CONFAZ ANP ANTAQ ANTT IBAMA OUTROS AGENTES
Monitoramento
SISCOMEX SiMP NF-e CT-e caminhdes / trens / dutos vs SISTEMAS

Fonte: Elaboragao interna.

Como parte do processo do Centro Integra-
do, deveria ser desenvolvido um sistema de
monitoramento e rastreamento de produ-
tos em tempo real que disponibilizaria:

i. dados atualizados dos veiculos rastrea-
dos que realizam o transporte do com-
bustivel,

ii. Barreiras eletrénicas com leitoras de pla-
cas e pesagem dinamica dos veiculos;

iii. Cruzamento das informacdes armaze-
nadas com documentos fiscais de ven-
das, transferéncias e frete.

docs fiscais (a desenvolver)

Desse modo, o sistema online de monitora-
mento de transporte aumentara a eficién-
cia na coibicdo de fraudes, desvios e rou-
bos de combustiveis na medida em que
ird permitir visualizagao das trajetérias de
transporte, controle da passagem de com-
bustivel em unidades de processamento
autorizadas sendo possivel a emissao de
rapidos alertas quando for verificado com-
portamento indevido.
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Quadro 4
Sistema online de monitoramento de transporte

SISTEMA WEB
MONITORAMENTO
DE TRANSPORTE

Visualizacao das trajetdrias de transporte Controle da passagem de combustivel em unidades de processamento autorizadas Alerta trajeto ou comportamento indevido
_[-\ =
D (@))
| e
d ¥ oo

"-1 I = e
-
s
Rastreamento dos nglstro de ?m‘nura ‘_16 Integracdo com informacgdo
: " escotilhas para carga/descarga
veiculos 24/7 5 TR ’ oficial de transporte
em cada compartimento

Fonte: Elaboragdo interna

Paralelamente, no que tange a operacao
dos postos, o sistema de monitoramento
online proposto deve agregar informacgoes
de controle (i) de abertura das bombas dos
postos revendedores, (ii) abertura da esco-
tilha, (iii) controle do volume de combus-
tivel abastecido. Analisadas em conjunto,
essas informacgoes vao permitir a identifica-
¢ao de indicios de fraude no tanque subter-
raneo e alertas de precos nao condizentes
com o volume de combustivel nao transa-
cionado. Sera possivel, portanto, uma ana-
lise atualizada das manutengdes e abaste-
cimentos de postos, controle dos volumes
abastecidos e cruzamento de informacgoes
com pregos.
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Quadro 5

Sistema de monitoramento de postos

SISTEMA WEB
MONITORAMENTO
DE POSTOS
Controle de Envio de
aberturada informagdes
bomba para
manutengao
Controle do
Controle de volume de
aberturada combustivel
escotilha abastecido
Alerta de indicio de fraude no tanque

Visualizagao das manutengdes e abatecimento de pogos

Controle consolidado dos volumes abastecidos

Cruzamento de informagoes com pregos

Alerta de preco ndo condizente com o volume de combustivel transacionado

Fonte: Elaboragao interna.

Complementarmente, a corregao e inibigao
de fraudes sera fortalecida a partir da apro-
vacdao de marcos legais que estabelegcam
um tratamento diferenciado para devedo-
res contumazes, no qual seja previsto um
regime diferenciado de fiscalizagcao e con-
trole sobre empresas criadas com o modelo
de negdcio de ndao pagar impostos.

Questoes prioritarias

Nesse sentido, apresenta-se como funda-
mental para o desenvolvimento de uma
concorréncia leal no setor a aprovagao das
disposicdes presentes no Projeto de Lei do
Senado n® 284/20174¢ e Projeto de Lei n°
1646/2019%7, que trabalham as bases nor-
mativas para a tipificacao do Devedor Con-
tumaz. De forma analoga, o incremento da

46 Projeto de Lei do Senado n° 284/2017, que propoe regulamentagao do art. 146-A da
Constituicao Federal.

47 O Projeto de Lei n.1646/2019 “estabelece medidas para o combate ao devedor contumaz e de
fortalecimento da cobranca da divida ativa”, alterando as Leis n° 6.830/1980 e n® 9.430/1996
para suprir a lacuna de instrumentos de que dispde a Administracao Tributaria para
combater a inadimpléncia reiterada que serve de estratégia comercial para empresas
devedoras. O PL também traz medidas para aumentar a efetividade da execucao fiscal
e da cautelar fiscal, além de aprimorar as atividades de gestao do cadastro nacional de
pessoas juridicas pela Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil. Nos termos do PL,
é considerada substancial e reiterada a existéncia de débitos com valor igual ou superior a
R$ 15 milhdes, em nome do proprio devedor ou pessoa integrante do grupo econémico ou
familiar por mais de um ano.
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fiscalizagao e punigao por meio de sangoes
mais rigidas para agoes reiteradas ligadas a
organizagdes criminosas deve ser conside-
rada como uma medida fundamental.

Por fim, para distinguir a atuagao dos agen-
tes de mercado em situagao regular daque-
les irregulares, ha que se destacar a impor-
tancia da criagcdo de um cadastro positivo
com a regulamentacao federal e estadual
para tratar de forma distinta empresas
com histérico de atividade em conformida-
de com a legislacao.

Dentro desse contexto de colaboragao en-
tre instituicdes, importante destacar a im-
porténcia da participacao do Cade na ana-
lise das praticas de evasao fiscal contumaz
na cadeia de combustiveis. Considerando
a auséncia de repressdo as condutas anti-
competitivas decorrentes de praticas tribu-
tarias e dos graves efeitos causados por es-
sas praticas sobre a dinamica competitiva
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no mercado de combustiveis, o Cade pode
contribuir de forma mais incisiva no com-
bate a evasao fiscal contumaz.

Essa atuacao pode se dar pela analise de
casos especificos nos quais estejam pre-
sentes concomitantemente indicios de que
a pratica de determinado agente econd-
mico (i) configura reiteracdo de uma prati-
ca evasiva; (ii) seja realizada em um mer-
cado de alta tributagao e baixa margem de
lucro; (iii) resulte em aumento significa-
tivo de participacdao no mercado relevan-
te analisado; (iv) exista correlacao entre o
aumento de participacao de mercado e a
conduta evasiva; e que, por fim, (v) seja ve-
rificado dano efetivo a concorréncia. Proce-
dendo dessa forma, o Cade poderia se jun-
tar a outras instituicdes governamentais
que atuam para a preservagao de um am-
biente de concorréncia leal e que estimule
a produtividade e a atracao de investimen-
tos no Brasil.
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Em sintese, a Raizen entende que a adogao
de um plano estruturado para coibi¢ao de
tais praticas é fundamental para afastar os
riscos de extingao, no longo prazo, do mo-
delo de negocios atualmente adotado por
parte das distribuidoras, que busca, preci-
puamente, prestar servigos de qualidade e
confianga para os consumidores. As prati-
cas ilicitas tratadas nessa se¢ao nao so ge-

Implementagado do
Programa RenovaBio

Nos préximos anos, um dos principais es-
timulos a produgao de biocombustiveis no
Brasil serd o programa RenovaBio, politi-
ca nacional de biocombustiveis instituida
pela Lei n® 13.576/2017. A origem do progra-
ma esta intimamente ligada a assinatura do
Acordo de Paris, em 2015, por meio do gual
o Brasil assumiu o compromisso de redu-
zir seu nivel de emissao de gases do efei-
to estufa (GEEs) em 37%, sobre a base de
2005, até o prazo de 2025, e em 43%, sobre
a mesma base, até 2030. O Acordo foi rati-
ficado pelo Congresso brasileiro em agos-
to de 2016 e contribuiu, naguele momento,
para recolocar na pauta de discussoes te-
mas estratégicos e de politica puablica para
o Brasil.

Questoes prioritarias

ram efeitos danosos imediatos sobre os re-
vendedores que buscam por produtos de
qualidade, e distribuidores que atuam de
forma correta no mercado, como também
reduzem sensivelmente os incentivos para
a realizagao de investimentos na melhoria
dos produtos por parte das distribuidoras,
reduzindo a qualidade dos combustiveis
vendidos no Brasil.

O RenovaBio foi concebido como forma de
entregar uma solugao que enderecasse, de
uma so vez, ambos os desafios. De um pon-
to de vista do abastecimento, o aumento da
produgao de biocombustiveis foi conside-
rado uma alternativa logica bastante ade-
quada, pois esse tipo de produto permite
contornar os gargalos nacionais e regionais
de infraestrutura, uma vez que a cadeia de
Biocombustiveis tem produgao pulverizada
desde o interior do Pais, ou seja, nao depen-
de de internalizagao maritima e da producao
concentrada em refinarias préximas da cos-
ta, como € o caso dos derivados de petroleo.

Ao mesmo tempo, do ponto de vista am-
biental, restou constatado que os biocom-
bustiveis tém um dos melhores niveis de
sustentabilidade no segmento de transpor-
tes, na medida em que a pegada de carbono
de veiculos movidos a biocombustiveis e/
ou veiculos hibridos (biocombustiveis + elé-
tricos) é inferior até mesmo a dos veiculos
puramente elétricos europeus®®. Com isso
em mente, e considerando gue boa parte
da emissao de GEEs da economia brasilei-
ra se deve a energia usada nas atividades

48 Considerando inclusive a evolugae da tecnologia e os veiculos projetados até 2040. Para um
sumario de resultados atualizados, ver Clemente, Marcos. Pegada de Carbono: Biocombustiveis x
Veiculo Elétrico. Semindrio Futuro da Matriz Veicular no Brasil, 2019. (Apresentacdo.). Disponivel emn:
<http:#//www.anp.gov.br/images/Palestras/Matriz-Veicular-2019/14-apresentacao-marcos-clemente-

aea.pdf>. Acesso em: 26.07.2019.
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de transporte e logistica, o projeto de lei do
RenovaBio concluiu que “Dificiimente po-
derdo ser cumpridos 0os compromissos as-
sumidos no Acordo do Clima [de Paris] sem
a ampliagao do uso racional e econdmico
de biocombustiveis."*?

A partir desse contexto, o programa Reno-
vaBio foi aprovado tendo como principais
objetivos:

i. contribuir para o cumprimento dos
compromissos determinados pelo Bra-
sil no ambito do Acordo de Paris;

ii. promover a adequada expansao dos
biocombustiveis na matriz energética,
com énfase na regularidade do abaste-
cimento de combustiveis; e

-
—
-
b

assegurar a previsibilidade para o mer-
cado de combustiveis, induzindo ga-
nhos de eficiéncia energética e redugao
de emissdes de gases causadores de
efeito estufa na produgao, comercializa-
¢ao e uso de biocombustiveis®®.

Como indutor de crescimento da participa-
¢ao da matriz de combustiveis mais limpos,
o programa desempenhara importante pa-
pel na substituicdo de combustiveis fosseis
com mais nivel de emissoes de didxido de
carbono (CO;) por combustiveis com menor
pegada de carbono como o etanol. Um in-
grediente central para as expectativas oti-
mistas em relagao ao sucesso do programa
€ seu desenho cooperativo entre governo e
mercado, por meio do qual as ferramentas
de intervengao estao desenhadas de modo
a respeitar a logica de funcionamento da
oferta e da demanda. Assim, em vez de lan-
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gar mao de recursos mais dirigistas, tais
como o tabelamento de pregos ou o con-
trole direto de oferta, o RenovaBio reflete a
escolha de construir um desenho de incen-
tivos em nivel macro para aproveitar meca-
nismos de mercado e a livre concorréncia,
direcionando-0s a consecucao dos objeti-
vos desejados.

Os objetivos de reducao de emissoes para
a matriz de combustiveis foram defini-
das por um periodo dez anos pela Resolu-
¢ao CNPE n° 5, de junho de 2018, e estendi-
da pela Resolugao CNPE n° 15, de junho de
2019. A meta é que, no primeiro ano da po-
litica (2019), haja uma reducao de 1% na in-
tensidade de carbono do setor em relagao a
2018, percentual equivalente a 16,8 milhoes
de toneladas de CO; o que devera aumen-
tar gradativamente em bases anuais até
uma redugao total de cerca de 11% em 2029,
ou 95,5 milhdes de toneladas da molécula,
com margem para cenarios diferentes de
até 4,5 milhdes de toneladas para mais ou
para menos a cada ano.

Nos termos do programa, as metas nacio-
nais estabelecidas pelo CNPE serao desdo-
bradas em metas individuais compulsdrias
anuais para os distribuidores de combusti-
veis, proporcionalmente as suas respecti-
vas participagdes no mercado de combus-
tiveis fosseis, conforme contabilizadas pelo
Sistema de Informagoes de Movimentacao
de Produtos (SIMP). As metas individuais fo-
ram objeto de Consulta Publica e a formu-
la para sua determinagao anual foi prevista
pela Resolugao ANP n® 791/2019. Para 2019,
o cdlculo ja foi realizado e publicado por
meio do Despacho n® 495/2019, da direto-
ria da ANP. Pelo documento, as trés maiores

49 Camara dos Deputados. Projeto de Lei n® 9.086/2017, de 14 de novembro
de 2017, p. 12. Disponivel em: < https:/www.camara.leg.br/proposicoesWeb/
prop_mostrarintegra;jsessionid=2150C3A86E5BC39F4D54DS0A1B31F3B2.
proposicoesWebExterno2?codteor=1621979¢filename=PL+3086/2017>. Acesso em 26.07.2019.

50 ANP. <http:#/www.anp.gov.br/biocombustiveis/RencvaBio>. Acesso em: 04.07.2019.



distribuidoras do pais serao responsaveis
pela reducao de 11,2 milhdes de toneladas
de gas carbdnico, cerca de 66,7% da meta
total do ano, sendo a Petrobras responsavel
por 4,8 milhdes, a Ipiranga responsavel por
3,5 milhdes e a Raizen, por 2,9 milhdes de
toneladas. As distribuidoras que nao aten-
derem a meta anual estarao sujeitas a mul-
ta proporcional a redugao devida de carbo-
no, de cem mil a cinquenta milhdes de reais.

Além das metas compulsdrias atribuidas a
distribuidores, produtores e importadores
de biocombustiveis podem aderir ao pro-
grama e obter certificagao de produgao efi-
ciente de biocombustiveis, com validade
de trés anos. Com isso, os produtores e im-
portadores de biocombustiveis que volun-
tariamente aderirem ao programa poderao,
a partir dessa produgao certificada, emitir e,
entao, comercializar esses créditos no mer-
cado - leildes e bolsa de valores -, por in-
termédio de instituigdes financeiras. As dis-
tribuidoras, por sua vez, deverao comprovar
o cumprimento de metas individuais com-

Questoes prioritarias

pulsérias por meio da compra de Créditos
e Descarbonizagao (CBIO). Nessa dinamica,
os distribuidores de combustiveis cumpri-
rao a meta individual compulséria anual ao
comprovar a propriedade dos CBIOs em sua
carteira.

Para aprofundar o estimulo a producao e
comercializagao de biocombustiveis pro-
duzidos de acordo com a certificacao, os
distribuidores poderao reduzir sua meta
individual ao adquirir de produtores certi-
ficados, e o distribuidor tera uma margem
para comprovar até 15% de sua meta anual
no ano subsequente. Todos esses meca-
nismos correrao de maneira independente
a regra atualmente consolidada que deter-
mina a adigdao volumeétrica de biocombus-
tiveis aos combustiveis fosseis revendidos
pelo distribuidor. A emissao de certifica-
dos sera feita por firmas inspetoras devi-
damente registradas e o monitoramento
da execugao da politica ficara a cargo do
Comité RenovaBio, no ambito do Ministé-
rio de Minas e Energia.

Quadro 6
Linha do tempo da implementagao do RenovaBio®'

1216 o317 ob |17 ofi |17 o917 njay a2z o318 06|18 o119 o119 o319

Lancamento do Consulta Resohucio Workshop Workshog Protocoio 4o La Decreto Res CNPE Res. CNPE GREEN DOMUS Consuka
RenovaBio Publica CNPE 1" 14/2017 esTatégico Renovalo PigoBb017 135767 93088 5B Metas 758/2028 Despacho ANP Pubkca n” 7/2019
Diretrizes. CTBE Modetagem Comitd Compulsonas Certificacao 73/2019 RANP-Metas
estratégicas RenovaCalc Econdmica RenovaBio Firas Inspetoras. 1*Firma Individuais
Inpetadora

51 <http:/www.mme.gov.br/documents/10584/135676503/linhat+do+tempo+v4.pdf/918a22ba-34ee-4940-
8eb0-d160bf4bceba->.



Questdes prioritarias

Devidamente implementado,

o RenovaBio representa uma
importante ferramenta de
estimulo ao aumento da produc¢ao
de biocombustiveis, reconhecendo
o papel estratégico desse tipo

de combustivel na matriz
energética nacional

Vale lembrar que o RenovaBio se insere
no arcabougo regulatério mais amplo dos
combustiveis. Por isso, é fundamental que
o programa entre em didlogo e integragao
com as politicas mais amplas desse setor,
operando com sinergias em vez de entrar
em contradigao com tais normas, sob pena
de ser contraproducente aos seus proprios
objetivos. Para funcionar adequadamente,
portanto, o primeiro desafio é ndo causar
uma disrupcao no atual modelo. Pelo con-
trario, a regulamentagao e implementagao
do RenovaBio devera, idealmente, preser-
var a estabilidade e previsibilidade regula-
tdria, especialmente porque sua constitui-
gao tem em mente a cooperagao e o uso
de mecanismos de mercado, que reque-
rem sempre um grau robusto de seguran-
¢a juridica.

Uma das questdes mais prementes nes-
se sentido é evitar que eventual autoriza-
gao regulatdria para venda direta de etanol
desestruture a cadeia de responsabilidades,
metas e governanga do programa Renova-
Bio. Com efeito, o controle de qualidade e a
seguranga do abastecimento, enquanto fi-
nalidades centrais do marco regulatdrio do
setor, s3o realizados por meio dos distribui-
dores, que na média oferecem uma infraes-
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trutura adequada para responder as deter-
minacoes tributarias e regulatdrias. Desse
modo, a retirada dos distribuidores da ca-
deia de biocombustiveis por meio de uma
regulagao mal concebida de venda direta
nao seria desejavel. O RenovaBio corrobora
em larga medida essa constatagao, visto que
o distribuidor, ao ser receptaculo das princi-
pais ferramentas da politica - quais sejam,
a meta individual e o incentivo de mercado
via compra de CBIOs -, se firma como uma
de suas pecas centrais, um ponto de contro-
le fundamental para seu sucesso.

Devidamente implementado, o RenovaBio
representa uma importante ferramenta de
estimulo ao aumento da producao de bio-
combustiveis, reconhecendo o papel estra-
tégico desse tipo de combustivel na matriz
energética nacional. O elevado percentual
de veiculos flex na frota leve nacional e a
disponibilidade de recursos agrarios para
a producado de biocombustivel, bem como
espacgo para aumento da eficiéncia no apro-
veitamento da biomassa nacional, fazem
com que as perspectivas do mercado em
relagdo a politica sejam, ao mesmo tem-
po, realistas e positivas. Dentre os benefi-
cios alcangaveis se encontram a redugao
na emissao de GEEs pelo Brasil, a garantia
do abastecimento nacional, o avango da
eficiéncia energética, a diminuigao da de-
pendéncia externa, o desenvolvimento da
tecnologia e da competitividade dos bio-
combustiveis, e 0 aumento da oferta e da
competicao no fornecimento do produto.
O desafio é o constante acompanhamento
da implementacao do programa, o desenho
responsavel das mudangas regulatoérias a
ele associadas e a revisdo pragmatica das
metas de descarbonizacao.
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pos discutir as medidas ne-

cessarias para aumentar a

competicdo no setor de refi-

no, para reorganizar de ma-
neira racional e eficiente a cobrancga de tri-
butos, para combater as praticas de evasao
fiscal e para implementar de maneira eficaz
o Programa RenovaBio; passamos agora a
discutir como aprimorar a regulagao dos
elos da distribui¢ao e revenda. Para isso, re-
cuperam-se os fundamentos da regulagao
instituida a partir da década de 1990, seus
aspectos positivos e negativos, e desta-
cam-se 0S pontos que poderiam ser apri-
morados.

No Brasil, a partir da década de 1990, come-
Ga a ocorrer um processo gradual de des-
regulamentacao da cadeia de combustiveis.
O primeiro marco de abertura foi a auto-
rizagao, pela Portaria do Ministério de Mi-
nas e Energia n° 362, de 1993, da criagao de
postos revendedores sem contrato exclusi-
vo com qualquer distribuidora, agentes que
ficaram conhecidos no mercado como “re-
vendedores de marca propria” ou de manei-
ra tecnicamente imprecisa como postos de
“bandeira branca”s2. No mesmo ano, a Por-

taria n® 28, de 1993, do Ministério de Minas
e Energia, facilitava a criagao e a atuacao de
novas distribuidoras.

Porém, o surgimento de novos agentes sem
a existéncia de regulacao adequada, seja do
ponto de vista normativo, seja do ponto de
vista institucional, tornou a abertura imagi-
nada em um cendrio negativo. Sem fiscali-
zagao e com inseguranca juridica em rela-
Gao a cobranga de tributos, varias praticas
irregulares foram facilitadas, tais como a
adulteracdo de combustiveis, o descum-
primento de contratos de exclusividade e a
sonegagao de impostos.

Esse cenario inicial de atuacao ilegal dos
novos agentes nos elos da distribuigao e re-
venda foi reformulado a partir das investi-
gacoes policiais e parlamentares sobre frau-
des no mercado de combustiveis e com a
aprovagao do novo marco regulatério do
setor, definidos pela Emenda Constitucional
n°® 9, de 1995, que flexibilizou o monopdlio
estatal sobre derivados de petrdleo, a apro-
vacao da Lei n° 9.478/1997 (“Lei do Petré-
leo”) e a criagdao da Agéncia Nacional do Pe-
troleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP).

52 Aimprecisao decorre do fato de que todos os postos revendedores possuem marcas, porém,
em alguns casos os postos reproduzem a marca de distribuidoras, ao celebrar contratos de
exclusividade com as mesmas, sao os chamados “postos bandeirados”, em outros casos, 0s
postos optam por nao celebrar contratos de exclusividade, mas ao contrario do que o termo
“bandeira branca” infere, os postos continuam tendo marca, mas estas nao estao associadas as
marcas das distribuidoras de combustivel. Por esta razao, utilizaremos neste trabalho o termo
“revendedor de marca propria”, que nos parece tecnicamente mais adeguado.
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O desenvolvimento de marco regulatério
buscou enfrentar, simultaneamente os se-
guintes desafios: o abastecimento do mer-
cado nacional, a melhoria da qualidade do
combustivel oferecido ao consumidor, a
ampliagdo da concorréncia em um mercado
marcado pela forte presenga estatal, além
da segurancga e respeito ao meio ambiente.

Para regulamentar as diretrizes previstas
na Lei do Petréleo nos anos seguintes fo-
ram editadas diversas portarias e resolu-
gOes pela ANP. Nesse cenario destacaram-
-se a formulagao da (i) a tutela regulatoria
da fidelidade a bandeira®® (Portaria ANP n°
116/2000; Resolugado ANP n°® 7/2007; Reso-
lugdo ANP n® 41/2013 e Resolugao ANP n°
58/2014); (ii) vedacao a verticalizagao (Re-
solucao ANP n° 116/2000 e Resolugao ANP
n° 41/2013); e (iii) vedacao a venda direta de
etanol pelas usinas produtoras aos postos
revendedores (Resolugao ANP n° 43/2009
e Resolugdo n° 41/2013). Em complemen-
to as resolugdes mencionadas, destaca-se
a Lei n°® 5.847, de 1999, que organiza, desde
entdo, a fiscalizagao e penalidades do setor
de combustiveis realizada cotidianamente
pela ANP (Ver Secao 5).

A Agéncia Reguladora optou por estimular
a competicao e proibir a integragao vertical
entre as etapas de refino/produgdo de Eta-
nol, distribuicdo e revenda. A vedagao a verti-
calizagdo tinha como objetivo evitar que um
ou poucos agentes econdmicos concentras-
sem participacoes de mercado nos diversos
elos da cadeia, e, ao mesmo tempo, busca-
va diminuir a probabilidade de praticas dis-
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criminatodrias que pudessem afetar negativa-
mente a rivalidade do setor e criar barreiras
adicionais a entrada de novos agentes®*.

Nos elos a jusante da cadeia (distribuicao
e revenda), o modelo desenvolvido a par-
tir da década de 2000 teve como principais
efeitos a ampliagao da competicao, o abas-
tecimento em todas as regides do Brasil e
a ampliacao do controle de qualidade dos
combustiveis oferecidos ao consumidor.

Como reflexo da regulagao, notadamente da
tutela regulatdria da fidelidade a bandeira,
verificou-se a ampliagao dos investimentos
das distribuidoras na constru¢ao de mar-
cas proprias e na diferenciagao de produtos,
aprofundando, de maneira conexa, 0s inves-
timentos em ativos especificos, a transfe-
réncia de know-how e a infraestrutura ne-
cessaria para garantir o abastecimento.

Esses investimentos tiveram impacto dire-
to sobre a qualidade do servigo oferecido
ao consumidor, na medida em que 0S pos-
tos revendedores ampliaram sua gama de
servicos e a reputagao sobre a qualidade do
combustivel passou a ser um dos principais
ativos associados as marcas. Além disso, 0s
dados evidenciam que nos elos da distri-
buicdo e revenda houve entrada efetiva de
novos atores e o modelo conseguiu elevar
os investimentos em servigos e ofertas vol-
tados ao atendimento do consumidor final.

Ainda sobre os impactos dos investimen-
tos em marca sobre a qualidade do servigo,
cumpre destacar que o Poder Judiciario tem

53 Como sera melhor abordado abaixo, em linhas gerais, a tutela regulatoria da fidelidade pode
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ser compreendida com o arranjo normativo previsto nas resolucdes mencionadas que prevé

a possibilidade do revendedor optar entre ostentar a marca de uma distribuidora, exercendo,
assim, suas atividades em regime de exclusividade (revendedor bandeirado), ou atuar de forma
independente, como posto revendedor de marca propria. Para garantir o cumprimento dessas
normas, a Resolugao n® 41/2013 prevé que a violagao do regime de exclusividade pelos postos
bandeirados enseja a aplicacao das penalidades previstas na Lei n® 9.847/1999.

No cenario atual, essa possibilidade seria agravada considerando a posicao de quase monopolista
da Petrobras no elo do refino.
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reconhecido a importancia do atual modelo
regulatdrio, em especial a tutela regulatoria
da fidelidade a bandeira para a eficiéncia lo-
gistica nos segmentos de distribui¢ao e re-
venda e para o incremento da protecao ao
consumidor. Ha um entendimento majori-
tario de que as clausulas de exclusividade
representam uma prote¢ao ao consumidor
por representar uma garantia de procedén-
cia e qualidade do combustivelss.

A criagao de dois modelos diferenciados de
postos revendedores (revendedor com con-
trato de exclusividade e revendedores de
marca propria) contribuiu para o aumen-
to da competicdo entre distribuidoras. Para
atrair novos postos, as distribuidoras com-
petem entre si para o oferecimento de van-
tagens aos postos para que estes se man-
tenham vinculados ou venham a assinar
contratos de exclusividade. Destaque-se
que essa competicdo nao ocorre somente
com base no preco de venda do combusti-
vel - aspecto essencial, mas nao Unico - po-
dendo ocorrer também com base em servi-
¢cos financeiros associados, investimentos
em marketing, programas de fidelidade e
vantagens logisticas relacionadas a prazos
e condigbes de entrega, por exemplo.

Os modelos de governanca da relagao com
revendedores de marca propria diferem

significativamente em razao do grau de in-
vestimentos especificos intrinsecos a cada
tipo de relagao contratual. Nos contratos
estabelecidos com postos revendedores
de marca propria, ndo ha preocupagao com
investimentos especificos, fazendo com
que as distribuidoras busquem apresen-
tar precos mais competitivos com o obje-
tivo de atrair esse tipo de posto e, conse-
quentemente, ganhar em volume, além de
nao existir garantia de suprimento, investi-
mento financeiro ou transferéncia de know-
how. Desse modo, observa-se que as rela-
coes entre postos revendedores de marca
propria e distribuidoras sao pontuais (mer-
cado spot), dificilmente formalizadas por
meio de contratos escritos.

Em sentido contrério, no embandeiramen-
to, a exclusividade mostra-se como medi-
da voltada a protecao dos investimentos fi-
nanceiros em ativos especificos, resultando
em contratos de prazo. Destaque-se que
o contrato de exclusividade funciona tam-
bém como um mecanismo de garantia de
suprimento, uma vez que as distribuido-
ras possuem contratos mais estaveis e du-
radouros com produtores e importadores.
Além disso, o embandeiramento permite
uma captura de margem potencialmente
maior ao posto revendedor, uma vez gue
este se beneficia dos elevados investimen-

55 Nesse sentido, destaca-se, por exemplo, decisdo do ST) no Recurso Especial n® 475220/GO, que
ressalta o fato de que os contratos de exclusividade usualmente celebrados pelas distribuidoras
estao em linha com “os objetivos das politicas nacionais “para o aproveitamento racional das
fontes de energia”, apresentados pela Lei n® 9.478/97, a medida que protege os consumidores do
consumidor quanto prego, qualidade e oferta dos produtos (art. 15 Ill). Nao se pode negar que a
chamada ‘quebra de bandeira’ confunde o consumidor e torna mais dificil o controle da origem
dos combustiveis, favorecendo as empresas que praticam a atividade de distribuicao ilegalmente.”.
Na mesma linha, pode-se destacar a decisao do Tribunal de Justica de Sao Paulo no Processo n®
0002679-72.2012.8.26.0318: “A clausula de exclusividade garante a certeza que estao adquirindo os
produtos gravados pela marca ostentada. Permitir que um revendedor ostente uma marca de uma
determinada distribuidora sem o devido pacto de exclusividade, ou seja, aceite um produto de fonte
diversa, é autorizar uma lesdo ao direito do consumidor, que nao receberia a informacao correta e
talvez adquirisse um produto inadequado a sua expectativa. Numa realidade onde as noticias de

comercializacao de combustivel adulterado sao frequentes, os consumidores se acautelam cada vez
mais na procura de postos que comercializam produtos cuja marca é de reconhecida qualidade, dai
a importancia de se manter um contrato cuja funcao social estad sendo efetivamente atendida”.
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Tabela 2

tos em marca e programas de qualidade
realizados pelas distribuidoras.

Além disso, a consolidagao de dois modelos
de postos revendedores (revendedor com
contrato de exclusividade e revendedores de
marca propria) aumentou o poder de barga-
nha da revenda em relagdao ao distribuidor,
na medida em que o posto de servigo pode
decidir trocar de bandeira ou simplesmente
optar pela marca propria, caso seja mais van-
tajoso. Da mesma forma, o posto revende-
dor de marca propria pode decidir, a qualquer
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tempo, pelo embandeiramento se esta for a
melhor op¢ao para seu modelo de negdcio.

Conforme destacado na secao de introdu-
Gao, o arranjo regulatério vigente permitiu
que os niveis de concentracao de merca-
do na distribuicao (mercado relevante es-
tadual) medidos pelo HHI index sejam pre-
dominantemente baixos ou moderados. A
concentragao aumenta apenas em merca-
dos de menor volume e com maiores desa-
fios logisticos para atendimento, como Acre,
Para, Sergipe e Amapa.

Niveis de Concentragao de Mercado na Distribuigdao de Combustiveis 2018 (HHI)¢
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Fonte: ANP 2017, Plural e Analise BCG.

Nao concentrado

56 Boston Consulting Group (BCG). Agenda para a Competitividade da Cadeia de Combustiveis no
Brasil. Dez. 2018, p. 25. Disponivel em: <http:/image-src.bcg.com/Images/BCG-Competitividade-na-
Cadeia-de-Combustiveis_tcm14-210275.pdf>. Acesso em: 10.06.2019.
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No mesmo sentido, a comparagao interna-  brasileiro de distribuicdo possui concentra-
cional realizada com outros mercados ma-  ¢ao moderada.
duros indicou que como um todo, o mercado

Figura 5
Visao Comparativa Internacional de Concentragao de Mercado na Distribuigao®’
c3
10,000
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4,00
= ESPANHA
2,00
Ll Concentrado
1,000
Moderadamente concentrado
] Nao concentrado

Notas: 1. Calculo considerando apenas participagao dos 3 varejistas principais de cada pais 2. IHH calculado para a
revenda em 1T2018 - Comparagao com int'ls revenda é conservadora, ja que mercados de distribuicao tendem a ser mais
concentrados. Fonte: Excelsior; Forbes mx; TPMR 2017; CNMC; ACP; PRA UK; BFT; Copec; RPBC Capital Markets; ANP.

O arranjo regulatorio vigente viabiliza o in-  géncia regional ou local passaram a compe-
gresso de novos agentes no mercado com tir de maneira ainda mais acirrada com as
facilidade. Com a mudanga da politica de distribuidoras com atuacao nacional conso-
precos da Petrobras, a partir de 2015, am-  lidada. Nos ultimos anos, essas distribuido-
pliaram-se as atividades de importadoresde  ras ganharam participagao de mercado atin-
combustiveis e distribuidoras com abran-  gindo 36% ao final de 2018 (cf. Grafico 16).

57 Idem. Ibidem. p. 24.
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Grafico 16
Participagao de mercado - distribuicao de combustiveis no Brasil (2014-2018)
(volume comercializado Gasolina C + Diesel + Etanol)
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Fonte: ANP. Anuérios Estatisticos 2014-2019.

A comparacgao dos dados do Anudrio esta-  Além disso, a inexisténcia de barreiras sig-
tistico da ANP por combustivel entre 2014 nificativas a entrada e a sinalizagao de que
e 2018 indica que a participagdo das dis- a politica de pregos da Petrobras tende a
tribuidoras regionais e locais saltou de seguir de forma mais explicita as variagoes
23,9% para 31,1% no mercado de Diesel, de dos pregos internacionais atrairam a entra-
341% para 396% no mercado de Gaso- da de novos atores na distribuigao. No ano
lina C e de 32% para 45,8% no mercado de 2018, players internacionais relevantes
de Etanol. adquiriram ativos de distribuidoras regio-
nais, acirrando a competicao.

Figura 6
Entrada de Novos Players na Distribuicao®®

Market Share em 2017 | %
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Notas: TT Work € holding da Fetronac (antiga Total). Fonte: Noticias do mercado

58 Boston Consulting Group (BCG). Agenda para a Competitividade da Cadeia de Combustiveis no
Brasil. Dez. 2018, p. 26. Disponivel em: <http:/image-src.bcg.com/Images/BCG-Competitividade-na-
Cadeia-de-Combustiveis_tcm14-210275.pdf>. Acesso em: 10.06.2019.
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Diante desse cenario, pode-se compreen- no qual os postos que tém contratos de ex-
der que o modelo regulatdrio que separou clusividade com as distribuidoras nacionais
distribuicao e revenda e conferiu ao reven-  sofrem forte competicao de outras marcas,
dedor duas opgdes: uma em que incentiva  seja de distribuidores locais e regionais, seja
o cumprimento dos contratos de exclusivi-  das marcas proprias de revendedores.
dade entre distribuidores e revendedores, e
outra na qual concede a possibilidade aos  Assim, inserida nesse modelo dual de con-
revendedores que ndo ostentem a bandei- corréncia entre postos, os postos bandeira-
ra de determinada distribuidora de aquisi- dos acabam por sofrer pressao competiti-
gao de combustiveis sem regime de exclusi-  va por preco dos postos com marca propria
vidade, gerou resultado positivos do ponto do varejista, o que acaba, por fim, resultan-
de vista do aumento da competicao e riva- do em um mercado com crescente grau de
lidade. A coexisténcia de ambas as possibili-  diferenciacao e margens mais comprimidas
dades ajudou a criar um ambiente dindmico,  (cf. Grafico 17).

Grafico 17

Margens por elos da cadeia de combustiveis®
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1
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41.8%
GASOLINA TRIBUTOS MARGEM PRECO DIESEL TRIBUTOS MARGEM PRECO
A FEDERAIS BRUTA DE FINAL FEDERAIS BRUTA DE FINAL
DISTRIBUICAO DISTRIBUIGAO
E CUSTOS DE E CUSTOS DE
FRETE FRETE

FTANOL TRIBUTOS MARGEM BIODIESEL TRIBUTOS MARGEM

ANIDRO ESTADUAIS BRUTA DE ESTADUAIS BRUTA DE

REVENDA REVENDA

Notas: 1. Derivado de patréleo - correspondente i parcela de gasolina A (73%) na gasolina C; 2. Prego do etanol anidro (27%) na gasolina C / preo do biodiesel, 3 ICMS; 4. Pis/Pasep, Colins @ CIDE; 5. Inclui custos de transporte.
Fonte: ANP - Relatério do Mercado de Derivados de Petrdleo/MME - fev-ago

59 Idem. Ibidem. p.13.
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Quadro 7
Postos revendedores: vinculados x marcas proprias (abril 2019)

SUDESTE | 15.545 POSTOS

BR17,6%

BANDEIRA BRANCA az0%

BR 18,9%

RAIZEN 16.2%
IPIRANGA 15.3%
ALFSAT 3,5%
7EMA | 1,0%
IPIRANGA 13,9% ATLANTICA | 0.5%

OUTRAS | 1,4%

BRASIL
NORDESTE | 10.396 POSTOS
BANDEIRA BRANCA 44,1% 40.544 RAIZEN 11,4%
POSTOS HANDEIRA RRANCA 582%
h 16,6%
ALESAT 2,8% RATEN 3%
SABBA 1,0% IPIRANGA 6,3%
5P 1,0% ALESAT 3,5%
s | 24w
OUTRAS 8,2% sapiA | 1a%
OUTRAS 8,3%
5UL|7.835 POSTOS CENTRO-QESTE | 3.621 POSTOS NORTE | 3,147 POSTOS
RANDFIRA RRANCA 33,4% RANDEIRA BRANCA an1% BANDEIRA BRANCA 40,5%
IPIRANGA 3,0% B8R 10,0% BR ™
R 15,7% IPIRANGA 9.1% IPIRANGA 14.8%
RAIZEN 12,m% RAIZEN 8,5% SABBA BI%
ROPOI 4% TAURUS | 3% ATFM'S 7.5%
CHARRUA | 3,0% ELTT R R FQUADOR %
ALESAT | 0,2% aresat |1 18w RAIZEN | 7%
OUTRAS 61 OUTRAS 6.2% OUTRAS | 2.8%

Fonte: ANP. Boletim Abastecimento em Nimeros n® 62. <http:/www.anp.gov.br/publicacoes/boletins-anp/2394-boletim-abastecimento-em-numeros>

No segmento da revenda, verifica-se que a A pressao exercida pelos postos com marca
porcentagem de postos revendedores de propria tem efeitos diretos sobre o merca-
marca propria cresceu de 40,3% em setem-  do em beneficio do consumidor (pratica de
bro de 2014 para 44,1% em abril de 2019. Se precos inferiores aos postos que ostentam
somarmos as participacdes dos postos re- a marca de um distribuidor) e também efei-
vendedores de marca propria com a dos pos-  tos indiretos (diminuigao dos pregos dos
tos embandeirados de distribuidoras locais e postos que ostenta a marca de um distri-
regionais, observa-se que houve um salto de buidor e dos pregos 6timos das distribuido-
53,8% para 57,1%, acirrando a concorréncia®®.  ras para revendedores de suas bandeiras)®'.

60 ANP. Boletins Abastecimento em Numeros, n° 46 e n® 61, disponiveis em: <http:/www.anp.gov.br/
publicacoes/boletins-anp/2394-boletim-abastecimento-em-numeros>, Acesso em: 19.09.2019.

61 Nesse sentido, é valido destacar trecho do voto do Conselheiro Relator do Ato de Concentragao
Ipiranga-Alesat, Jodo Paulo de Resende: “(...) Os postos de bandeira branca exercem verdadeira
pressao competitiva no mercado de revenda, podendo inibir até mesmo a coordenacao entre
postos embandeirados pelas grandes marcas (dado um mesmo prego, 0s postos bandeira branca
tendem a perder demanda por ndo estampar uma marca que passe confianca ao consumidor, e
sua estratégia principal ¢ de competir por preco) p. 12 (SEI n® 0372036). Ato de Concentragao n®
08700.006444/2016-49; Requerentes: Ipiranga Produtos de Petroleo S.A. e Alesat Combustiveis
S.A., julgado em: 21.08.2017. Disponivel em: <https:/sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_
documento_consulta_externa.php?DZ2uWeaYicbuRZEFhBt-n3BfPLIu9u7akQAh8mpByPLPkiOWF58aq
hX1Hw6pzY_3WzwfRplh-817ZDMjBU_23BAbFe9qoU6jolBs-I6MQIBBHTaCbaCgOPjjrepKOii>. Acesso em:
10.06.2018.
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Diante do exposto, conclui-se

que o modelo regulatorio atual [...]
tem aumentado a competitividade
nos segmentos da distribui¢ao

e revenda no mercado de
combustiveis liquidos

Diante do exposto, conclui-se que o modelo
regulatdrio atual tem aumentado a concor-
réncia nos segmentos da distribuicao e re-
venda no mercado de combustiveis liquidos.
O modelo permite, de maneira efetiva, que
o revendedor opte entre ostentar a marca
de uma distribuidora ou atuar de forma in-
dependente, sem regime de exclusividade.

Ao longo do ano de 2018, por conta da cri-
se gerada pela greve dos caminhoneiros,
foram apresentadas propostas prevendo
a possibilidade de verticalizagao da cadeia
produtiva do setor de combustiveis. O Cade,
no estudo Repensando o Setor de Combus-
tiveis - Medidas Pro-Concorréncia®?, incluiu
o relaxamento das barreiras regulatérias a
verticalizagao como uma das medidas que
poderiam gerar o aumento da eficiéncia e
produtividade no setor. De acordo com o
Cade mudangas normativas que viessem
eliminar as barreiras a verticalizacao pode-
riam eliminar a dupla margem (margem da
distribuicao mais margem da Revenda), di-

minuir custos logisticos e administrativos
e, eventualmente, acirrar a rivalidade entre
marcas. Em seguida, a ANP langou uma To-
mada Publica de Contribuigdes (TPC) para
avaliar os potenciais beneficios que pode-
riam ser gerados pela verticalizagao. O re-
sultado da chamada ainda nao foi divulga-
do oficialmente, mas pelas contribui¢oes
apresentadas percebe-se que ha visoes
bem distintas em relacao aos beneficios e
custos da medida®.

Nesse mesmo sentido, o estudo da BCG ja
mencionado aponta o relaxamento das res-
tricbes a verticalizagao como uma das me-
didas caracteristicas de mercados maduros
e competitivos no setor de combustiveis.
De acordo com a consultoria, o aumento de
numero de players no refino e a melhor es-
truturacao do regime tributario poderiam
oferecer um cenario propicio para que os
agentes econémicos pudessem extrair efi-
ciéncias associadas a verticalizagao.

A introdugao da possibilidade de verticali-
zacao deve ser analisada com cautela, pois
possui pros e contras a serem levados em
consideracao. As vantagens atribuidas a
verticalizacao estdo relacionadas a quatro
potenciais beneficios:

i. reduzir as barreiras a entrada no mer-
cado de revenda e permitir que grandes
players mundiais de refino possam atuar
na cadeia de distribuicao e revenda;

62 Departamento de Estudos Econémicos - Cade. Repensando o setor de combustiveis: medidas

63

pro-concorréncia. Maio de 2018. Disponivel em: <https:/www.cade.gov.br/acesso-a-informacao/
publicacoes-institucionais/contribuicoes-do-cade/contribuicoes-do-cade_medidas-28maio2018-final.
pdf>. Acesso em 16.06.2019.

Os comentarios e sugestoes recebidos na TPC n® 03/2018 - Verticalizagao na cadeia de
distribuicdo de combustiveis esta disponivel em: <http:/www.anp.gov.br/consultas-audiencias-
publicas/370-tomada-publica-de-contribuicoes/4776-tomada-publica-de-contribuicoes-n-3-2018-
verticalizacao-da-cadeia-de-distribuicao-de combustiveis>. Disponivel em: 19.06.2019.
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ii. reduzir o duplo mark up (dupla margem)
e consequente aumento na demanda
pelo produto;

iii. reduzir custos de transacgao, por meio da
integracao de custos administrativos, fi-
nanceiros e relacionados a recursos hu-
manos e

iv. evitar o oportunismo entre as partes,
uma vez que a negociagao de contratos
e os conflitos relacionados ao enforce-
ment dos mesmos seriam evitados.

Porém, ha riscos associados a verticaliza-
¢ao que devem ser considerados especial-
mente os relacionados a(o):

i. fechamento de mercado (por meio, por
exemplo, do possivel aumento dos cus-
tos dos rivais),

ii. aumento das barreiras a entrada (a pon-
to, por exemplo, de tornar a entrada su-
ficiente apenas quando for simultanea
na revenda e na distribuigao) e

iii. facilitacdao de adogao de condutas coor-
denadas (ja que seria mais facil para ain-
dustria identificar os agentes que esta-
riam desviando de um acordo colusivo).

Em suma, no cenario atual, sem a devida
atuacgao da ANP, do Cade e demais 6rgaos
responsaveis pela fiscalizacao do setor, a
permissao de integragao societaria dire-
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ta entre os diversos elos da cadeia poderia
resultar em um aumento da probabilidade
de utilizagao de praticas discriminatorias
entre competidores, a criagao de barreiras
a entrada contra novos concorrentes e a
possibilidade de coordenagao entre agen-
tes. Além disso, sem que se complete o ci-
clo de abertura do setor de refino e se con-
solide uma politica de precos que siga de
forma mais aproximada o Prego de Pari-
dade Internacional (PPI), a verticalizagao
pode ter o efeito de reduzir o nimero de
concorrentes nos elos da distribuicao e re-
venda. Ha que se levar em conta, ainda, que
a permissao de verticalizagao deve ser pre-
cedida de uma reestruturacao tributaria,
uma vez que, sob o modelo vigente, essa
medida poderia ter impactos sobre a arre-
cadagao (Ver Secao 2).

Na analise dos debates sobre para a adogao
da verticalizagao, observa-se que o princi-
pal argumento favoravel, em termos de re-
ducao nos precos finais dos combustiveis,
seria a eliminagao do mark up duplo. No en-
tanto, como ja destacado acima, na cadeia
de combustiveis liquidos, as margens da re-
venda e, principalmente, da distribui¢ao re-
presentam uma parcela reduzida dos pre-
¢os. De modo que os eventuais beneficios
decorrentes da adogao dessa medida sao
guestionaveis.

Por estes motivos, a Raizen entende que o
momento atual ndo seria o mais adequa-
do para propor alteracoes regulatorias des-
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sa natureza. Isto porque, mudangas deste
porte devem ser precedidas de avaliacao
de impacto rigorosas, devem estar calcadas
em planejamento prévio dos érgaos envol-
vidos e, alem disso, 0s impactos positivos
de uma eventual permissao a verticalizagao
seriam muitos menores que os impactos
relacionados a abertura do refino das medi-
das de combate a evasao fiscal, apresenta-
das de forma prioritaria neste documento.

De qualquer modo, na eventualidade de se
entender necessario adotar este tipo de al-
teracdo regulatoria a curto prazo, uma al-
ternativa para o cenario de transi¢ao, que
viria a combinar os aspectos positivos re-

a

lacionados a verticalizagao e diminuir a

probabilidade de que os eventuais efeitos
negativos se manifestem, seria promover
mudangas na regulacao de forma a permi-
tir gue o mesmo agente econémico pos-
sa atuar em qualquer elo, mas com CNPJ’s
distintos e claramente identificados. Ou
seja, que o mesmo agente econémico pos-
sa deter o controle de empresas de produ-
cao/exploracgao, refino, distribuicao e/ou re-
venda, mas que essas empresas detenham
personalidade juridica e estrutura contabil
proprias.

Essa medida dificultaria a transferéncia ar-
tificial de custos entre os elos da cadeia
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com o objetivo de discriminar e excluir con-
correntes e forneceria a transparéncia ne-
cessaria para que a ANP acompanhasse o
cumprimento dos requerimentos regula-
térios associados a cada um dos elos da
cadeia produtiva, tais como os relaciona-
dos a segurancga, armazenamento, quali-
dade do produto. Permitiria também que o
Cade pudesse observar com mais precisao
o comportamento dos agentes, facilitando
a eventual deteccao de condutas anticom-
petitivas. A separacao proposta ampliaria a
transparéncia e facilitaria ao regulador e o
orgao antitruste a identificagao e distin¢cao
entre estratégias pro-competitivas e con-
dutas anticompetitivas.

Nesse cenario, destaca-se que seria de
grande importancia o monitoramento
adequado das praticas adotadas pela Pe-
trobras. Isto porque, mesmo apdés os de-
sinvestimentos previstos, a empresa per-
manecera com participagao de mercado
elevada e controlara as refinarias que aten-
dem os principais mercados consumidores,
permanecera com participacao de mercado
elevada e controlara as refinarias que aten-
dem os principais mercados consumidores.

Por fim, o modelo proposto nao entraria
em conflito com as obrigacoes de nature-
za tributdria, que atribuem a elos distintos
da cadeia obrigagdes relacionadas ao re-
colhimento de tributos. Uma vez que, ain-
da que verticalizada, a empresa de refino
(no caso da Gasolina e do Diesel) ou distri-
buicao (no caso do Etanol) poderiam reali-
zar os recolhimentos definidos em lei como
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substitutos tributarios dos outros elos da
cadeia, sem que a possibilidade de verti-
calizacao gerasse qualquer duvida sobre o
agente que deve recolher o tributo. Desse
modo, mesmo antes da adogao das medi-
das de racionalizacao do sistema de tribu-
tacao apresentadas na Secao 2.2 acima, o
modelo proposto de verticalizagao nao im-
plicara em prejuizos a arrecadacao e ainda
facilitara a fiscalizagao tributaria. De toda
forma, nos parece imprescindivel a adogao
simultanea das medidas de combate a eva-
sao fiscal e as fraudes e adulteragoes.

Na eventualidade de a alternativa aqui
apresentada pela Raizen ser levada adiante
de imediato, cumpre ponderar que permis-
sao de verticalizagdao mediante a constitui-
cao de pessoas juridicas distintas nao de-
veria se restringir aos elos da distribuicao
e revenda. Diante do presente cenario de
abertura do elo do refino, em que se bus-
ca atrair novos atores com efetiva capaci-
dade de rivalizar com a Petrobras, revela-se
fundamental a autorizacao de que agen-
tes econémicos de todos os elos do setor
possam adquirir e operar de forma eficien-
te ativos em outros elos, podendo gerar, as-
sim, os ganhos de eficiéncia associados a
verticalizagao e o incremento a competiti-
vidade no setor.

Uma vez vencidas as condigdes preceden-
tes (i.e., abertura do refino e melhoria do
ambiente tributario) a questao da vertica-
lizacao deveria ser avaliada no detalhe para
potencial implementagao com base em um
AIR, dado o novo ambiente competitivo.
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/\ garantia de acesso a infraes-

3' truturas essenciais nao repli-

caveis e a realizagao de novos

kinvestimentos que permitam

ganhos de eficiéncialogisticasao duasacoes

essenciais para que o setor de combusti-

veis liquidos possa obter ganhos de produ-

tividade consistentes e garantir atendimen-

to da demanda esperada no futuro sem que

gargalos logisticos gerem choques de prego

ou acirrem problemas de natureza concor-
rencial.

Nessa Secao, estes temas sao abordados em
trés fases. A primeira, dedicada a apresentar
sugestoes para que a regulagao de acesso a
ativos essenciais possa ser aprimorada. A se-
gunda, aborda o tema do investimento em
modais de alto volume. Por fim, sao apresen-
tadas sugestoes relativas a ampliacdo da in-
fraestrutura portuaria e incentivos a navega-
¢ao de cabotagem, como forma de ampliar
0s canais logisticos necessarios para impor-
tacoes e exportagao de combustiveis, além
das oportunidades relacionadas ao trans-
porte entre portos em territorio nacional.
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A redugao das barreiras a entrada e incre-
mento da competitividade no setor esta di-
retamente associada a ado¢ao de medidas
regulatdrias que possam garantir o acesso
a ativos de infraestrutura do setor.

A importacao e movimentacao de combusti-
veis depende, essencialmente, do aprimora-
mento da logistica primaria para transporte
e armazenamento de derivados de petroleo,
que consiste no escoamento do produto da
refinaria ou do terminal portuario e sua en-
trega para uma distribuidora de combus-
tiveis, viabilizada por meio de terminais de
operacao portuaria e dutos de escoamento.

A maior parte das instalagoes e infraestru-
tura desse segmento foi desenvolvida pela
Petrobras no periodo em que atuou como
monopolista. Atualmente, a infraestrutu-
ra dutoviaria é basicamente de proprieda-
de da estatal (98% da capacity share), e 65%
dos terminais por onde podem ser impor-

tados combustiveis também pertencem a
empresa®,

Nesse contexto, a ligacao do Brasil com o
mercado externo é realizada essencialmen-
te pela Transpetro, que opera o escoamen-
to dos portos as distribuidoras, aumentado
o poder de influéncia da Petrobras sobre a
formacao de precos.

Esse cenario tem impactos diretos sobre
a competitividade do setor. Isto porque, a
contestacao potencial exercida pelas im-
portacdes fica limitada pelo fato de que
as instalagoes necessarias para internali-
zar o produto ao mercado brasileiro estao,
em sua maioria, também sob controle es-
tatal.Isso se aplica tanto para importagao
de derivados quanto para a importagao
de 6leo cru, o que implica que mesmo as
eventuais concorrentes da Petrobras no
refino dependem da estatal para acesso
ao seu principal insumo. Adicionalmente,
as caracteristicas da infraestrutura desse
setor, com relevantes efeitos de rede, de-
pendéncia de trajetoria e relevancia de fato-
res geograficos, fazem com que a auséncia
de uma cadeia diferenciada independente
de transporte primario dificulte o acesso ao
mercado nacional e implica na necessidade
de investimentos. A figura abaixo evidencia
os problemas aqui descritos.

L A J 2 X 4 2
J d J J 4 4 2
L d J 4 2 4 2
L 2 d 4 4 d 2
L Jd d 4 4 4 4 2
 J Jd X 4 4 & 2
4 4 4 4 & 2
L J 4 4 4 & 2
J J 2 d 4 4 2
L d 4 4 4 2
L 4 4 4 4 4 2
L Jd d 4 4 4 J 2
L J d Jd J 4 4 2
I J X 4 4 4 2
00000 e
a6 e 66 6 68

64 ANP. Oportunidades na Produgdo e no Abastecimento de Combustiveis no Brasil. 2017. Disponivel
em: <http:/www.anp.gov.br/publicacoes/livros-e-revistas/4163-oportunidades-na-producao-e-no-
abastecimento-de-combustiveis-no-brasil>. Acesso em: 12.06.2019.
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Figura7
Concentracao e dependéncia na logistica primaria®

ALTA CONCENTRACAO PETROBRAS NOS DUTOS

65% SHARE NOS TERMINAIS

BR PETROBRAS - TRANSPETRO

possui 98% de capacity share
em dutos®

BR PETROBRAS - TRANSPETRO

possui 65% de capacity share
nos terminais,

Empresas privadas possuem
35% de capacity share nas

Livre acesso regulado pelo Estado.
CATALLINI
Regras de acesso

pouco praticadas  Legal unbundling separando PRUMO terminais.
logistica primaria de refino. TEQUIMAR
AGEO
ODFJELL
TERMINALS

Notas: 1. Petrobras é proprietaria de 100% dos ativos e Transpetro ¢ operadora logistica. Fonte: ANP; Press search, Nova Cana

Desse modo, a Raizen compreende que 0s
terminais portuarios e os dutos para in-
ternalizagao, tanto de oleo cru quanto de
combustiveis, precisam ter suas regras de
acesso aprimoradas, dada a essencialidade
desses ativos para as atividades de impor-
tagao e distribuigao de combustiveis e ele-
vadas dificuldades de duplicagao.

No contexto dos desinvestimentos da Pe-
trobras no elo do refino, em que os ativos
de refino serao alienados em conjunto com
os ativos de infraestrutura necessarios para
movimentagao de seus insumos e produtos,
torna-se imprescindivel que as normas re-
gulem acesso a terceiros. Destague-se que
se trata aqui de infraestruturas essenciais
nao replicaveis, ou seja, a regulacao deve,
ao mesmo tempo, permitir a remuneragao
dos investimentos realizados pelos proprie-
tarios dos ativos e garantir acesso a com-
petidores que dependam da infraestrutura

para realizarem suas atividades. A regulagao
deve ter como foco promover mais compe-
ticao entre agentes econdmicos sem gerar
uma intervengao ineficiente com efeitos
deletérios sobre os negocios das compa-
nhias que passarao a atuar no refino.

A solucao dessa complexa questao passa
por duas frentes complementares: (i) a for-
mulacao de regras claras de acesso; (ii) in-
vestimento em expansao da infraestrutura
(ver item seguinte).

Em relacao aos ativos ja existentes, é funda-
mental a revisao do livre acesso a ativos es-
senciais, cuja classificacdo e mapeamento
deve seguir critérios técnicos. Devido a au-
séncia de arcabouco regulatoério claro quan-
to as hipdteses capazes de ensejar o com-
partilhamento de infraestrutura e ativos
privados (ndo enquadrados nas hipoteses
disciplinadas pelo art. 58 da Lei Federal n°®

65 Boston Consulting Group (BCG). Agenda para a Competitividade da Cadeia de Combustiveis no
Brasil. Dez. 2018, p. 8. Disponivel em: <http:/image-src.bcg.com/Images/BCG-Competitividade-na-
Cadeia-de-Combustiveis_tcm14-210275.pdf>. Acesso em: 10.06.2019.
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9.478/1997), cria-se espago para oportunis-
mos, praticas de terceiros que buscam com-
pelir aqueles que investiram a compartilhar
seus ativos. Esse tipo de conduta eleva os
riscos envolvidos na realizagao de investi-
mentos no pais, o que faz com o apetite dos
investidores para executar projetos neste
setor fique significativamente reduzido.

Sendo assim, a Raizen entende que o foco
deve ser na adocao de regras claras e ra-
zoaveis a respeito de que caracteristicas
um determinado ativo deve exibir para que
esteja sujeito a regulacao de livre acesso, de
modo a garantir a manutencao dos investi-
mentos especificos realizados pelas empre-
sas atuantes no setor.

Desse modo, entende-se que a regra geral
deve ser o nao compartilhamento de ati-
vos privados com terceiros. Esse entendi-
mento fundamenta-se no fato de que, além
de ser um direito de propriedade constitu-
cionalmente assegurado, eventual ingerén-
cia estatal que impacte no uso de tais ati-
vos pode trazer desincentivos a realizagao
de investimentos e a manutencao de im-
portantes agentes no mercado nacional. A
determinagao de compartilhamento de ati-
vos deve ser medida excepcional, restrita
aqueles classificados como essenciais, des-
de que atendidos determinados pressupos-
tos. Nesse sentido, a Raizen destaca, como
exemplo, que o acesso a bases de TRR, ba-
ses de distribuidoras e Parques de Abaste-
cimento de Aeronaves (PAAs) localizados
em aeroportos, nao deveriam ser objeto de
analise de livre acesso. Isto porque, se tra-
tam de ativos replicaveis e escalaveis con-
forme o tamanho do negocio proposto.

Sendo, assim, sugere-se que sejam defini-
dos standards em atos normativos de or-
gaos reguladores, que, uma vez atendidos,
permitirdo qualificar determinado ativo
como uma essential facility, pressuposto
para a avaliacao quanto ao cabimento de
eventual pretensao de livre acesso.

A titulo de sugestao, levando-se em con-
ta parametros usualmente pontuados pela
doutrina, para que um ativo/infraestrutura
seja considerado essencial é necessario que,
comprovadamente, haja:

i. um bem que seja imprescindivel a reali-
zacgao da atividade e que seja escasso; e

ii. impossibilidade de duplicacao do bem
ou de adogao de alternativa funcional
por aquele que nao é o seu detentor.

Importante enfatizar que, por se tratar de
restricao ao pleno exercicio do direito de
propriedade a determinagao de comparti-
lhamento do uso de ativos essenciais (es-
sential facilities) deve ser medida excep-
cional. Sendo assim, entendemos que a
avaliacao quanto ao cabimento do livre
acesso devera ser calcada em juizo de pro-
porcionalidade, que devera levar em consi-
deragao, no minimo, nos seguintes fatores:

i. imprescindibilidade do compartilhamen-
to para evitar concentragao abusiva de
poder econdémico;

ii. existéncia de capacidade ociosa (ou da
possibilidade fisico-operacional e do in-
teresse na realizagao de investimentos
em ampliacao de capacidade por parte
do terceiro interessado em acessar a in-
fraestrutura);

iii. sopesamento entre os impactos positi-
vos (eventual incremento a competicao)
e negativos do compartilhamento (frus-
tracao das expectativas de retorno do
detentor da infraestrutura, criacao de
precedente perverso capaz de gerar de-
sestimulo a realizacao de novos investi-
mentos, legitimacao de condutas opor-
tunistas e do potencial de configuragao
de expropriacao regulatoéria).

iv. Adequacao do preco da tarifa decorren-
te do uso do bem.
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E de suma relevancia que eventual ato nor-
mativo que venha a disciplinar o tema esta-
belega as regras procedimentais que deve-
rao ser observadas pelos interessados em
eventual pleito de livre acesso. Neste sen-
tido, devem ser previstos determinados
requisitos de admissibilidade para a ins-
tauracao de procedimento desta natureza
- como, por exemplo, a necessidade de o in-
teressado demonstrar que houve recusa in-
justificada para acesso a infraestrutura pelo
seu detentor, além de comprovar que estao
presentes os demais pressupostos para a
configuragao de uma essential facility para o
compartilhamento.

Além disso, deve ser oportunizado direito
de manifestacao ao detentor da infraestru-
tura e a possibilidade de produgao de pro-
vas para esclarecimento das circunstancias
faticas envolvidas. Ademais, na hipotese de
reconhecimento do livre acesso, deve ser
assegurado espago as partes para negocia-
rem as condi¢gdes operacionais, comerciais
e econdmico-financeiras que deverao ser
observadas durante o compartilhamento.

A mera criagao ou aperfeicoamento de re-
gras disciplinando o livre acesso, nos mol-
des acima propostos, todavia, sera inécua

A ampliacao da infraestrutura existente
também e condicao imprescindivel para o
desenvolvimento do mercado de combus-
tiveis liquidos no Brasil. Conforme ressal-
tou-se na introducao desse documento, as

caso a fiscalizagao seja pouco efetiva. Esta,
inclusive, € uma das falhas identificadas na
regulacao atualmente existente, haja vista
que determinados fatores dificultam a efe-
tivacao do livre acesso mesmo nos casos
em que poderiam ser considerados atendi-
dos os pressupostos autorizadores. Em pri-
meiro lugar, isso se deve ao fato de que ha
pouca ou nenhuma transparéncia em rela-
cao a informacoes sobre a capacidade dis-
ponivel em infraestruturas enquadraveis
no conceito de ativo essencial, o que impe-
de ou dificulta a instrugao de pleitos pelos
eventuais interessados. Em segundo, ve-
rifica-se pouca atuagao da ANP nessas si-
tuagoes, sendo necessario que ela adote
postura mais ativa para que seja conferi-
da tutela regulatéria adequada. Por fim, na
pratica, o fato de boa parte dos ativos es-
senciais serem detidos pela Petrobras, um
dos maiores agentes de mercado, gera de-
sincentivo para os demais players ingressa-
rem com pleitos de livre acesso.

Diante disso, a introducao dos aprimora-
mentos sugeridos deve vir acompanhada
de uma postura proativa da Agéncia, que
devera atuar com o objetivo de instituir
procedimentos e mecanismos capazes de
trazer efetividade as regras de livre acesso.

projecoes de demanda por combustiveis
para a proxima década demandam novos
investimentos em logistica.

Ha que se ponderar que além das ques-
toes relacionadas a adequacao das regras
de acesso a infraestrutura primaria, a supe-
racao dos desafios relacionados aos garga-
los na infraestrutura deve estar associada
ao incentivo a realizagao de investimentos,
uma vez que muitos dos ativos hoje exis-
tentes tem capacidade limitada. Esse ce-
nario de exaustao se agrava ao considerar-
mos que com a retomada do crescimento
econdmico nacional serdo necessarios cer-
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Figura 8

ca de R$ 100 bilhdes em investimentos para
infraestrutura de combustiveis nos proxi-
mos 10 anos (ver Introdu¢ao).

Nas SecOes anteriores deste documento
destacou-se a urgéncia daaberturadorefino
para que ocorram novos investimentos em
refinarias e logistica primaria; a importancia
da reestruturagao tributaria e do combate a
evasao fiscal para que o Brasil possa atrair
novos players para o mercado de combus-
tiveis liquidos; a importancia da seguran-
¢a juridica para que os agentes econdmicos
que atuam na distribui¢ao e revenda pos-
sam continuar competindo e oferecendo ao
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consumidor produtos com qualidade cada
vez melhor e; finalmente, no inicio dessa Se-
cao 4, destacou-se a importancia de que o
orgao regulador mapeie e defina de acordo
com critérios técnicos e alinhados as me-
Ihores praticas internacionais as infraestru-
turas essenciais a serem submetidas a com-
partilhamento. Neste momento, discute-se
como dar um passo adiante, buscando pro-
jetar que tipo de investimento seria neces-
sario para nao s6 manter e melhorar o de-
sempenho da infraestrutura existente, mas,
especialmente, promover ganhos de eficién-
cia significativos na operacao logistica rela-
cionada ao setor de combustiveis.

Fonte: EIA, 2017.

Fonte: Theodora, 2017.
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Os investimentos que permitiriam o maior Em razao da diversidade do territério bra-
salto em termos de produtividade no setor  sileiro, o impacto da mudanga de modal
de combustiveis liquidos seriam os volta- sera diferente em fun¢ao da rota na qual
dos a implementagao de modais de alto vo-  ele se aplica. Todavia, a despeito dessa di-
lume, tais como dutos e ferrovias. versidade de impacto, cumpre conside-

rar que os ganhos com a intensificagao do
Com efeito, o Brasil ainda € muito dependen-  uso de modais de alto volume pode redu-
te do transporte por rodovias, o que é des-  zir significativamente o prego do custo de
vantajoso para deslocar grandes volumes, de transporte, conforme apurado por estudo
forma continua, em longas distancias. da BCG®®,

Quadro 8
Ganhos de eficiéncia por substituicao das modais®’

FLUXOS TIPICOS RODOVIA FERROVIA FERROVIA-RODOVIA DUTO-RODOVIA!

Até a base secundaria Rodovia | gookm | Ferrovia | 1300km | Ferrovia | 1000km | Duto
Até a revenda Rodovia | Bokm | Rodovia | Bokm | Rodowvia | 300km | Rodovia | 8okm |
Rodovia | Bokm |

Centavos/litro Centavos/litro Centavos/litro Centavos/litro
3

Logistica secunddria
SG&A

EBIT

Margem de contribuicao
Migragdo de modais
Eficiéncia de modal
Economias de escala

Margem de contribuigdo
otimizada

Fonte: Andlise BCG

66 Boston Consulting Group (BCG). Agenda para a Competitividade da Cadeia de Combustiveis no
Brasil. Dez. 2018, p. 31. Disponivel em: <http:/image-src.bcg.com/Images/BCG-Competitividade-na-
Cadeia-de-Combustiveis_tcm14-210275.pdf>. Acesso em: 04.07.2019.

67 Boston Consulting Group (BCG). Agenda para a Competitividade da Cadeia de Combustiveis no
Brasil. Dez. 2018, p. 32. Disponivel em: <http:/image-src.bcg.com/Images/BCG-Competitividade-na-
Cadeia-de-Combustiveis_tcm14-210275.pdf>. Acesso em: 04.07.2019.
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O principal incentivador para novos inves-
timentos de transporte de grande volume
de combustiveis tal e qual ativos de arma-
zenagem seria a precificacao a mercado
dos combustiveis comercializados no Bra-
sil, semn que nenhum agente tenha a capaci-
dade de formar pregos de forma unilateral.

Para tal, a abertura do refino e a equipara-
¢ao de pagamento de impostos e tributos
entre importadores e produtores, traria os
combustiveis para uma precificagao inter-
nacionalmente conhecida, previsivel e dei-
xaria o mercado em si decidir com 0s riscos
inerentes e limitados a sua atividade, quan-
do, quanto e como investir.

Além disso, assim como é observado em re-
lagao aos investimentos em ativos de refino,

Um dos aspectos mais debatidos em rela-
¢ao ao desenvolvimento do setor de distri-
buigao diz respeito aos gargalos existentes
na infraestrutura para armazenagem e im-
portacao. Além das questdes referentes a
adequacao das regras de acesso a infraes-
trutura portuaria, a superacao dos desafios
relacionados aos gargalos na infraestrutura
deve necessariamente estar associada ao
incentivo a realizagao de investimentos em
portos, uma vez que os ativos hoje existen-
tes estdao, em sua maior parte, sem capaci-
dade ociosa.

Os ultimos anos tém demonstrado esforgo,
por parte do Governo Federal, em promover

a atracao de investimentos modais de alto
volume esta condicionada a seguranca de
precificagao e estabilidade regulatoria, exis-
téncia de linhas de financiamento sob con-
digoes favoraveis com taxas de juros atrati-
vas, complementada pela previsibilidade e
celeridade no processo de implementacao
dos projetos, decorrente de variaveis como
periodo para licenciamento ambiental, por
exemplo (Ver Secao 5).

Assim, uma agenda completa de desenvol-
vimento do setor deve contemplar a dis-
cussao aprofundada sobre quais modais de
alto volume gerariam o maior impacto po-
sitivo em termos de eficiéncia e quais os in-
vestimentos e medidas regulatorias seriam
necessarias para que esses investimentos
fossem destravados.

leildes voltados a outorga do direito de ex-
ploragao de arrendamentos portuarios em
diferentes portos organizados brasileiros -
Santarém, Santos, Cabedelo, Vitdria, Vila do
Conde e Miramar. Desde 2016, foram 13 (tre-
ze) leildes portuarios, com resultados bas-
tante positivos.

No entanto, além de os custos oriundos da
exploragao de tais areas serem elevados,
devido a necessidade, por exemplo, de pa-
gamento de altos valores as autoridades
portuarias, a capacidade de expansao de
infraestrutura na area dos portos organi-
zados, é limitada - seja em decorréncia de
restricao espacial, seja pela elevada densi-
dade demografica que se constata ao redor
de muitas destas areas. Por essa razao, en-
tendemos que também deveria ser priori-
zado e estruturado programa de incentivos
a outorga de autorizagoes para terminais
de uso privado (“TUPs”"). Para tanto, o Go-
verno Federal poderia se valer dos seguin-
tes expedientes:
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Elaboracao de planejamento regional
identificando areas estratégicas para
a implantagao de distritos industriais
voltados a instalagao de TUPs: além da
apuracao da localidade estratégica dos
portos, pode ser avaliada a viabilidade
de aquisicao de terrenos diretamente
pelos interessados (operadores logisti-
cos ou distribuidores) ou se sera neces-
saria sua desapropriagao pelo Governo
Federal;

Desapropriagdao das areas necessarias
para a instalacao de referidos distri-
tos industriais: na hipotese de ser ne-
cessario o incentivo governamental para
a aquisicao de areas, o Decreto-lei n°
3.365/1941 prevé que a desapropriagao
para criagao de distritos industriais sera
considerada de “utilidade publica”, estan-
do autorizada por lei (art. 5% “i");

vendidas ou alugadas aos interessados:
na situag¢dao supramencionada, devera
ser definida a forma pela qual o uso sera
viabilizado aos potenciais interessados,
por meio de revenda ou locagao (art. 5°
§ 1° do Decreto-lei n® 3.365/1941);

Publicacao de Edital de Chamada Publi-
caparaoutorgado direito de exploragao
de TUP: neste procedimento, deverao ser
(i) identificados interessados na obten-
¢ao de autorizagao para implantagao de
TUP na regiao, conforme previsto no art.
10 da Lei Federal n°® 12.815/2013 (“Lei dos
Portos”); e, na hipdtese de ter havido de-
sapropriacao e loteamento, (ii) estabele-
cidas as regras de selegao das empresas
que poderado se qualificar para alugar ou
adquirir lotes de areas expropriadas e que
compoem o distrito industrial.

Por fim, também é preciso estimular o uso
* Loteamento das areas dos distritos in- da navegagao de cabotagem para transpor-
dustriais e definicdao se elas serdo re- te de combustiveis liquidos. Uma das medi-
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das que demonstra-se como de grande re-
levancia para a expansao dessa atividade é
a aprovacao do PLS n° 423/2014%8 que, com
o objetivo de incentivar a navegacao de ca-
botagem, concede isengao de (i) Imposto
de importacao, (ii) PIS-Pasep e (iii) Cofins
para a importagao de embarcagdes, maqui-
nas para leme e hélices e suas pas. Trata-
-se de Projeto de Lei importante tendo em
vista que uma das razoes apontadas para a
queda da relevancia da navegagao de cabo-

tagem no Brasil sao os altos custos de re-
novacao e ampliacao da frota. Desse modo,
a isengao dos principais tributos federais
incidentes sobre a importagao de navios
e suas partes tém grande potencial de fo-
mentar a renovagao da frota mercante na-
cional. Assim, com a ampliacao do nume-
ro de embarcagoes disponiveis, é possivel
o aumento do uso desse modal para a dis-
tribuicao de combustiveis liquidos pelas di-
versas regides do Brasil.

68 Mais informagGes sobre o PLS n°® 423/2014 podem ser consultadas em: <https:/www25.senado.leg.

br/web/atividade/materias/-/materia/119531>,
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esta Secao 5, apresenta-se
um conjunto de medidas que
poderiam ter impacto posi-
tivo para a melhoria do am-
biente de negdcios e do processo regu-
latorio. O ponto de partida seria a revisao
das normas nos processos de licenciamen-
to ambiental, buscando dar racionalidade,
celeridade e seguranca juridica ao proces-
so. Em seguida, discute-se a possibilidade
de diversificagao de tipos de combustiveis,

como forma de dar mais opgdes ao consu-
midor e melhorar a eficiéncia logistica, pre-
cos e oferta de produtos de acordo com
caracteristicas especificas das regioes bra-
sileiras. Por fim, apresenta-se um conjunto
de sugestbes para a melhoria da fiscaliza-
¢ao dos agentes do setor e para melhoria
do processo regulatério, destaca-se aqui a
necessidade da revisao da chamada Lei de
Penalidades (Lei n° 9.847/1999) e do apri-
moramento do papel da ANP.
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O diagnodstico apontado em relatérios do
movimento Combustivel Legal®® com re-
lagao aos entraves oriundos de processos
de licenciamento ambiental nao poderia ter
sido mais acertado. Ha alguns anos, altera-
¢oes pontuais tém sido introduzidas na le-
gislagdo com o objetivo de aperfeigoar tais
processos. Algumas delas ja tém surtido
efeitos positivos’™; outras, contudo, ainda
devem ser lapidadas.

Com efeito, novos diplomas legais trouxe-
ram medidas que podem contribuir, decisi-
vamente, para a eliminagao de gargalos em
meio a processos de licenciamento. Ape-
sar disso, sua efetividade dependera da ins-
tituicdo de regulamentos e da adogao de
acgoes concretas. A seguir, estao detalhadas
algumas delas, que podem contribuir para
a melhoria dos processos de licenciamen-
to ambiental:

*« Acordos administrativos em proces-
sos de licenciamento, entre particu-
lares e 6rgaos publicos, para eliminar
irregularidades ou incertezas: apos re-
centes alteragdes legislativas, o Decre-

to-lei n°® 4.657/1942 (“LINDB") passou a
prever a possibilidade de celebragao de
acordos administrativos para situacoes
diversas, entre elas para o caso de serem
constatados entraves para a concessao
de licengas (art. 26). Ao mesmo tempo
em que a medida contribui para a viabili-
zacgao do licenciamento, permite-se que
as preocupagoes identificadas sejam
adequadamente enderecadas por meio,
por exemplo, da definicao, mediante
mutuo acordo, de medidas compensa-
torias. A efetiva utilizagcao dos acordos,
todavia, pode depender da adocao de
medidas concretas, como, por exemplo,
a sua regulamentagao para o caso dos
processos de licenciamento e capacita-
cao de servidores de 6rgaos ambientais.

Dever de cooperagao entre Uniao, es-
tados, Distrito Federal e municipios
para viabilizar o licenciamento de pro-
jetos de infraestrutura prioritarios:
na Lei Federal n® 13.334/2016, coloca-
-se o dever de cooperagao, entre Uniao,
estados, Distrito Federal e Municipios,
para viabilizar o licenciamento de pro-
jetos de infraestrutura que estejam in-
cluidos no Programa de Parcerias de
Investimentos - PPI (art. 17). Apesar dis-
so, é importante que haja maior clareza
em relacdo a forma pela qual a referi-
da cooperagao podera ser requerida pe-
los particulares e os seus instrumentos
de agao. Diante do potencial desta regra,
seria interessante que o Governo Fede-
ral adotasse duas medidas: (i) inclusao

69 Com o objetivo de promover uma intensa e profunda discussao sobre as atividades ilicitas que

assolam o setor de combustiveis e apoiar medidas visando mitigar este conjunto de fraudes, o
Sindicom, com apoio de suas associadas e parceiros, como Fiesp, Fecombustiveis, Sincopetro,
Regran, IBP, ECTO, OAB, Brasilcom e Unica, lancou, em novembro de 2016, o movimento
Combustivel Legal. Mais informacGes sobre as iniciativas do Combustivel Legal podem ser
consultadas em: <https:/www.combustivellegal.com.br/>.

70 Neste sentido, um importante avanco, decorrente da edigao da Lei Complementar n® 140/20117, se

deu com a previsao da regra de que o licenciamento ambiental deve ser realizado por um unico
ente federativo (art. 13), evitando-se, desse modo, sobreposicao de competéncias.
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de projetos prioritarios de infraestrutu-
ra voltado ao armazenamento de com-
bustiveis liquidos no PPI; (ii) elaboragao
de regulamento com o objetivo de dis-
ciplinar a forma pela qual particulares
poderao solicitar o apoio do Governo
Federal e, também, os instrumentos de
acao disponiveis para o exercicio desta
cooperagao.

» Atribuicdao de efeitos ao “siléncio” do
érgao licenciador: a recém-editada Me-
dida Provisoria n® 881/2019 prevé espé-
cie de “aprovacao tacita” nos casos em
que o o6rgao licenciador descumprir o
prazo para se manifestar em relacao a

A Raizen reconhece que medidas para am-
pliar a oferta de derivados de petrdleo e
biocombustiveis tém importancia funda-
mental sobre a competi¢cao nos elos da dis-
tribuicao e revenda, impactando o consu-
midor o consumidor final. Deve-se buscar a
ampliacao da diversidade de combustiveis
oferecidos ao mercado brasileiro.

Com a esperada abertura do refino, um dos
efeitos previstos € que os novos agentes
passem a buscar a implementacao de no-
vos modelos de negdcio, possivelmente as-
sociado ao desenvolvimento de novos pro-
dutos na cesta do refino.

requerimentos de autorizagdes/licencas
formulados por particulares (art. 3° I1X).
E salutar que o dispositivo seja converti-
do em lei, pois contribui, decisivamente,
para que haja celeridade nos processos
de licenciamento ambiental.

Como pode-se ver a partir das iniciativas
apresentadas acima, houve esforgo legis-
lativo no sentido de viabilizar o aperfei-
coamento dos processos de licenciamento.
Apesar disso, é necessario que providén-
cias adicionais, tais como as acima sugeri-
das, sejam adotadas com o objetivo de tra-
zer melhorias concretas aos processos de
licenciamento ambiental.

Para ampliar a diferenciagao dos combus-
tiveis oferecidos ao mercado brasileiro, a
ANP poderia abrir a possibilidade para que
fossem oferecidos além da gasolina pre-
mium, aditivada e comum, mais opgdes ao
consumidor como ocorre em diversos pai-
ses, onde existem 3 tipos ou mais de ga-
solinas com niveis de octanagem distintos.
Essa mudanc¢a daria ao consumidor brasi-
leiro mais opg¢oes, diante de uma frota de
automoveis bastante variada em termos de
origem e tipo de motores e veiculos.

Além da diferenciacdo por octanagem, é
possivel diversificar a oferta de combusti-
veis a partir da diferenciacao de produtos
por localizacao. Desse modo, a Raizen en-
tende que no mesmo molde do etanol mis-
turado a gasolina americana, poderia ser
avaliada no Brasil a flexibilizacdo de teor de
biocombustiveis aos derivados conforme
a regiao geografica e incentivo econémi-
co. Uma possibilidade para implementagao
concreta dessa medida seria a especificacao
conter um valor maximo e/ou minimo de
mistura, deixando a cargo do interesse eco-
ndmico, ambiental, ou outro aspecto legal, o
teor de biocombustivel na mistura ofertada.
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[...] o Programa RenovaBio

seria uma importante

alavanca atraveés de suas
metas de descarbonizacao.

Os distribuidores teriam uma
op¢ao mais dgil para atender as
metas de descarbonizac¢ao dos
anos seguintes, alem da compra
de CBIOS para compensar o
volume de combustiveis ja
comercializados

Nesse contexto, demonstra-se como positi-
va a proposta de resolugao submetida a Con-
sulta Publica n® 14/2019, que busca estabele-
cer as especificagoes e regras de controle da
qualidade das gasolinas de uso automotivo
comercializadas no pais”. Na proposta de re-
solugao submetida, sao apresentadas espe-
cificagdes das Gasolinas Comum e Premium
contendo previsao dos valores de massa fixa
dentro de faixas variaveis. Desse modo, pre-
vé-se a possibilidade de variagao da densi-
dade da gasolina, medida fundamental para
flexibilizacdo do teor de biocombustiveis
acrescidos aos derivados.

Complementarmente, é imprescindivel que
a reforma de tributos tenha sido aplicada,
com a concentracao de ICMS e PIS/COFINS
no elo produtor/importador (Ver item 2.2),
sem que haja carga substituida entre pro-
dutos ou agentes. Assim o tributo do bio-
diesel, estaria no biodiesel e o do anidro
nele, cobrados no produtor, em aliquota ad
rem e igual entre todos as Unidades da Fe-
deragao. Para atender a classificacao legal
proposta na Constituigao, seria necessario
tornar indiferente se o produto é um bio-

combustivel ou um derivado, a sistematica
seria a mesma, podendo ser diferentes ape-
nas suas aliquotas por produto.

No caso do etanol anidro adicionado a ga-
solina, seria necessaria a avaliagao entre
distribuidores e produtores do combustivel
final, visto que hoje a producao e gasolina
se utiliza do limite fixo de anidro para pla-
nejar a especificacao da gasolina A, proven-
do ao consumidor final a especificacao da
gasolina C enquadrada. A ANP poderia revi-
sar também a especificagao da gasolina A
para proteger uma banda de mistura.

Para que a diversificacdo de combustiveis
possa avancar, também seria imprescindi-
vel a realizagao e aprovacgao dos testes téc-
nicos de motores por sistemistas, provendo
os limites conhecidos e aprovados para le-
gislacdo dos orgaos reguladores.

Nesse sentido, o Programa RenovaBio seria
uma importante alavanca através de suas
metas de descarbonizacao. Os distribuido-
res teriam uma opc¢ao mais agil para aten-
der as metas de descarbonizagao dos anos
seguintes, além da compra de CBIOS para
compensar o volume de combustiveis ja
comercializados.

E importante frisar que a implementacéo do
RenovaBio pode se tornar uma importante
ferramenta para flexibilizar teores fixos por
mandato e até a comercializacao por leildes
de biodiesel, por exemplo, que hoje sao fer-
ramentas de controle de oferta/demanda.
Em um cenario em que seja flexibilizado o
teor de adicao de biocombustiveis, a ferra-
menta dos leildes de biodiesel organizados

pela ANP pode ter uma grande importancia.

7

A proposta de resolucao pode ser consultada em: <http:/www.anp.gov.br/consultas-audiencias-
publicas/concluidas/5257-cap-n-14-2019>.
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ambiente de negocios e do processo regulatorio

As sugestoes apontadas acima consti-
tuem importantes instrumentos capazes
de incentivar a ampliacao da produtivida-
de, eficiéncia e concorréncia no mercado

de combustiveis liquidos. Outros aperfei-
goamentos sao, todavia, necessarios para
que seja possivel assegurar a existéncia de
uma regulacao de qualidade e um ambien-
te competitivo saudavel, em que atores de
mercado idéneos encontrem espago para
sua permanéncia e onde 0s interesses dos
consumidores sejam prestigiados.

Para esta finalidade, apresentam-se as
propostas indicadas abaixo, que tratam,
em alguns casos, especificamente sobre a
regulagao do setor de combustiveis e, em
outros, do aperfeigopamento do ambiente
regulatodrio brasileiro de um modo geral:

A. CUMPRIMENTO DE EXIGENCIAS TECNICAS E ECONOMICO-FINANCEIRAS
ESSENCIAIS POR AGENTES INTERESSADOS EM ENTRAR NO MERCADO

Atualmente, observa-se que no mercado de
combustiveis liquidos nao sao exigidos re-
quisitos minimos para desenvolvimento de
atividades reguladas (capital social minimo,
antecedentes, etc.), disso decorre que mui-
tos agentes econdmicos incapazes finan-
ceira ou eticamente participam do mercado.
Esse cenario resulta em graves prejuizos a
qualidade dos insumos, a existéncia de am-
biente competitivo saudavel e, também, a
protecao dos consumidores. Vale notar que
a ANP, ao nao exigir tais requisitos minimos
em suas resolugdes, tem descumprido cri-
térios que o proprio legislador reputou re-
levantes. Nesse sentido, destaca-se, por
exemplo, que a Lei Federal n® 9.478/1997
prevé que o interessado na obtengao de

autorizagao para a exploragao de ativida-
des econdémicas na industria de biocom-
bustiveis deve comprovar “capital social in-
tegralizado ou apresentar outras fontes de
financiamento suficientes para o empreen-
dimento” (art. 68-A, par. 2° VI). Descum-
prindo essa determinagao legal, a Resolu-
¢ao n® 784/2019 nao traz nenhum requisito
dessa natureza para operagao. Entende-se
que a devida exigéncia de requisitos mini-
mos no mercado de combustiveis liquidos
deve ser tomada como prioritaria, uma vez
que o cumprimento de obrigacoes legais
que comprovem a viabilidade da operagao
de determinado agente econdmico conce-
de seguranga e qualidade a exploragao de
tais atividades.

B. ANALISE ADEQUADA DE VANTAGENS E PRIVILEGIOS CONFERIDOS A PEQUENOS

PLAYERS NO MERCADO

Em algumas circunstancias, a concessao de
beneficios regulatérios tem como resultado
a distorcao da concorréncia, permitindo que
agentes ineficientes se mantenham no mer-
cado. Desse modo, considera-se que con-
cessao de tais beneficios deve ser reavalia-

da. Ao conceder qualquer tipo de vantagem
regulatoria, a Agéncia deve buscar garantir a
seguranca do mercado, retorno de investi-
mentos e a adequada execu¢ao das ativida-
des, nao apenas a oferta de beneficios injus-
tificados para determinados agentes.



C. REVISAO DA LEI DE PENALIDADES, QUE TEM SE MOSTRADO INADEQUADA E
DESPROVIDA DE RAZOABILIDADE NA APURAGAO DE INFRACOES E APLICAGAO DE
SANCOES, E AMPLIACAO DA AUTONOMIA DA ANP PARA DISCIPLINAR INFRAGCOES

A Lei Federal n® 9.847/99 (“Lei de Penalida-
des”), que dispoe sobre fiscalizacao e infra-
¢oes administrativas no abastecimento na-
cional de combustiveis, contém normas e
penalidades que se mostram inadequadas
para o fim a que se destinam e possui con-
dicdes que engessam a atuagao da ANP.

Como resultado, em muitos casos, a ANP
tem dificuldade para a realizagao de juizo
de proporcionalidade na aplicacao de san-
coes. Pela praxe atual, calcada nos termos
da Lei de Penalidades, tem-se procedido a
responsabilizacao indiscriminada de todos
os agentes da cadeia em qualquer evento
de qualidade, colocando lado a lado frau-
dadores e vitimas da fraude. Neste sentido,
depreende-se uma série de situagoes que
importarao responsabilidade solidaria das
distribuidoras de combustiveis - seja com
atos infracionais praticados pelos fornece-
dores, seja com atos infracionais praticados

pelos postos revendedores (art. 18, caput e
paragrafos).

Sendo assim, a Raizen entende ser necessa-
ria a revisao da Lei de Penalidades.

Nesse processo de revisao e adequacgao da
Lei é preciso que sejam observadas as se-
guintes diretrizes, a fim de que os proble-
mas identificados sob o diploma legal vi-
gente nao sejam repetidos, a saber:

i. Maior clareza sobre os objetivos e limi-
tes do direito administrativo sancio-
nador: é imprescindivel que na aplica-
cao de sangoes no ambito da ANP seja
feita a correta individualizacao da pena.

ii. Restricao as hipoteses de aplicagao
da sancao de revogacao da autoriza-
cao de operagao: o art. 10 da Lei de Pe-
nalidades prevé situacoes que enseja-
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rao a aplicacao da pena de revogacao
da autorizacao de operacao do agente.
Em determinadas hipoteses, como, por
exemplo, de condenacao pela pratica de
infracao a ordem econémica pelo Cade
ou por decisao judicial, é previsto que
referida revogacao sera automdtica (art.
10, § 29). Pela sistematica da lei, a gravi-
dade da conduta do agente é pouco ou
em nada considerada. Consideramos
que esse dispositivo que determina a re-
vogacao automatica sem uma adequa-
da analise da gravidade da conduta deve
ser suprimido da legislacao. De qualquer
modo, caso decida-se pela manutengao
do referido artigo, é imprescindivel que
que seja aplicado juizo de proporcionali-
dade na aplicacao desta penalidade.

iii. Previsao de revogacao de autorizagao
de operagao em hipoteses mais amplas
de fraude: Além daquelas dispostas no
art. 10, |, da Lei de Penalidades, eventuais
condutas fraudulentas que possam pre-
judicar a concorréncia e os consumidores
devem ser coibidas por meio da previsao
de revogacao da autorizagao de operagao.

iv. Ampliacao do uso de Medidas Repara-
dora de Condutas (MRC) para mais ca-
sos, de maneira que a Agéncia possa
trabalhar com solugoes mais flexiveis
para as irregularidades verificadas: em
linhas gerais, as MRCs sao espécie de
termo de ajustamento de conduta (TAC)
aplicavel no ambito de processos admi-
nistrativos sancionadores. Ocorre que
a Resolugdao ANP n° 688/2017 prevé hi-
potese de cabimento bastante restri-
ta para elas. Sendo assim, as situagoes
de cabimento da MRC, principalmente
para os agentes distribuidores de com-
bustiveis, deveriam ser ampliadas con-
siderando que (i) tem sido amplamente
utilizado este tipo de mecanismo por di-
versas agéncias reguladoras, (ii) ha fun-
damento legal genérico (art. 26 da LIN-
DB); (iii) trata-se de mecanismo que




prestigia a efetividade dos processos
sancionadores e é compativel com as
melhores praticas internacionais.

v. Revisao das regras para aplicagao de
penalidades por reincidéncia: as re-
gras da Lei, atualmente, nao permitem
a diferenciagao do “transgressor contu-
maz” em relagao aqueles que cometem
erros pontuais e nao intencionais. Desse

modo, na reforma da Lei, deve-se bus-
car mecanismos de caracterizagao dos
“transgressores contumazes”, conferin-
do tratamento mais gravoso a esses.
Além disso, ha necessidade de reconhe-
cimento de que a acao judicial pendente
de julgamento suspende a reincidéncia
para todas as penalidades, nao apenas
suspensao de funcionamento.

D. ADOGAO DE CAUTELAS NA ELABORAGAO DE PLANEJAMENTO ESTRATEGICO
PARA NORTEAR A ATIVIDADE REGULATORIA DA ANP

A recém editada Lei Federal n® 13.848/2019
(“Lei das Agéncias Reguladoras”) traz impor-
tante avanco ao prever a obrigatoriedade de
as Agéncias Reguladoras utilizarem determi-
nados instrumentos de planejamento, como
o Plano Estratégico, o Plano de Gestao Anual
e a Agenda Regulatodria. A elaboragao dos re-
feridos instrumentos nao atingira seus obje-
tivos principais caso nao seja acompanhada
das seguintes providéncias:

i. Edicao de novas normas pelas Agén-
cias Reguladoras deve estar aderente
as pautas definidas em seu plano estra-
tégico: ao divulgar consulta ou audiéncia
publica com o objetivo de criar/modificar/
extinguir normas, a agéncia reguladora
deve observar a pauta regulatoria estabe-
lecida em seu plano estratégico (Agendas
Regulatorias), a fim de que haja previsi-
bilidade na regulacao. Essa regra apenas

deveria ser flexibilizada nos casos em que
circunstancias supervenientes demanda-
rem a criacdo, modificacao ou extin¢ao
de normas de forma imediata, o que deve
ser exposto e justificado pela Agéncia.

ii. Possibilidade de que os agentes regula-
dos apresentem criticas e sugestoes em
relacdo as propostas de instrumento de
planejamento estratégico de curto, mé-
dio e longo prazo das Agéncias Regula-
doras: como estes instrumentos devem
conter os objetivos e metas do setor, seria
importante que os agentes regulados te-
nham a oportunidade de contribuir para
a definicao das pautas prioritarias. Essa
medida contribui para que haja maior es-
tabilidade e previsibilidade na gestao e
agenda regulatéria, evitando o surgimen-
to de pautas abruptas, imprevistas e que
tragam desequilibrio ao setor.

E. APERFEIGOAMENTO DOS PROCESSOS INTERNOS DE DIVULGAGAO

DE INFORMAGOES PELA ANP

A busca pela transparéncia na atividade ad-
ministrativa, além de prevista constitucio-
nalmente, é o foco da Lei de Acesso a In-
formacao (Lei n® 12.527/2011) e, também, de
disposi¢coes regulamentares especificas de
orgaos e entidades da Administracao Pu-

blica. No ambito da ANP, a adocao de medi-

das especificas em processos internos pode
contribuir para que haja maior transparéncia
e, portanto, previsibilidade e seguranca juri-
dica em sua atividade regulatoria, a saber:

i. Digitalizacao integral de todos os proces-
sos administrativos em curso e criagao de



104

sisterna de busca efetivo que permita pes-
quisas tematicas (e.g. réu, assunto e data);

ii. Divulgacao estruturada dos resultados
dos processos administrativos sancio-
nadores: para permitir o acesso a infor-
macao e, também, o controle sobre a
atuagao da ANP, devem ser divulgados
resultados dos processos administra-
tivos sancionadores. Isso deve ocorrer
idealmente junto com informagao so-
bre as acoes de fiscalizagao realizadas

no periodo, de maneira que os agentes
regulados possam ter informagao com-
pleta a respeito do racional fiscalizatorio
da Agéncia e seus resultados;

iii. Em linha com o item anterior, que trata
sobre planejamento regulatorio, devem
ser divulgados os focos prioritarios das
acoes de fiscalizacao in loco da ANP para
o periodo subsequente, que deverao es-
tar alinhadas com os objetivos previstos
em seu planejamento.

F. EFETIVA REALIZAGAO DE ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO (AIR) PARA A
CRIACAO, MODIFICAGAO OU REVOGAGAO DE NORMAS PELAS ANP E EDIGAO DE
REGULAMENTO ADEQUADO PARA DISCIPLINAR ESTE PROCEDIMENTO

A Lei das Agéncias Reguladoras evoluiu ao
prever a obrigatoriedade de realizacao de
Analises de Impacto Regulatorio (AIR) para
a criacao ou modificagao de normas. Tra-
ta-se de instrumento imprescindivel para
assegurar a qualidade do processo de pro-
ducao normativa das agéncias. A partir de
agora, sera imprescindivel que tal disposi-

tivo seja regulamentado, de forma a prever
o conteldo a ser refletido em tais AIR. Para
fins de aperfeicoamento dos processos in-
ternos da ANP, sugere-se que as recomen-
dacoes previstas no Guia de AIR divulgado
pela Casa Civil que, atualmente, nao possui
carater vinculante, sejam consideradas em
seus regulamentos.

G. MOTIVAGCAO DA AGENCIA REGULADORA NAS RESPOSTAS DIVULGADAS
APOS O RECEBIMENTO DE CONTRIBUIGOES VEICULADAS EM CONSULTAS E

AUDIENCIAS PUBLICAS

A Lei das Agéncias Reguladoras prevé que,
apo6s consultas e audiéncia publica, a Agén-
cia devera divulgar seu posicionamento
acerca das criticas ou contribuigoes recebi-
das (art. 9% § 5° e art. 10, § 4°). E importante
aproveitar o ensejo dos aperfeicoamentos
para que se determine que, apés a anali-
se das contribuigdes, nao seja apresentada

pela Agéncia mera resposta, sendo neces-
saria a demonstragao de que a critica/con-
tribuicao apresentada efetivamente consi-
derada pelo 6rgao. Busca-se com isso que
nao sejam apresentadas justificativas eva-
sivas que cologuem em risco a credibilida-
de e a propria legitimidade dos processos
de audiéncia e consulta publica.

H. CONTRIBUIGOES PARA O APERFEIGOAMENTO DA PRESTAGCAO DE CONTAS E
DOS CONTROLES DE RESULTADO NA ATIVIDADE REGULATORIA DAS AGENCIAS

REGULADORAS

A partir das inovagoes previstas na Lei das

Agéncias Reguladoras e de reflexdes basea-

das no contexto atual, sugerem-se deter-

minados aprimoramentos para o controle
das agéncias em geral, a saber:
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do ambiente de negocic

Criacdo de Indice de Qualidade Regula-
toria (IQR) que devera nortearo controle
e a analise quanto a eficacia das ativida-
des de cada agéncia: seria interessante a
criacdo de espécie de Indice de Qualidade
Regulatoria (IQR), a ser utilizado para nor-
tear a analise quanto a qualidade do de-
sempenho das agéncias e poderia servir
como incentivo para as agéncias aperfei-
goarem Seus processos internos. A cria-
cao desse indice seria positiva, pois seria
capaz de trazer certo grau de uniformiza-
Gcao a regulacao e, também, e serviria para
fixar pardmetros sélidos para o exercicio
de controle com relagao a atuagao das di-
ferentes agéncias;

Regulamentacao do modo de funcio-
namento do controle interno (ouvido-
ria) e externo (Congresso Nacional e
TCU) que incidira sobre a Agéncia: a Lei
das Agéncias Reguladoras prevé o con-
trole interno (ouvidoria) e externo (Con-
gresso Nacional e TCU) da agéncia. Ape-
sar disso, faltam regras que detalhem o
modo de atuagao desses orgaos de con-
trole. A agéncia deve apresentar “relato-
rio anual circunstanciado” de suas ativi-

dades. No entanto, nao esta claro se os
o6rgaos de controle externo terao que
aprovar, ou nao, este relatério e, além
disso, se o controle sera formal ou de
resultados. O mesmo pode ser dito em
relacdo ao papel da ouvidoria, que ela-
borara relatorios anuais desprovidos de
carater impositivo. Verifica-se, com isso,
que o controle que se busca realizar a
partir destes monitoramentos pode ser
pouco efetivo. Desse modo, importante
que, na via regulamentar (decreto e re-
gulamento de 6rgaos de controle), essa
distorgao seja corrigida.

Criacao de 6rgao de controle interno
(e.g, vinculado a Casa Civil) que assu-
ma atribuicoes de orientacao das dife-
rentes Agéncias Reguladoras federais:
a Lei das Agéncias Reguladoras prevé
como mecanismo de controle interno
apenas a figura do ouvidor. Sem prejuizo
da existéncia do ouvidor, reforgaria sua
atuacao e importancia caso o contro-
le interno fosse exercido por 6rgao au-
tobnomo vinculado a estrutura do poder
executivo, nos moldes do OIRA norte-a-
mericano.

I. RECONHECIMENTO DA POSSIBILIDADE DE AGENCIAS REGULADORAS
FIRMAREM ACORDOS DE UM MODO GERAL (ART. 26 DA LINDB), E NAO SOMENTE

TACS EM PROCESSOS SANCIONADORES, E REGULAMENTAGAO DO PROCEDIMENTO
DE NEGOCIAGAO DE ACORDOS

Devido as recentes alteragoes da LINDB, é
permitida a celebracao de acordos em ge-
ral por érgaos e entidades da Administracao
Publica.Sendo assim, é necessario que a ANP

estabeleca procedimentos internos para a
celebracao de acordos administrativos’, os
quais ndao devem se limitar aos denomina-
dos TACs em processos sancionadores.

72 Seria importante que referida regulamentacao disciplinasse aspectos importantes relacionados
a utilizagao deste mecanismo. A negociagao de acordos pode fazer surgir uma série de
questionamentos, sobre: (i) a legitimidade para sua propositura; (ii) © momento processual
adequado para inicio das negociagoes; (iii) necessidade, ou nao, de consulta e/ou audiéncia
publica nos casos em que terceiros possam ser afetados; (iv) contetido obrigatorio;

(v) emissao de atestado/termo de cumprimento das medidas estabelecidas no acordo.
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negocios e do processo regulatori

). APERFEICGOAMENTO EM PROCESSOS DECISORIOS
NAS AGENCIAS REGULADORAS

-
-
.

Limitacao a delegagao interna de com-
peténcias decisorias da Agéncia: a Lei
das Agéncias Reguladoras prevé a pos-
sibilidade de delegagao interna de po-
deres decisorios da diretoria da agéncia.
A interpretacao desta norma deve estar
alinhada com o disposto na Lei Federal
n® 9.784/1999 (“Lei de Processo Admi-
nistrativo”), que traz limitagoes adequa-
das para a delegacao de competéncia,
sob pena de atribuicao de poderes ex-
pressivos (ex: poder normativo) a servi-
dores subalternos;

Prazo para a Agéncia decidir para que
sejam aplicadas as consequéncias de-
correntes do siléncio ou omissao da
Administragao Publica: o siléncio da
Agéncia em processos que dependam
de sua deliberagao gera inseguranga e
instabilidade. Essa circunstancia tem
sido amplamente reconhecida, tendo,
inclusive, sido editada, recentemente, a
MP n°® 881/2019 que se ocupou de dis-
ciplinar os efeitos juridicos do siléncio
da Administragao Publica. Sendo assim,
levando-se em consideragao o dispos-
to nesta MP, seria adequada a previ-
sao de prazo geral para as Agéncias Re-
guladoras federais decidirem em seus
processos administrativos, aplicavel na
hipotese de inexisténcia de prazo espe-
cifico para a situagao em concreto, a fim
de que, caso nao haja manifestagao, os
efeitos previstos na MP n® 881/2019 se-
jam plenamente observados.

Prorrogacao de outorgas: no ambi-
to de processos administrativos de re-
novagao de autorizagao, enquanto nao
for proferida decisao final administra-
tiva, deveria ser considerado automa-
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ticamente estendido o prazo de vigén-
cia da outorga enquanto pendente a
decisdo. Considerando a complexidade
de processos de prorrogagao ou reno-
vacao, € possivel que haja demora du-
rante a fase instrutodria e decisoria. Caso
isso ocorra, é possivel que a autorizagao
venca durante a tramitacdao do proces-
so. Com isso, as atividades do agente re-
gulado serao significativamente afeta-
das, ja que a auséncia de outorga valida
pode colocar em risco outras licengas,
autorizacoes, seguros, certificagdes e
até mesmo contratos de financiamento.
E importante que a regulamentacao ad-
mita a prorrogagao automatica do pra-
zo de autorizagao até que sobrevenha
decisao final na via administrativa acer-
ca do pedido de prorrogagao/renovacgao.
Trata-se de medida ja prevista - e muito
bem-sucedida - em processos de licen-
ciamento ambiental.

Direito a realizacao de sustentagao
oral pelas Partes envolvidas em pro-
cessos administrativos perante agén-
cias: 0s processos em tramite perante
agéncias reguladoras, muitas vezes, en-
volvem temas complexos e sao julgados
por diretorias colegiadas. Diferentemen-
te do que ocorre nos processos judiciais,
ou em processos administrativos no
ambito do Cade, as partes dificiimen-
te tém a possibilidade de expor, direta-
mente aos julgadores, seus argumentos
e ponto de vista. Seria importante que
a regulamentacao das Agéncias Regu-
ladoras passasse a prever, de forma ex-
pressa, a possibilidade de as partes rea-
lizarem sustentagoes orais, a fim de que
possam exercer, de forma plena, seu di-
reito ao contraditorio e ampla defesa.
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K. AFASTAMENTO DE RESPONSABILIZAGAO/PENALIZACAO DE
AGENTES REGULADOS NOS CASOS DE MERO CUMPRIMENTO

DE NORMAS REGULATORIAS VIGENTES

A regulamentagao deveria ser expressa no
sentido de afastar a possibilidade de pena-
lizacao de particulares nos casos em que
houver mero cumprimento de normas re-
gulatodrias vigentes. Tal medida se justifica
pois podem existir situagdes em que de-
terminada norma regulatdria seja anulada,
posteriormente, por se revelar ilegal. Neste

caso, os particulares que tenham cumpri-
do a norma nao devem ser penalizados por
iss0. Além disso, ha casos em que o cumpri-
mento de determinada ordem estatal ou de
norma regulatéria de outro orgao dificulta
o pleno cumprimento da regulagao de ou-
tra entidade, o que nao deveria resultar na
penalizacao do particular.

Com estas medidas, o processo regulatorio
promovido pela ANP seria aprimorado, contri-
buindo para o aumento da seguranga juridica

e estabilidade do ambiente regulatério, condi-
¢oes essenciais para a promogao de investi-
mentos no setor de combustiveis liquidos.
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elhorar o ambiente regu-

latério e ampliar os in-

vestimentos em infraes-

trutura sao medidas
essenciais para que o consumidor brasileiro
possa ter acesso a combustiveis de quali-
dade a precos menores. As propostas apre-
sentadas nesse documento tém como ob-
jetivo central apontar os temas passiveis de
aprimoramento, coloca-los em ordem prio-
ritaria e fornecer as informacgoes essenciais
para que os tomadores de decisao possam
orientar suas acoes de forma a promover
maior competicao, produtividade e eficién-
cia no setor de combustiveis.

A retomada do crescimento econémico es-
perada para 0s proximos anos exigira am-
plos investimentos para suportar a ativi-
dade produtiva e mobilidade urbana. No
entanto, para que seja efetivamente con-
cretizado o almejado crescimento, € neces-
saria a configuracao de uma nova dinami-
ca competitiva no setor de combustiveis,
mais descentralizada e menos dependente
de uma grande empresa estatal dominante.

Ao longo do presente documento vimos
que apds vinte anos da abertura do setor
houve avancos consideraveis, mas ha mui-
to a ser aperfeicoado. Atualmente, ha um
amplo abastecimento em todas as regioes
do pais, os niveis de seguranca e qualidade
sao crescentes e ha competicao significati-
va em diversos elos da cadeia, notadamen-
te na distribuicao e na revenda. No entanto,
embora se reconheca que se tenha avanga-

do nessas dimensoes, ainda existem fato-
res estruturais a serem enderecados.

£ nesse cenario que se revela fundamen-
tal a ampla reflexao e implementacao de
medidas de melhoria para o incremento da
competitividade no setor. Em um primei-
ro plano, o foco das mudancgas deve se di-
recionar a devida concretizagao da abertu-
ra do elo do refino, de forma ampla sem
a restricao de participacao de importan-
tes agentes que ja atuam em outros elos
da cadeia de ¢leo e gas. Essa abertura do
refino deve ser acompanhada de investi-
mentos nas refinarias e para expansao da
logistica primaria. Também de forma prio-
ritaria, as diferentes instancias federativas
também devem atuar em prol da racio-
nalizagao do regime tributario, mediante
uma reforma da tributagao, especialmente
em relacdo a arrecadacgao do PIS/COFINS
e ICMS, com implantagao da monofasia
(concentracao da cobranca de tributos so-
bre o produtor ou importador) e unificagao
das aliquotas de ICMS. Ademais, demons-
tra-se de fundamental importancia a for-
mac¢ao de uma grande articulacao nacional
para o combate a praticas ilicitas que pre-
judicam o mercado e o consumidor, como
as constantes fraudes e evasao fiscal con-
tumaz. O Centro Integrado de Monitora-
mento de Combustiveis proposto no item
2.3 seria uma ferramenta poderosa para
realizar esta tarefa.

Paralelamente, as medidas prioritarias elen-
cadas acima devem estar associadas a ado-



cao de providéncias capazes de aumentar a
rivalidade e eficiéncia nos elos da distribui-
cao e revenda. Na Secao 3, sao relevantes
as discussoes acerca da necessidade de ga-
rantir a efetividade dos contratos e a tute-
la regulatoria da fidelidade a bandeira. Além
disso, sdo apresentadas ponderagdes, com
amplas analises de fatores negativos e fa-
voraveis acerca da permissao de verticali-
zagao no setor e possibilidade de venda di-
reta de etanol. No cenario regulatorio atual,
a Raizen entende que tais medidas nao sao
capazes de incrementar a competitividade
do setor e proporcionar reducgao de custos
aos consumidores. No entanto, caso con-
sidere-se pertinente a realizagao imediata
dessas alteragoes regulatorias, a implemen-
tacao da Venda Direta poderia ser realizada
por distribuidora vinculada, restando solu-
cionar os problemas associados ao contro-
le de qualidade e ao programa Renovabio.
Ja a verticalizagao, por sua vez, também te-
ria efeitos majoritariamente negativos, mas
caso seja adotada, a melhor opgao seria
que fosse realizada por meio da constitui-
¢ao de empresas com personalidades juri-
dicas proprias em cada elo da cadeia.

Além disso, como demonstrado na Secao 4,
a Raizen entende que o devido enderega-
mento de questdoes como (i) acesso a ati-
vos, (ii)) ampliagdao dos investimentos em
modais de alto volume e (iii) ampliagao de
infraestrutura portuaria sao decisivos para
que haja ganhos de produtividade mais
consistentes e consequente reducao dos
precos na bomba.

Por fim, a adocao de medidas que visem
melhorar o ambiente de negdcios e o pro-

cesso regulatorio, tais como o aumento da
celeridade em processos de licenciamen-
to ambiental, a diversificacao de tipos de
combustiveis, e a revisao da normas relati-
vas a fiscalizacao do setor devem ser com-
preendidas como necessarias para garantia
da seguranca juridica e para a ampliagao da
oferta de produtos ao consumidor.

Em decorréncia da magnitude e do impac-
to dessas mudancas, a Raizen ressalta a im-
portdncia da estruturacao de um regime de
transigao adequado e concatenado em fa-
ses que assegurem a manutencdo dos be-
neficios ja alcangados e mitiguem os riscos
de descontinuidade. Como é de se espe-
rar, tendo em vista a pluralidade de temas
e propostas, atacar os desafios e avangar
em temas estruturais ira requerer esforgos
com elevada interdependéncia que, ao fi-
nal, resultarao em um novo retrato do setor
caracterizado pela multiplicidade de oferta
no suprimento de derivados, infraestrutura
primaria e secundaria ampliada e com re-
gras de acesso claras e isondémicas, praticas
leais de concorréncia, maior eficiéncia seto-
rial e reduzidas barreiras regulatorias.

A implementagao das propostas também
exigira coordenacao dos mais diversos o6r-
gaos de governo e a participagao intensa
do setor privado, fornecendo insumos para
uma tomada de decisao mais consciente e
para as correcoes de rumos que se fizerem
necessarias. Este documento nao deve ser
visto como definitivo, mas como mais uma
contribuicao da Raizen para a construgao
de um ambiente regulatorio mais favoravel
ao investimento, a produtividade e ao con-
sumidor.
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