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DISCLAIMER

Todas as atividades desenvolvidas no ambito deste trabalho obedeceram integralmente aos
padrées de INTEGRIDADE ANTICORRUPCAO E CONCORRENCIAL.

Respeitamos estritamente as normas nacionais e internacionais de defesa da concorréncia,
em especial a Lei n.” 12.529/11, evitando o acesso a informacées comercialmente sensiveis

do setor, e, quando temos necessidade de acessar esse tipo de informacdo, mantemos
absoluta confidencialidade.

Ndo pagamos, oferecemos, autorizamos e/ou prometemos — direta ou indiretamente —
qualquer quantia, bens de valor ou vantagem indevida a qualquer pessoa que seja um
oficial, agente, funciondrio ou representante de gualquer governo, nacional ou estrangeiro,
ou de suas agéncias e organismos nacionais ou internacionais, ou a qualquer partido
politico, candidato ou ocupante de cargo piiblico ou a escritérios de partidos politicos, ou a
qualquer outra pessoa, sabendo ou tendo razées para acreditar que toda ou qualquer parte
da quantia, bens de valor ou vantagem indevida serio oferecidos, dados ou prometidos com
a finalidade de obter ou manter um tratamento Javordvel indevido para os negocios objeto
deste trabalho e/ou dos nele envolvidos, em violacdo as leis que versam sobre crimes e
prdticas de corrupcio e contra a administracio publica, em especial a Lei 12.846, de 1° de
agosto de 2013 e o Foreign Corrupt Practices Act (FCPA), de 1977.
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1. Resumo

O abastecimento de GLP envasado em recipientes transportaveis (botijoes) atende
a praticamente 96% dos lares do Brasil. H4, para tanto, um grande e eficiente sistema de
logistica reversa, que faz com que o consumidor receba, a cada compra, um botijdo cheio
€ com manuten¢do em dia, em troca do botijdio que estd na sua casa, independentemente
da condicdio deste. Para isto, h4 um parque de cerca de 120 milhdes de recipientes
transportaveis, o qual viabiliza que algo em torno de 36 milhdes de botijdes sejam
entregues mensalmente pelas distribuidoras no pais inteiro, obedecendo a essa sistematica.
Como ¢ um produto inflamével que atinge tantos lares, a seguranca é o pilar essencial
desse setor, e, como & 6bvio, a condicio dos botijdes ¢ um requisito inescapével para

garantir essa seguranca.

Por conta disto, e com base em imposi¢fio normativa, cada um desses botijdes foi
fabricado com a marca da respectiva distribuidora gravada em alto relevo no seu corpo €
em outras de suas partes metalicas. Por isto, somente a distribuidora detentora da(s)
respectiva(s) marca(s) tem autorizacio para encher e comercializar esses botijoes
"marcados”. Isto € o que garante o liame de responsabilidade pela manutencio desses
recipientes transportaveis e, por via de consequéncia, por qualquer acidente ou incidente
que possa ocorrer envolvendo-os. No caso do mercado de abastecimento de GLP em
botijdes, a marca gravada em alto relevo, forjada no proprio recipiente (de aco), é a
garantia de identificacdo da origem e responsabilidade sobre o produto.

Porém, desde quando foi lancada a Tomada Puablica de Contribui¢cdes (TPC) n°
7/2018 pela ANP, ressurgiu a ideia de se modificar o marco regulatdrio, para permitir o
enchimento fracionado de recipientes transportaveis de GLP, bem assim o enchimento € a
comercializacdo desse produto em recipientes de outras marcas (OM). Diz-se que
ressurgiu, porque, frequentemente; em mercados de paises diversos, € no Brasil nio €
diferente; surgem ideias de "inovac@o" e "disrup¢do”, cujo intuito sempre estd no aumento
da concorréncia, mas que tem o mesmo requisito intransponivel, que € a flexibilizac3o da

protecdo a marca.
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O argumento que sustenta a tese de quem defende essa mudanca de paradigma
regulatorio, encontra-se alicercado na intengio de se aumentar a concorréncia no setor,
por meio da eliminagdio de barreiras de entrada de natureza regulatéria. A tematica da
eliminagdo de barreiras de entrada como mecanismo de promocio da concorréncia tem
lugar em diversas situagdes, desde que essas barreiras de entrada niio estejam vinculadas a
questoes de natureza técnico-regulatoria que se sobreponham a liberdade de iniciativa. No
caso, a exclusividade de enchimento e comercializacio de botijdes da propria marca
direciona-se a seguranca da sociedade (protec@o da vida), ou seja, a algo que obviamente

se sobrepde a livre concorréncia.

Todavia, a despeito dessa questio de importincia capital, que € a seguranca dos
consumidores de GLP, os tomadores de decisdo envolvidos nesse debate ndo levaram 20
conhecimento do publico qualquer tipo de estudo através do qual custos e beneficios da
abolic3o do respeito as marcas tenha sido objeto de calculos. Isto nos leva a crer que tal
tipo de estudo, que seria um requisito instrumental e substantivo' para qualquer tomada de
decisZ0, provavelmente nfo existe. Conclui-se, assim, que se estd pretendendo fazer
regulacdo ou mudanca de regulacdo, de interesse geral (seguranca dos consumidores),

com base na mera intui¢do. Como se sabe, nfio & assim que se faz regulac@o econdmica.

Em fungdo disto, fomos demandados pela Associagiio Ibero-Americana de Gas
Liquefeito de Petroleo (AIGLP) para a elaboragio de um estudo, no formato de uma
Analise de Impactos Regulatdrios (AIR), com o objetivo de abordar o tema pelo viés de
avaliac@o de custo-beneficio, enderecando a perspectiva de custo potencial resultante da
perda de vidas humanas (que € o resultado esperado da reduciio da seguranca), vis a vis do
possivel impacto nos precos do produto, almejado como resultante do pretenso aumento

da concorréncia no setor.

Esta AIR foi elaborada, tanto sob o aspecto formal, quanto acerca de alguns de
seus contetidos, tendo como referencial tedrico e pratico os exemplos obtidos em consulta
as melhores praticas regulatorias internacionalmente adotadas, materiais da OCDE, assim

como os parametros do documento do Governo Federal: “Diretrizes Gerais e Guia

! A Medida Provisoria n° 881/2019, estatui no seu art. 5°, que as propostas de edicio e de alteracio de atos
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Orientativo para Elaboracdo de Analise de Impacto Regulatorio -AIR”. Além disto, esta
AIR tem como fontes de pesquisa os modelos similares desenvolvidos pelos Orgdos
reguladores de paises como Estados Unidos da América, Reino Unido, Noruega, Australia
€ Nova Zelandia (dentre outros).

Objetiva-se através desta AIR extrair, principalmente de uma avaliacdo de custo-
beneficio, a pertinéncia e necessidade dessa proposta de regulagio. As opgdes

consideradas nesta AIR, seguindo essas melhores praticas ja referidas, de forma sintética,

-~

sdo:
1. Regular conforme proposta (permitindo 0 FRACIONADO-OM); ou
2 Nadpo alterar a regulacio (mantendo a proibicio).

Os resultados deste estudo, com suporte nos dados obtidos por consultoria de ponta
contratada pela AIGLP, indicam que a op¢io "Regular conforme proposta”, a despeito de
ndo ter a potencialidade para garantir o incremento concorrencial objetivado, ao contrario
do que intuitivamente se imagina, carrega ao revés uma perspectiva de significativo
aumento de custos, com potencial para resultar em acréscimo médio de 35% do preco,

isto €, um acréscimo de RS 24,12 por cilindro de 13kg de GLP.

Quanto mais ndo fosse, como ja exposto, a adocdo da sistematica de abastecimento
proposta (FRACIONADO-OM) irad proporcionar um significativo aumento dos riscos
desse mercado. Calculados os custos resultantes da perspectiva de potencial perda de
vidas, com base no estudo de dois benchmarks existentes (casos Nigéria e Gana), chega-
se 2 um custo médio anual estimado da ordem de RS 104,6 milhdes, decorrente
somente da perda de vidas humanas (sem considerar prejuizos colaterais). Ou seja,
além de se ressaltar que nada justifica a perda de uma vida humana, t3o-s6 pelo aspecto
econdmico, a proposta de FRACIONADO-OM nZo encontra suporte técnico, merecendo
ser rejeitada.

—— : S
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2. Introducio

A AIGLP, que representa mais de 60 empresas em 15 paises diferentes, demandou-
nos um estudo no formato de AIR, com viés de avaliacio de custo-beneficio, da proposta
de mudanca regulatoria em debate desde 0 momento em que a ANP langou a publico a
Tomada Piblica de Contribuigdes (TPC) n® 7/2018, que visa a permitir o enchimento
fracionado de recipientes transportaveis de GLP e o enchimento e a comercializagdo de
Gas Liquefeito de Petroleo (GLP) em recipientes de outras marcas.

E importante destacar que o abastecimento de GLP envasado em recipientes
transportaveis (botijoes) atende a praticamente 96% dos lares do pais. Para isto, existe um
sistema de logistica reversa bastante eficiente, que faz com que os consumidores recebam
a cada compra botijdes cheios € com manutenciio em dia, em troca do botijdo que estd na
sua casa, independentemente da condig¢do deste. Essa logistica reversa se configura da
seguinte forma: os botijdes sfo enchidos nas bases das distribuidoras; depois disto sdo
levados cheios as maos dos consumidores, através de revendedores ou das proprias
distribuidoras; os consumidores pagam pelo GLP contido nos botijdes cheios, que sdo
trocados por botijdes vazios que estdio em sua posse, independentemente da condicdo
destes; os recipientes recebidos dos consumidores retornam as bases de engarrafamento,
para que possam sofrer manutenc¢ao corretiva e preventiva (requalificacfo) e, depois disto,
voltar as linhas de enchimento; para que, s entfo, possam retornar ao processo de entrega

aos consumidores, reiniciando-se a sistematica de logistica.

Para operacionalizar isso, ha no Brasil um parque de cerca de 120 milhdes de
recipientes com marca, 0 qual viabiliza que algo em torno de 36 milhdes de recipientes
sejam entregues mensalmente pelas distribuidoras no pais inteiro, obedecendo a essa
sistematica. Cada um desses botijoes possui a marca da respectiva distribuidora gravada

em alto relevo no seu corpo € em outras de suas partes metalicas.

Somente a distribuidora detentora da(s) respectiva(s) marca(s) tem autorizacio
para encher e comercializar os botijdes com sua(s) marca(s) gravada(s). Isto € o que

garante o liame de responsabilidade pela manutengdo desses recipientes transportaveis e,

e T e e i s e G- RO oS -
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por via de consequéncia, por qualquer acidente ou incidente que possa OCOITET
envolvendo-os. Assim, a regulagdo setorial estabelece que somente as distribuidoras de
GLP estdo autorizadas a envasilhar e comercializar os recipientes transportaveis com
revendedores ou diretamente com consumidores; € que, além disso, € proibido ©
enchimento/comercializac3o de recipientes transportaveis de GLP de outras marcas (OM)
por distribuidoras.

O GLP ¢ um produto inflamével, e, porquanto, passivel de ocasionar acidentes e
incidentes, nos quais, tudo que ndo resiste as altas temperaturas ¢ destruido, sobrando
apenas 0s proprios recipientes transportaveis. Porquanto, para o setor de abastecimento de
um produto que atinge tantos lares, a seguranca € o pilar essencial, e, como € 6bvio, a
condi¢do dos botijdes € um requisito inescapavel para garantir essa seguranca.

E claro que a temdatica do enchimento fracionado de recipientes € uma pauta
indissociavel do OM, uma vez que ¢ absolutamente inviavel a sua efetivacdo apartada da
permissdo do OM. Assim, neste estudo adotamos a nomenclatura FRACIONADO-OM

para abordar o assunto.

E sobre a validade da proibigdo do FRACIONADO-OM e os impactos da sua
possivel permiss3o que o presente trabalho versara. Isto serd feito, basicamente, atraves de
uma anilise de custo-beneficio, considerando dentro de tal equacio os vetores que, em

nossa opinifio devem preponderar na tomada de decisgo a respeito do tema.

Convém dizer que, para enderecar um tema tdo complexo, envolvendo a avaliagio
do valor de vidas humanas, o ideal seria que fosse feita uma pesquisa bem mais
aprofundada e ampla. Além do que, ha outros vetores de decisdo, além da liberdade de
iniciativa e seguranca da populacdo, que deveriam impactar a modelagem regulatoria do
setor de GLP. Esta seria a metodologia recomendavel para a tomada de deciséo de que se
cuida. Assim, antes da efetiva decisdo final, seria ideal a realizacio de uma analise mais
aprofundada, enderecando os mais diversos vetores decisérios que perpassam essa

tematica, preferencialmente na modelagem de uma AIR. Nao obstante, com os dados

E-mail: daniel@danielbraga.adv.br = T + 5521 3932-6067 » C + 55 21 99935-5506



DANIEL BRAGA
FREDERICO

ADvVOGADOS

disponiveis atualmente e mediante uma pesquisa intensa, chegamos a um resultado

significativamente consistente.

3. Contextualizacio do debate regulatério

Estd em curso um movimento bastante salutar para o Brasil, consistente na
tentativa por parte do Governo Federal de dar concregdio ao principio constitucional da
liberdade de iniciativa, objetivando a reducfio dos entraves burocrticos e trazendo
aumento de competitividade para o pais. Este movimento encontra-se materializado em
termos legislativos, dentre outras, pela Medida Provisoria n°® 88 172019, publicada em
30.04.2019. Essa Medida Proviséria visa instituir a Declaracio de Direitos de Liberdade

Econdmica e estabelecer garantias de livre mercado, conforme determina inclusive o art.
170 da Constitui¢io Federal.

Frequentemente; em mercados de paises diversos, € no Brasil nfo ¢é diferente;
surgem ideias de "inovacdo” que se pretendem "disruptivas” e aptas a revolucionar o
mercado de distribuicdo de GLP. Via de regra, o intuito dessas ideias sempre esta no
aumento da concorréncia. Todavia, o requisito para implementacdo dessas inovacdes
passa sempre pela flexibilizacdo da proteciio 2 marca. Vio e vem projetos de envasamento
fracionado dos recipientes transportaveis através de veiculos ou pequenas unidades de
enchimento, criagdo de parques comuns de recipientes, etc., sempre vinculados 2
permissdo do enchimento de botijdes de OM. Mas, dificilmente esse tipo de projeto
"inovador" de abastecimento de GLP chega a convencer as autoridades responsaveis pela
regulacao setorial.

No entanto, o debate iniciado em 2018 voltou a tona depois da edicdo da
ResolugZo n® 12, de 4 de junho de 2019, do Conselho Nacional de Politica Energética -
CNPE, a qual, segundo seu texto: "estabeleceu diretrizes para a promocdo da livre
concorréncia no abastecimento de combustiveis, demais derivados de petroleo e
biocombustiveis no Pais." O art. 2° da referida Resolugfio, em especial, prevé que o

Ministério de Minas e Energia, em conjunto com outros 6rgdos da administracio publica
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federal, desenvolvam estudos para subsidiar o CNPE na formulacio de medidas voltadas
para a promogio da livre concorréncia. Os estudos devem tratar de possivel
aprimoramento das regras relativas aos modelos de negdcios e arranjos societarios enire
agentes regulados, bem como as condi¢des de acesso de terceiros a dutos de transporte €

terminais terrestres para movimentagio de produtos.

A sobredita Resolugio n° 12 do CNPE tem como origem, além do citado
movimento e da referida MPV n° 881/2019, numa série de 7 tomadas publicas de
contribuicdes, levadas e efeito pela Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural €
Biocombustiveis (ANP) ao longo do ano de 2018, que trataram de tematicas
diferenciadas, a maior parte ligadas as necessidades estruturais dos setores regulados e a0
aumento de competitividade geral.

A Tomada Publica de Contribui¢des (TPC) n° 7/2018, que interessa para o presente
estudo, convidou o publico a contribuir com anélises sobre eventual elaboragdo de ato
normativo que comtemple o enchimento fracionado de recipientes transportaveis de GLP
e o enchimento e a comercializacio de Gas Liquefeito de Petréleo (GLP) em recipientes
de outras marcas (FRACIONADO-OM).

4. Definicdo dos vetores preponderantes de decisido regulatoria in casu

Para aferir-se a viabilidade de criagdo ou modificacdo de uma regulacdo setorial,
assim como para medir a higidez de uma regulagdo ja existente, € necessdrio, antes de
tudo, verificar se estdo presentes os seguintes requisitos: competéncia regulatoria do 6rgdo
criador da regulacdo (requisito de feicdo objetiva) e a necessidade/utilidade/adequacio da
regulagdo (requisito de natureza subjetiva).

No caso presente, é preciso, em primeiro lugar, aferir a competéncia regulatoria da
ANP. Em segundo lugar, é preciso verificar o resultado da incidéncia de dois vetores de

decisdes sobre a tematica: liberdade de iniciativa e prote¢do da vida. E preciso entdo
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trabalhar para aferir o resultado da incidéncia do vetor garantia da seguranca da

sociedade e a medida da sua restricdo a liberdade de iniciativa no caso concreto.

S. Da competéncia formal para imposicio de restricées a liberdade de iniciativa

Deve-se aferir, como primeiro passo, se € da competéncia do Estado brasileiro,
através da ANP ou outro 6rgdo regulador federal, restringir a livre iniciativa através de
mecanismos regulatorios. "Liberdade econémica, em termos ndo-cientificos, é a extensdo
da conquista humana do Estado de Direito e dos direitos humanos cldssicos e todas as
suas implicacdes, em oposigdo ao absolutismo, aplicada as relagdes economicas.™

Em 1988, a Constitui¢io Federal ja atribuiu a livre iniciativa e seu coroldrio 16gico,
livre concorréncia, a categoria de principios da ordem econdmica. Ou seja, a matriz
original de configuracdo da economia brasileira é o livre mercado, sem amarras

regulatdrias.

Entretanto, como se sabe, essa liberdade nio € absoluta, ou seja, pode sofrer
restricdes, conforme se pode ver a seguir: "Art. 170. A ordem econémica, fundada na
valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes
principios:(...) Paragrafo tinico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer
atividade economica, independentemente de autorizagdo de orgdos piblicos, salvo nos

casos previstos em lei. Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade
economica, o Estado exercerd, na forma da lei, as fungdes de fiscalizacdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor piiblico e indicativo para o setor
privado”.

O que se extrai da leitura imediata e conjunta de tais dispositivos constitucionais &
a imperiosidade de que restrigdes sobre a livre iniciativa sejam exercidas na forma da lei.

Isto ndo se confunde com a nogfio de que essas restrigdes sejam necessaria e estritamente

2 Exposicao de Motivos que subsidiou a referida MP ni° 881/2019 (EMI n° 00083/2019 ME AGU MISP).
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realizadas de forma exaustiva apenas mediante lei. Vale dizer, ndo se colhe do texto
constitucional que todo o regramento especifico do relacionamento entre Estado e
Economia, a luz dos mandamentos da ordem econdmica constitucional, dé-se estritamente
mediante lei especifica e exaustiva. mas sim que se esquadrinhe legislativamente, ou seja,
de forma autorizada por lei, como tais limites serdo, legitimamente, impostos. A lei serve
entao de moldura, dentro da qual o 6rgdo regulador deve exercer sua competéncia para
ditar as regras setoriais, com o objetivo de fazer com que as demais pautas e metas
constitucionais e legais sejam atingidas. A Lei n°® 9.478/97 estabelecen a moldura
legislativa principal do setor de petrdleo. gas natural e biocombustiveis, tragando as
balizas dentro das quais a ANP deve atuar no exercicio de sua funcdo.

Vale dizer, por fim, que a Constituigio da Republica qualifica o Estado brasileiro
como um agente, a um sé tempo, “normativo e regulador™ (Art. 174, CRFB), a impactar a

propria forma como se d4 a associagio entre Estado e Economia.

Assim, a questdo da competéncia formal (objetiva) para o estabelecimento do
arcabougo regulatorio setorial da ANP ndio estd sob duvida. Dessarte, um dos vetores
decisorios fundamentais ja estd posto, que é a promogio da livre iniciativa, pauta
altamente relevante, de viés constitucional e objeto da Medida Proviséria n® 881/2019° ¢
por si s0 se sustenta, mas, também esta claro que a regulagdo setorial, desde que baseada

em outro vetor de maior relevancia, pode impor restri¢des a essa liberdade.

6. A protecio da seguranca e da vida como vetor preponderante na decisio

regulatoria in casu

Por todos que defendem a instituicdo do FRAIONADO-OM, veja-se a opinido do
Diretor Geral da ANP, Décio Fabricio Oddone da Costa:

3 Ha diversas outras pautas que mereceriam destaque na presente abordagem regulatoria, mas, demandariam

pesquisa ¢ demonstracio de resultados esperados, que, infelizmente, pelo exiguo tempo para elaboragdo deste
trabalho, ndo ha possibilidade de serem enderecadas.
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"O botijdo de GLP é adguirido pelo consumidor na primeira vez que compra o
produto. Por que, se estiverem atendidos 0s requisitos de seguranca, ele ndo pode
levar o seu botijdo para ser enchido em uma engarrafadora distinta da que tem a
marca estampada no botijao? Qual é a razdo para que todos os consumidores
arquem com os custos da logistica reversa da troca do botijdo, se o enchimento
respeita as regras de seguranca? Tudo indica que a proibicdo do enchimento de
oufras marcas representa um aumento de custos, uma barreira de entrada, e uma
reserva de mercado; pois as distribuidoras ndo sdo estimuladas a competir, mas
sim a manter uma participacdo de mercado equivalente ao nmimero de botijoes que
ostentam a sua marca. A proibi¢do do enchimento fracionado impacta as familias
de baixa renda, que chegam ao final do més sem dinheiro para comprar um
botijdo cheio. Ao ndo poder encher parcialmente o seu botijdo, ou comprar um
botijao parcialmente cheio, uma dona de casa, especialmente a dona de casa de
baixa renda, pode acabar migrando pro carvdo, pra lenha, pro dlcool, com
implicacdes para a saiide publica. Por que, cuidando para que as condigdes de
seguranca sejam preservadas, ndo se pode permitir o enchimento fracionado ou a
venda de botijoes parcialmente cheios? Por qual motivo, necessariamente, a
populacdo precisa pagar pelo servigco de receber o botijdo na sua casa, ou retird-
lo em uma revenda? Uma vez que hoje estamos liberando a atuacdo da
distribuicdo na revenda, por que o consumidor ndo poderia levar o botijdo para
ser enchido num centro de enchimento autorizado? Quer dizer, a regulacdo
aplicavel ao GLP estd repleta de restricées. E a mais restritiva que nés temos no
setor. As justificativas apresentadas, e a gente ja ouviu muitas —seguranca, a

protegdo da marca, a existéncia de botijoes de menor porte, o risco de fraude nos

volumes colocados nos botijoes —, ndo parecem minimamente justificar essas
proibigdes, ainda mais nesses tempos em que novas solugoes tecnologicas surgem
a cada dia. E fundamental dar maior liberdade as relagbes comerciais,
modernizar o setor, e simplificar as estruturas de mercado. S6 assim o consumidor
terd mais opcoes, e podera ser beneficiado. Nos precisamos deixar o mercado
funcionar, como estamos fazendo agora. Quando ndo ha explicacdo técnico-

regulatoria bem fundamentada, para sustentar determinada vedagdo, como neste

.12
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caso presente, devemos revogar a norma. S6 devemos proibir alguma operagdo
quando houver a devida fundamentagdo. Esta é a mensagem que esIQmMoOs
passando hoje, e que eu espero que permeie todas as iniciativas da agéncia daqui
em diante. Especialmente as mencionadas aos outros temas mencionados aqui no

mercado de GLP..."

Da transcri¢do acima se podem confirmar os principais vetores de decis@o que

devem preponderar no caso presente: livre iniciativa e garantia da seguranca da
sociedade.

Aqueles que ja se manifestaram publicamente a favor da criacdo dessa nova
modelagem regulatéria ja expuseram suas justificativas. Consistem basicamente no
pretenso aumento da concorréncia, que resultaria do fim da barreira de entrada imposta
pela proibicdo do enchimento de botijoes de outras marcas (OM).

Quanto a vida e seguranga da sociedade, a despeito de todos os outros motivos de
natureza ética, moral, religiosa, de saiide publica, e demais, que se lhe impde protecdo
concreta (preventiva e reativa) a todos os cidaddos e a todo e qualquer Estado, a sua
incidéncia como vetor decisorio na esfera legislativa e regulatoria (protecdo preventiva)
encontra respaldo legal no art. 5° caput da nossa Constituicdo Federal, que assim esta
escrito: "Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do
direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos
seguintes:" (grifou-se).

Destarte, qualquer agdo estatal que tenha por objetivo a garantia desse direito
fundamental (prote¢do a vida e seguranga da sociedade), desde que fundamentada em
razdes praticas e tedricas especificas para sua adogdo, encontra justificativas de validade.

Por esta forma, corroborando tal entendimento, pela leitura de todo o material ja

elaborado sobre o tema, bem como pela oitiva de tudo que se tem dito a respeito, extrai-se

4 Disponivel em: hitps://www.youtube.com/watch?v=kqBInCKdkt4. Acesso em 19 de julho de 2019.
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que o vetor decisdrio que tem a capacidade de restringir a liberdade de iniciativa in casu, €

a proteciio da seguranca e da vida das pessoas.

Isto ocorre porque, como ja exposto, se estd a tratar do abastecimento de um
produto perigoso, que € entregue ¢ utilizado nas residéncias de cerca de 96% das familias,
nas cidades e rincdes mais remotos do Brasil; e porque, qualquer alteragfo regulatéria que
possa implicar em redugdo nos padrdes de seguranca, ou seja, na mitigagdo da protecdo
preventiva a vida e & seguranga, precisa ser aferido de forma absolutamente precisa €
tecnicamente respaldada.

Entretanto, em fungfio da falta de elementos, que até o momento tenham sido
observados no que se refere a proteciio da vida e seguranca da sociedade, cabe uma
analise sobre os potenciais danos que poderdo ser causados pela iniciativa de adogdo do
modelo FRACIONADO-OM. A analise se justifica, ja que os custos decorrentes de um
potencial aumento no nimero de acidentes com GLP, e, consequentemente, os custos
resultantes da perda de vidas, ndo estdo sendo levados em consideracio de uma forma

tecnicamente apropriada, e com antecedéncia a essa tomada de decis3o.

Por esta razdo ¢ que a abordagem deste trabalho esta direcionada justamente a
parametrizag¢do, em termos econdmicos, do valor de uma vida (que €, no limite, o que se
pode perder de mais valioso com um acidente envolvendo GLP), vis a vis da expectativa
de incremento concorrencial e o pretenso impacto sobre os precos do produto, resultantes

da adogdo do modelo FRACIONADO-OM.

Frise-se, mais uma vez, que a discussdo acerca do OM no Brasil nfio € nova. Antes
de 1996, era absolutamente comum tal pratica, que ocorria em larga escala, posto que
realizado por praticamente todas as distribuidoras. Entretanto, no ano de 1996, um Cédigo
de Autorregulamentacdo foi firmado pelo setor de GLP, juntamente com érgdos de
Estado, o qual dispds sobre as normas e procedimentos a serem seguidas pelos integrantes
do sistema de distribui¢do, comercializacdo e uso de Gés Liquefeito de Petroleo - GLP

acondicionados em botijdes de aco, vedando a pratica do OM. Posteriormente essa
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obrigacdo restou normatizada e assim se encontra até hoje, na medida em que estatuem as

resolucdes da ANP a sua proibicio”.

Com isso, teve inicio o Programa Nacional de Requalificacdo dos Recipientes
Transportaveis de GLP brasileiro, que hoje é considerado uma referéncia internacional,
dada a dimensdo do parque total de recipientes e da quantidade de botijoes requalificados
até hoje. Atualmente tem-se no Brasil cerca de 120 milhdes de botijdes em circulac@o e

um quantitativo acumulado de 222.238.928 até maio de 2019°.

De acordo com o Sindigas (2019) — e esta nfio € uma opinido isolada’” — ©
modelo de requalificacdo dos recipientes transportaveis de GLP tornou o Brasil uma
referéncia internacional também na prevencio de acidentes nesse setor, pois cada empresa
distribuidora de GLP (botijdes de 13Kg) mantém um rigoroso controle de qualidade de
seu parque de botijdes.

E indiscutivel que a qualidade do parque de recipientes do Brasil melhorou
sensivelmente desde a implantagio do Programa Nacional de Requalificacdo. Contudo,
uma nova proposta de abordagem regulatéria®, que objetiva permitir o FRACIONADO-

OM, jogara por terra todo esse esfor¢co de mais de mais de 20 anos.

A melhora na qualidade dos recipientes, como seria de se esperar, teve

significativo impacto na reduc¢io do niimero de acidentes com GLP no Brasil. Mais uma

5 Regulacdo de referéncia: Portaria ANP no 242, de 18/10/2000 - Regulamenta os procedimentos para
inutilizacdo de recipientes transportaveis de GLP com capacidade de 13Kg. Portaria DNC no 27, de
16/09/1996 - Estabelece condicdes minimas de seguranga das instalagdes de armazenamento de
recipientes transportaveis de GLP. Portaria INMETRO no 167, de 25/10/1996 - Estabelece requisitos
minimos de seguranca que devem ser atendidos para recipientes transportaveis de aco para GLP.
Resolucio ANP no 49, de 02/12/2016 - Estabelece requisitos necessarios a autorizagao para o exercicio
da atividade de distribuicdo de gas liquefeito de petroleo (GLP).

6  Conferir:  http://www.anp.gov.br/arquivos/atuacao/distr/glp/programa-nacional-requalificacao-
2019.pdf

7 "Assim, o Programa Nacional de Requalificacdo, desde sua implementagdo, tem contribuido para uma
melhoria significativa na qualidade dos recipientes de GLP comercializados ao consumidor. O Grdfico 1
aponta o histérico do quantitativo total de requalificagées e inutilizagoes de botijoes de 13 kg.” (in: Relatério
de AIR - requalificag3o de recipientes transportaveis de ago para GLP, p. 16).

8 A Tomada Piblica de Contribuicoes (TPC) ANP n? 7/2018 que convida o publico a contribuir com
analises sobre eventual elaboracio de ato normativo que comtemple o enchimento fracionado de
recipientes transportaveis de GLP e a comercializagao de Gés Liquefeito de Petroleo (GLP) em recipientes
de outras marcas.
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vez, diga-se, esta ndo é uma opinido sem embasamento. E ratificada pela propria ANP. em
um documento essencial para a avaliagdo dessa perspectiva de alteragio regulatoria, que €
0 Relatorio de AIR - requalificagio de rec{pientes transportaveis de ago para GLP,
realizado entre os anos de 2014 e 2015 (ANP, 2015).

"Outro fato que retrata os efeitos positivos do Programa Nacional de
Requalificacdo é a reducdo dos acidentes envolvendo o uso do GLP.” O Grdfico 2, a

seguir, demonstra a quantidade de ocorréncias com o GLP no estado de Sdo Paulo, entre
1994 e 2013:

GRAFICO 2: TOTAL DE OCORRENCIAS ENVOLVENDO GLP NO ESTADO DE SAO
PAULO (1994 - 2013)
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Fonte: Corpo de Bombeires da Policia Miitar do Estado de S3o Paulo.

"Da andlise do Grdfico 2, podemos observar que a queda no nimero de acidentes
envolvendo GLP no estado de Sdo Paulo pode ter relacdo com a implementacdo do
Programa Nacional de Requalificacdo. A despeito do total de ocorréncias envolvendo
GLP ter caido em mais de 50% em 10 anos, de 1995 a 2005, o Grdfico 2 aponta, ainda,
que tais ocorréncias voltaram a subir a partir de 2006 em Sdo Paulo, o que avigora a

importdncia da seguranga com o uso do GLP.

Nao obstante, importante destacar que grande parte das ocorréncias sucedidas da
combustdo do GLP apresenta laudos inconclusivos por parte dos Corpos de Bombeiros
Estaduais. Nesse sentido, na maioria das vezes, ndo foi possivel para as autoridades
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competentes apontarem as causas das ocorréncias com recipientes de GLP. Tal cendrio
resulta, muitas vezes, em wma subestimacio dos potenciais problemas com o estado de
conservacio desses recipientes, dado que o senso comum é que os acidentes envolvendo

GLP sdo causados por desconhecimento ou por negligéncia dos consumidores com 0 uso

do botijdo." (grifou-se)

O aumento no quantitativo de acidentes, ocorrido depois da sensivel queda que se
deu entre 1995 e 2005, pode realmente ser atribuido a intimeros fatores, dentre os quais, ©
mau uso dos recipientes, em especial em decorréncia do aumento no numero de
estabelecimentos ndo autorizados que comercializavam o produto, € que, por conseguinte,

0 armazenavam incorretamente (de maneira confinada).

Esse armazenamento e comercializacio de forma irregular foi objeto de um
programa especifico de fiscalizagfo e combate, coordenado pela ANP, lancado em 2010
(Programa Gas Legal)."® Apesar de nfo terem sido obtidos dados mais atualizados, a partir
dos dados do Grafico 2 € possivel inferir que a aparente tendéncia de aumento, refletida
nos numeros de 2006 em diante, ndo se confirmou, provavelmente como consequéncia do

combate ao mercado irregular.

Na pratica € possivel verificar que a redug@o significativa at€ 2006 foi seguida pela
estabilidade no nivel de ocorréncias até 2013, com a vigéncia do Programa Gas Legal.
Além disso, cabe lembrar que conforme exposto pela ANP, n3o s@o conclusivos os laudos

emitidos pelo Corpo de Bombeiros.

Entretanto, o que o Relatorio de AIR j& mencionado faz questio de deixar
absolutamente claro é que a qualidade dos recipientes ¢ fator fundamental para

osarantia da seguranca dos consumidores.

9 In: Relatorio de AIR - requalificaciio de recipientes transportaveis de ago para GLP, pp. 17/18.

10 "A Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas e Biocombustiveis (ANP) langou hoje (20/9) o Programa Géas
Legal, gue tem como objetivo combater o comércio irregular de gas de botijao {GLP). Na ocasido, também
foi realizada a reunido de instalagdo do Comité Nacional de Erradicacao do Comércio Irregular de Gas de
Botijdo. O evento foi realizado no auditério da Federagdo das Indistrias do Estado do Rio de Janeiro
(Firjan), situado na Av. Graca Aranha, n® 1, terceiro andar, Centro, Rio de Janeiro, RJ."
(http:/ /www.anp.gov.br/noticias/1780-lancamento-programa-gas-legal)
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Todavia, o que se fard, caso venha a ser realmente aprovada alguma alteragéo
regulatdéria nesse sentido, € inserir um novo e relevante fator de aumento de risco nesse
mercado de abastecimento de GLP, pois, se existe algo que ¢ facil de prever, € a paulatina

piora na qualidade desses recipientes''.

"No passado, paises da América Latina como Uruguai, Colémbia e México, assim
como paises de outros continentes dentre eles Gana na Aﬁwa, estudaram o modelo do
mercado Brasileiro visando implementacdo de modelo similar. Vale ressaltar que estes
paises enfrentaram um periodo no qual ndo se respeitava a marca das empresas forjada
no cilindro. Dentre as motivagdes pela alteracdo no modelo de mercado que surgiu nestes
paises vale destacar a grande falta de qualidade dos cilindros, o grande mimero de
acidentes com vitimas e a incapacidade de atrair capital privado para investimentos no
setor. Ndo menos importante, nos casos do Uruguai e da Colémbia, depois de profunda
andlise do setor, estes paises decidiram migrar para modelos idénticos e/ou similares ao

Brasileiro, pois os governos entenderam que este modelo é o que traz maior beneficio a
sociedade.

Ao se visitar os paises da América Latina que ndo respeitam a marca forjada no
cilindro, fica evidente a discrepdncia da qualidade do produto devido a falta de
incentivos para investimentos na manutencdo da qualidade dos recipientes. Entdo, mesmo
que a regulacdo ndo deva impedir modelos variados de negocio, neste caso tratamos de
risco a vida, de deterioracdo dos vasos de pressdo que transportam GLP e, no caso
brasileiro, de vasos que sdo armazenados dentro dos lares nacionais, para ser mais exato

em 96% dos lares. Logo, o risco adicional imposto para o consumidor ndo justifica

11 Esta é uma conclus3o a qual, apenas pelo exercicio da l6gica, ja seria possivel de se chegar. E certo que,
se nio houver protecdo a marca gravada nos recipientes, ndo havera liame de responsabilidade civil entre
o envasador e 0s eventuais sinistros envolvendo os mesmos. Isto serd um gigantesco estimulo para o
enchimento sem observancia das condigdes de seguranca. Mas, nao € s6 isto. Esta-se propondo,
concomitantemente a permissao de enchimento fracionado, a ser exercido em estagdes moveis ou fixas,
espalhadas pelo pais, o que serd levado a efeito, por certo, em recipientes de qualquer marca, como
inclusive deixa claro o Diretor Geral da ANP. E 6bvio que, na pratica, essa sistematica se dara sem respeito
aos requisitos de requalificacido e manutengdo desses recipientes. Ou seja, além de se agregar o risco
resultante da piora na qualidade dos recipientes, se adicionara ainda mais risco pela pulverizacio de
estacdes de manipulacdo dos botijoes para seu enchimento, o que atualmente s ocorre dentro de bases
de engarrafamento, que obedecem a severas normas direcionadas a evitar os riscos inerentes a essa
atividade.
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qualquer alteracdo no modelo do mercado brasileiro no que tange a respeitabilidade da

marca e o fracionamento do enchimento. e

Assim, o debate em questfio trata de uma mudanca regulatoria que, no limite, trara
um aumento no risco de perda de vidas desse mercado. Entdo, para mensurar a relacdo
custo-beneficio dessa proposta, é necessario que se contraponham os incrementos

decorrentes da perspectiva de reducio dos precos aos custos resultante da perda de vidas.

7. Custos ou beneficios projetados com a adocio do sistema FRACIONADO/OM -

Resultados do estudo da Accenture.

A busca por dar concrecio a liberdade de iniciativa, que encontra suporte
constitucional e legislativo, por si s0, constituiria razdo suficiente para validar em tese a
existéncia de qualquer tipo de debate regulatorio. Mas, para levar adiante uma discuss@o
real nesse sentido, com perspectiva de alteragio do arcabouco regulatorio, € preciso
investigar, ainda que de forma preliminar, a presenca de um racional custo-beneficio

nessa mudanca (cendrio existente em comparacdo com © cendrio esperado com a

alteracao).

De se notar que o artigo 5° da ja referida Medida Provisoria n° 881/2019, trata
exatamente da obrigatoriedade da que as propostas de edicdo e de alteracdo de atos
normativos de interesse geral de agentes econdmicos ou de usudrios dos servicos
prestados, editadas por 6rgdo ou entidade da administragéio publica federal, incluidas as
autarquias € as fundagOes publicas, sejam precedidas da realizacio de anilise de
impacto regulatério, que conterd informagdes e dados sobre os possiveis efeitos do ato

normativo para verificar a razoabilidade do seu impacto econdomico.

Acerca do FRACIONADO-OM, pelo menos ao tomar-se por base a propria
exposicdo vertida pelo Diretor Geral da ANP, nfio € possivel extrair qualquer base

concreta que possa indicar a existéncia de algum estudo que reflita a perspectiva de

12 Reposta a2 TCP n° 7/2018 (AIGPL, 2018, p. 1).
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incremento concorrencial real, especialmente um incremento que possa produzir impactos

de melhora dos pregos do GLP aos consumidores.

Trata-se, porquanto, de uma proposta impulsionada apenas pelo viés intuitivo de
que se daria um aumento no numero de competidores, como se pode ver a seguir
(pedimos licenca para novamente transcrever trecho da citada exposicio): "Tudo indica
que a proibicdo do enchimento de outras marcas representa um aumento de custos, uma
barreira de entrada, e uma reserva de mercado; pois as distribuidoras ndo sdo

estimuladas a competir, mas sim a manter uma participacio de mercado equivalente ao

niumero de botijoes que ostentam a sua marca."”

Existem barreiras estruturais no mercado de distribuicio de GLP. Entretanto,
precisamente por se tratarem de barreiras estruturais, elas sio fruto das caracteristicas

técnico-econdmicas da indistria, da evolugdio da estrutura do mercado e de seu padrao
dindmico de concorréncia.

Com j4 exaustivamente exposto, a marca das distribuidoras, gravada em alto relevo

em cada botijdo comercializado no pais, tem como objetivo essencial a protecdo aos

consumidores com rela¢do a qualidade de oferta do produto e rastreabilidade com relacdo

a eventuais problemas.

Constitui-se, ao contrario do que se tem pregado, num fator de competitividade
entre empresas rivais, pois impde a necessidade permanente de investimentos na prestacéio
de servigos, garantia da qualidade e conservacdo dos recipientes. Trata-se, todavia, de
uma competicdo saudavel, pautada pelo cumprimento de regras minimas de respeito ao
consumidor e & propriedade industrial. A Marca identifica a origem e representa uma
garantia de qualidade, seguranca e prestacfo de servigos.

A distribuicdo de GLP ¢, com efeito, uma atividade de capital intensivo, o que
resulta dessas imposi¢des de seguranca, bem como de todas as demais exigéncias de
natureza técnica, das complicacdes de natureza logistica e operacional, dentre outros
fatores inerentes a esta atividade. E preciso um nivel minimo de investimento

razoavelmente alto, para entrar, se manter, e expandir-se nesse mercado. Esta ndo €, a
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proposito, uma condigdo particular da indastria do GLP. Em indstrias de rede € natural
que, quanto mais @ montante (elos de cima da cadeia), maiores sejam os indices de
concentragdo, e, quanto mais a jusante (elos de baixo), maior seja a pulveriza¢do
(quantidade de incumbentes). Isto decorre, obviamente, do fato de que os ganhos de
escala s3o altamente relevantes para essas industrias, e, quanto mais 2 montante, maiores

sdo as necessidades dos ganhos de escala de produgio, para tornar o negdcio viavel

economicamente.

Todavia, ao contrario do que uma visdo leiga dos aspectos concorrenciais tende a
produzir, n3o existe nenhum indicativo na literatura econdémica que valide a tese de que
maiores indices de concentragdo signifiquem, per se, menos competicio entre as empresas
incumbentes em dado mercado. Alids, em muitos casos da-se justamente o contrario, pois
ha setores em que existem apenas duas empresas rivais com relevancia real, competindo

de forma absolutamente ferrenha entre si.

Mas, € natural que, para quem ndo tem conhecimentos técnicos aprofundados
acerca de tais aspectos econdmicos e juridicos, pareca natural que maiores indices de
concentracdo impliquem em menos competi¢do; e, porquanto, a facilitacio da entrada de
novos players num dado mercado relativamente concentrado, tenda a aumentar essa

concorréncia, produzindo impactos sobre os precos médios praticados.

A defesa da pratica do FRACIONADO-OM se baseia entdo em duas justificativas.
A primeira encaminha-se para a argumentac¢do retérica de que a propriedade desses
recipientes ja ndo seria mais das distribuidoras, a partir do momento em que 0os mesmos
foram comercializados aos consumidores, 0 que retiraria as suas respectivas garantias de
exclusividade resultante das marcas gravadas nos cilindros, autorizando assim o
envasamento por quem o detivesse. A segunda justificativa direciona-se justamente para o

potencial aumento de concorréncia que ocorreria com a retirada dessa barreira de entrada.

Pondere-se que a retirada de barreiras de entrada regulatorias que nfio possuam
justificativa de natureza técnica, ¢ um movimento absolutamente correto e salutar.

Todavia, existern diversas dessas "barreiras de entrada” com natureza técnica. A protecdo
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da vida e seguranga da sociedade é uma dessas, que precisam ser mantidas a qualquer

custo.

Repita-se, por oportuno, que, a despeito de tudo isso, ndo tivemos acesso a
qualquer estudo concreto, produzido pela ANP ou por algum outro ente governamental,
que tenha tido como objetivo a demonstra¢do da perspectiva de resultados benéficos desse
pretenso aumento concorrencial, resultante da quebra dessa barreira de entrada. Ou seja,
se pretende eliminar uma exigéncia que tem como objetivo a protecdio da vida e seguranca
da sociedade, por um mero sentimento de que isso pode aumentar a concorréncia no

mercado de distribui¢ido de GLP.

A AIGLP, a seu turno, contratou a consultoria Accenture (com notdria expertise
em assuntos dessa natureza) para estudar os modelos de mercado existentes em paises
ibero-americanos e comparar estes modelos com o modelo brasileiro, para verificar se
esse "sentimento” tem aptidio para se comprovar tecnicamente viavel na pratica. Todavia,
a conclusio a que esse estudo chegou, como se poderd ver adiante, € que ©
FRACIONADO-OM tem potencial de, na verdade, aumentar os custos, e, por via de
consequéncia, os precos para os consumidores de GLP.

Assim, se de um lado ndo existem estudos que possam indicar, de forma
minimamente tangivel, os beneficios esperados da adoc@o da modelagem regulatoria que
venha a permitir o FRACIONADO-OM, o que se tem do outro lado € uma perspectiva de
aumento dos precos. Segundo o estudo da Accenture, esse aumento de custos adviria
principalmente de dois fatores: reducdo da vida util dos recipientes e perda das economias
de escala, conforme adiante:

"Portanto, a ndo respeitabilidade da marca tende a aumentar os custos
relacionados ao vasilhame dado redugdo da vida itil com as economias pelo ndo
investimento em requalificacoes. A simulacdo para Brasil mostra que o impacto
para o consumidor com a ndo respeitabilidade de marca seria o aumento do preco
do P-13 em RS 2,66 (+3,9%). Além disso, haveriam impactos ambientais
significativos com descarte mais frequente de cilindros de metal pela populacdo.”

(grifou-se) ”’

13 Reposta a TCP n° 7/2018 (AIGPL, 2018, p. 13).
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"De maneira geral, a andlise demonstra um impacto significativo em prego para 0
consumidor devido ao grande aumento dos custos da cadeia de valor em RS 35,8
bilhdes com a entrada de pequenos revendedores com o modelo de enchimento
fracionado em micro bases e pequenos caminhdes bob-tail em todo pais.
Adicionalmente aos custos econémicos é importante ressaltar outros impactos
conforme a seguir:

* Maior custo para estado com a fiscalizagdo de todos estes pontos de enchimento,
fiscalizagdo essa que ¢é feita em apenas cerca de 187 plantas em todo territorio
nacional, segundo dados da ANP;

* Piora da qualidade dos servicos e da seguranca pard o consumidor, ambos
associados a dificuldade de se fiscalizar uma rede tdo vasta de pontos de
enchimento;

* Reducdo de investimentos de capital privado para melhorias do sistema de
qualidade devido & baixa atratividade de incentivos para fazé-lo.""

Além desses custos monetizados, o estudo aponta outros que, mesmo ndo tendo
sido monetizados, s3o igualmente relevantes, e, porquanto, deveriam subsidiar a eventual
tomada de decis@o regulatdria, tais como: custo para o Estado com a fiscalizacio
pulverizada do enchimento, piora na qualidade dos servicos € na seguranga para OS
consumidores, reducdo na atratividade do capital privado de longo prazo.

O citado trabalho, dentre outras coisas, chega a um comparativo sob o aspecto de
competitividade e impactos sobre pregos, em uma visdo prospectiva € considerando a

avaliacdo dos modelos de mercado investigados, com a seguinte conclusio:

"Portanto, o estudo de impactos antecipa muito mais prejuizos que beneficios caso
haja mudangas normativas no sentido de permitir o enchimento fracionado e
remover a obrigacdo de respeitabilidade da marca do botijdo. Com isso, ndo é
recomendada a adogdo deste modelo que se apresentou pouco disruptivo, isto é,
ndo é um modelo “Maverick”. Para ser considerado “Maverick” o modelo
deveria cumprir trés principios bdsicos:

L Ser disruptivo: isto é, ser independente, que apresenta ideias e comportamentos
muito distintos e disruptivos do que ja existe;

II. Ser economicamente viavel: demonstrar que é possivel ter lucratividade
sustentavel com o novo modelo de negocio;

II1. Trazer beneficios para a sociedade: além de ser lucrativo, o modelo precisa
apresentar beneficios, especialmente de reducdo de prego, para o consumidor;

14 Reposta 2 TCP n° 7/2018 (AIGPL, 2018, p. 37).
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O que se conclui do estudo realizado é que o modelo de mercado sem respeito a
marca e com enchimento fracionado ndo cumpre nenhum dos trés quesitos para
ser considerado “Maverick”. Na verdade, ¢ historico do estudo na América Latina
demonstra que o modelo surgiu no mercado informal, defendido por “free riders”
que buscam maneiras de entrar no mercado sem investimento de capital, pegando
carona no uso livre de recipientes que ndo sdo de sua propriedade. Sendo assim, 0
modelo é pouco atrativo em diversos aspectos analisados, inclusive no que tange a
atragdo de capital privado para investimento em expansdo da industria de GLP.
Além disso, as entrevistas revelaram que o modelo de enchimento fracionado na
América Latina tem suas origens em mercados com alto grau de informalidade e
baixo grau de regulamentacdo e fiscalizacdo. Também foi capturado nas
entrevistas que paises que adotaram tal modelo na informalidade tem sérias
dificuldades em regulamentar o mercado para que se tenha mais controle sobre
fraudes. Portanto, uma vez tomada a decisdo por desregulamentar o setor,
dificilmente se conseguird reverter a situacdo no futuro quando se constatar 0s
maleficios trazidos pelo modelo proposto na TPC no 7/2018 da ANP. i

Como as manifestagdes favoraveis 2 adogdo dessa sistematica FRACIONADO-
OM apontam supostos incrementos a titulo de conveniéncia para os consumidores,
fazendo-o, todavia, sem atribuir qualquer referéncia monetizada para esses pretensos
incrementos, importa trazer a baila algumas perspectivas de inconvenientes, encontrados
pelo mesmo estudo da Accenture: "Portanto, apesar das conveniéncias potencialmente
criadas com a adog¢do do modelo fracionado, nota-se inconveniéncias ainda maiores que
aumentam riscos e custos para o consumidor do produto GLP envasado. Dentre as
inconveniéncias, destacam-se o aumento dos momentos de troca de botijdo que causam
bastante desconforto aos clientes aumentando os riscos de acidentes nas residéncias
brasileiras e a necessidade de deslocamento do cliente com um cilindro de cerca de 27 kg

até um ponto de enchimento fracionado. e

Para finalizar, o ja referido estudo consolida os custos esperados da adogdo do
modelo FRACIONADO-OM: "Do ponto de vista econdmico, 0 modelo de enchimento
fracionado e que ndo respeita marca € ndo atrativo € ndo disruptivo suficiente para atrair

capital privado. Ao se consolidar os impactos no preco do cilindro P-13 para o

15 Idem, p. 45.
16 1dem, p. 44.
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consumidor, pode-se observar um aumento de 35% do preco, isto €, um acréscimo de

RS 24,12 por cilindro, conforme ilustrado na figura a seguir:" (grifou-se)

DIPACTD FINAL NO PREGO DD P-13 PARA O CONSUMIDOR

EM RS

[ Jom > — 3

1 83,09

52,97 2 R
n22)
Preco atual para Redugiio Impacio no ciclo Aumento Reduglo dGaescale  Prego fingd
© consumedor da logistica de vida do botyio das fraudes estimado para
de destroco 0 consumidor 17

Ha ainda outros custos, ndo enderecados no estudo em referéncia, dentre os quais
podemos destacar: deterioragdo da qualidade do trabalho das pessoas envolvidas no
enchimento dos recipientes; custo de aquisicio dos recipientes apropriados para 0
enchimento remoto (os que circulam no pais nfo foram projetados para essa modelagem).
Mas, apenas para efeito do trabalho que esta sendo desenvolvido aqui, os resultados
encontrados s3o suficientemente significativos. Temos, na realidade, apenas pela analise

dos potenciais impactos sobre 0s precos, uma conta de custo-beneficio ja negativa.

8. Avaliacio Socioeconomica do Novo Modelo de Enchimento de GLP

N3o obstante a densidade da investigacdo levada a efeito, como € comum em
debates dessa natureza, os custos projetados através das analises realizadas pela
Accenture, a despeito de ndo existir nenhum outro estudo que confronte os resultados
obtidos, podem ser alvo de algum tipo de contestaciio. Como € da caracteristica das
projecdes econdmicas, € natural que se argumente que essas poderiam ou ndo se

concretizar na pratica. Argumentar-se-ia, ao final do dia, que o mercado teria capacidade

17 Reposta 2 TCP n° 7/2018 (AIGPL, 2018, p. 44).
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de se autorregular, ndo existindo assim justificativa sob a dtica técnico-regulatoria, para

manterem-se as restri¢des impostas a liberdade de iniciativa.

Um argumento que ja surgiu »por parte dos defensores do FRACIONADO-OM, e
que, diga-se, a priori ¢ valido, vai no sentido de que, se 0 modelo € ineficiente e produz
mais custos do que o atual, ndo existe nenhum problema em permiti-lo, j4 que o proprio

mercado o rejeitard, e tudo voltara a ser como antes.

Mas, ndo se pode fazer regulacio econdmica pelo método de tentativa e erro. A
sistematica decisoria do processo regulatério oferece ferramentas que permitem trabalhar
de forma prospectiva, prevendo possiveis impactos e analisando modelagens existentes
(benchmarks). Para testar algo empiricamente, em termos de alteragdo regulatoria, sem
analisar e prever os potenciais impactos, precisa-se ter, no minimo, a garantia de que a
nova modelagem ndo tem potencial para ocasionar um aumento na perda de vidas ou

outros danos a saide e seguranca dos interessados.

E. se existe uma modelagem de custos que pode ser considerada como algo
empiricamente testado, € o aumento da quantidade de acidentes com GLP. que fatalmente
decorrera da adocio do FRACIONADO-OM. Para validar esta conclusdo existem os
exemplos praticos os casos da Nigéria e Gana, paises que adotaram o modelo de
abastecimento em questdo, nos quais, em um periodo de tempo semelhante, vieram a

ocorrer eventos acidentais, que resultaram na perda de vidas.

H3 de se considerar que os botijdes de GLP comercializados no Brasil ndo foram
projetados para esse novo modelo de enchimento, que possui altos riscos de vazamento €
explosdo. Além disso, com esse modelo havera maior dificuldade em fiscalizar e controlar
todos os locais onde a operagdo estard sendo realizada. Nesse sentido, os botijdes ndo
terdo inspegdes, manutengdes € dificilmente serdo requalificados, bem como, em alguma
escala que tende a ser significativa, ¢ muito provavel que nem todos os locais de

enchimento venham a obedecer as normas de seguranga pertinentes.

Para avaliar o custo socioecondmico provocado pelo vazamento e explosdo de gas.

no presente trabalho foram considerados os acidentes que ocorreram nos dois paises
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africanos (Nigéria e Gana), que adotaram esse novo modelo ha alguns anos. Gana adotou
este modelo FRACIONADO-OM em 2007 e, até 20135, foram computadas o total de 96
mortes em 19 explosdes de GLP (Today, 2015). Mais recentemente, em 201 1, a Nigéria
adotou o modelo FRACIONADO-OM e, em 2015, uma tragédia envolvendo o

enchimento remoto de recipientes em uma comunidade matou mais de 100 pessoas
(Independent, 2015).

Com base nesses episodios, os pardmetros utilizados para avaliar o custo
socioecondmico deste novo procedimento no Brasil foram separados em dois cenarios

distintos, como mostra a Tabela 1. O primeiro cenario teve como base o caso da Nig¢éria e,

em contrapartida, o segundo cendrio, o caso de Gana.

Tabela 1 — Parametros

Cenario 1 Cenario 2

Custo da Vida Humana RS 4 milhdes R$ 4 milhdes
Média de Acidentes 0,250 a.a. 2,375 a.a.
Vitimas Fatais 105 vitimas 42 vitimas

Em ambos os cenérios, o valor estimado para o Custo de Vida Humana foi de RS 4
milhdes com base no estudo de Pereira, Almeida e Oliveira (2018), que avaliaram os

diferenciais compensatorios recebidos pelos trabal

hadores brasileiros, bem como, o Valor
Estatistico de uma Vida (VSL) no Brasil. Os resultados desta pesquisa mostram que para
os homens, 0 VSL varia entre RS 4,453 milhdes e R$ 5,195 milhdes, enquanto que para as
mulheres, o VSL pode assumir valores entre RS 2,354 milhdes e R$ 3,424 milhdes.

Para determinar a média de acidentes por vazamento/explosdo de gés no Brasil,
considerou-se a média de acidentes por esse mesmo motivo na Nigéria (0,250 acidentes
a.a.) para o Cendrio 1; ¢, a média de acidentes em Gana (2,375 acidentes a.a.) para o
Cendrio 2, através da equagdo (1).
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m(A)= n(tA) (1)

Onde: m(4) € a média de acidentes na Nigéria/Gana; n(4) é o nimero de acidentes
por vazamento/explosdo de gas que aconteceram na Nigéria (1 acidente) e em Gana (19
acidentes): e, 7 € a quantidade de anos desde 0 momento que este novo procedimento foi

implantado na Nigéria (4 anos — 2011 a 2015) e em Gana (8 anos — 2007 a 2015).

Para estimar o nimero de vitimas fatais em caso de acidente no Brasil para o
Cenario 1, calculamos a relagiio entre a populaciio do Brasil (208.4 milhdes) e a da
Nigéria (199,3 milhdes), com base nos dados do Banco Mundial (2019), o que resultou
em um fator de 1,05. Ap6s isso, multiplicou-se este fator por 100, que € o nimero médio
de vitimas fatais por acidente ocorrido na Nigéria (100 vitimas fatais em 1 acidente), o

que gerou um valor de 105 vitimas fatais por acidente no Brasil.

Ja, no Cendrio 2, para estimar o niimero de vitimas fatais em caso de acidente no
Brasil, calculamos a relagio entre a populagfio do Brasil (208,4 milhdes) e a de Gana
(25,2 milhdes), com base nos dados do Banco Mundial (2019), o que resultou em um fator
de 8,27. Apos isso, multiplicou-se este fator por 35, que € a quantidade média de vitimas
fatais por acidente ocorrido em Gana (96 vitimas fatais em 19 acidentes), 0 que gerou um

valor de 42 vitimas fatais por acidente no Brasil.

Com esses dados, podemos estimar o custo socioecondmico médio anual com a
implantacdo deste procedimento de enchimento remoto no Brasil. De acordo com os
parametros do Cenério 1, o custo médio € de aproximadamente R$ 104,6 milhdes (RS 4
milhdes x 105 vitimas fatais x 0,250 acidentes a.a.). Por outro lado, de acordo com os
parametros do Cendrio 2, o custo médio € de aproximadamente R$ 397,1 milhdes (RS 4
milhdes x 42 vitimas fatais x 2,375 acidentes a.a.)

Ressalta-se que, apesar destes custos socioecondmicos médios terem sido
estimados com base em casos reais, hd um viés de diversas incertezas que nfio foram

consideradas nesta analise. Desta forma, para visualizarmos outros cenarios possiveis,
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realizamos uma analise de sensibilidade, considerando que o Custo de Vida Humana pode

assumir valores entre RS 2 milhdes € R$ 6 milhdes, como mostra a Figura 1.

Figura 1 — Analise de Sensibilidade
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Ressalte-se que ha incerteza quanto 2 média anual de acidentes dessa natureza no
Brasil estimada em 0,250 (Cenério 1) ou em 2,375 (Cenario 2), € do custo de cada um
deles da ordem de R$ 104,6 milhdes (Cenario 1) ou R$ 397.1 milhdes (Cenario 2). Trata-
se apenas de uma estimativa baseada nos casos da Nigéria e de Gana. Mas, se ha algo que
pode ser afirmado € que, a partir da ado¢do desse modelo, no minimo um acidente dessa
natureza ira ocorrer, em algum momento € sob propor¢oes absolutamente imprevisiveis.
Trata-se de uma questfo estatistica sobre a qual ndo ha argumento passivel de mitigac3o.

Além disso, é importante ressaltar que este trabalho, por adotar o viés mais
conservador possivel, deixa de considerar as discrepancias que decorreriam das dimensdes
de mercado existentes entre os paises utilizados como benchmark e o Brasil. Tendo como
referéncia o ano de 2017, verifica-se que o consumo de GLP em Gana foi de 278 mil
toneladas, na Nigéria foi de 550 mil toneladas, enquanto no Brasil, foi de 7,39 milhdes de
toneladas (WLPGA, 2018). Ou seja, o mercado brasileiro € cerca de 2.658 vezes maior do
que o de Gana e 1.343 vezes maior do que o da Nigéria. Assim, € razoavel estimar que a
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adocdo desse modelo FRACIONADO-OM no Brasil tendera a ocasionar acidentes com

frequéncia e proporgdes bastante superiores aos referidos benchmarks.

Seria possivel aplicar métodos estatisticos e chegar a uma modelagem que
avaliasse com maior precisfio esses miimeros, mas, entende-se que a simples considerac@o
dos niimeros extraidos desses benchmarks ja sdo suficientemente significativos para que a

decisdo regulatoria de adogdo do modelo FRACIONADO-OM no Brasil seja reavaliada.

Entfo, para efeito de decisfo acerca de se permitir ou nfo a adogdo do modelo de
abastecimento FRACIONADO-OM, cabe realizar o calculo entré os custos € ©0S
beneficios médios anuais oriundos desse procedimento (Resultado Liquido = Beneficios —
Custos). Considerando a hipotese mais ortodoxa de custos, contida no Cendrio 1 acima
(R$ 104.6 milhdes), e a hipétese também mais ortodoxa, que atribui 3 varidvel beneficio o
valor zero, encontramos que o resultado liquido promovido pela adogdio dessa técnica €

um prejuizo médio anual de R$ 104,6 milhdes.

Se, no caso, houvesse uma perspectiva de beneficio ZERO vis a vis de uma
perspectiva de custo também ZERO, seria admissivel a modificacio da modelagem
regulatoria. No entanto, qualquer mimero diferente de ZERO que ocupe o lugar da
variavel custo nessa conta, ja direciona obrigatoriamente a decis3o para a manutencdo da

proibicdo do FRACIONADO-OM.

Adicione-se a isso que o custo monetizado resulta da perda de vidas. Ou seja, além
do fato de que os nimeros militam. por si s0, contrariamente & proposta do
FRACIONADO-OM, existe uma questdo intransponivel: ndo se abre méo de vidas para
nada. Mas, quando se tem, além de tudo, um custo médio adicional para a sociedade da
ordem de RS 104.,6 milhoes ao ano, isto seria economicamente indefensavel e socialmente

inviavel.

0. Conclusao
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Assim, apesar deste trabalho deixar de considerar as discrepancias de dimensdes de
mercado existentes entre os paises utilizados como benchmark ¢ o Brasil, € razoavel
assumir que a ado¢do desse modelo FRACIONADO-OM no Brasil tendera a ocasionar
acidentes com frequéncia e proporgdes bastante superiores aos referidos benchmarks.
Mas, mesmo sob a perspectiva mais conservadora que adotamos, a qual considera que 0s
niumeros dos modelos estudados se reproduziriam no Brasil, a despeito das discrepancias
dimensionais, o que se chega é um resultado de custo suficientemente relevante para

inviabilizar a adogdo do modelo de abastecimento sob cogitacdo.

A atribui¢do de um valor monetario a uma vida ndo € algo ficil de fazer. Qualquer
atribuicdo dessa natureza nio chega jamais a refletir o dano real que a perda de um ente
pode significar, notadamente para quem o perde. Mas, em se tratando de regulagdo
economica, a monetizagio das variaveis decisérias é 0 mecanismo aceito sob a otica de
uma analise custo-beneficio. Ou seja, isto é o minimo que deve ser feito antes da adogio

de uma modifica¢fio regulatoria da natureza da que estd sob cogitacio neste momento.

Assim, nfio € dificil chegar-se & conclusio no sentido de que, em hipotese alguma, a
adogio da modelagem de FRACIONADO-OM encontra algum respaldo, e, por conta

disto, merece ser rejeitada.
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10. Ficha Técnica

Analise dos Impactos Regulatérios da adociio da sistematica de enchimento
fracionado de GLP e da autorizacio para comercializacio de botijdes de outras
marcas, sob a otica da seguranca dos consumidores

- Equipe Técnica

Daniel Braga Frederico (Responsivel pela coordenaciio desta AIR)

Especialista em direito publico, licitacdes e contratos administrativos, petroleo, gas €
energia, regulacdo econdmica e de setores de infraestrutura, direito concorrencial.
Graduado em direito pela Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro — UNIRIO
(2002) - Advogado inscrito na OAB/RJ (120.987); pos-graduado (MBA) em Gestéo da
Cadeia de Petrleo e Gas Natural pelo IBP (2005). Em sua trajetéria estagiou na
Procuradoria Geral da Agéncia Nacional do Petroleo, Gas e Biocombustiveis — ANP
(2000/2002); foi advogado em grandes escritdrios entre 2002-2004, responsavel pelo setor
regulatorio de energia, petroleo e gas, sécio-fundador de escritorio especializado em
petrdleo, gis e energia entre 2004-2008, tendo assessorado empresas nacionais €
internacionais em processos licitatorios para prestagio de servigos geologicos,
geoquimicos e ambientais, junto 2 ANP, Marinha do Brasil, Petrobrds e outros; foi
advogado interno e compliance officer do Sindicato Nacional das Empresas Distribuidoras
de Gas Liquefeito de Petréleo (Sindigas), responsavel por coordenar todos os assuntos de
interesse juridico, de compliance concorrencial e anticorrupg¢dio e regulatorio para as
empresas do setor (2008-2015); atualmente € socio-fundador do escritdrio Daniel Braga
Frederico Advogados, responsavel pelo setor regulatério, direito publico e administrativo,
licitagdes, contratos piiblicos, concorrencial e anticorrupggo, fusdes e aquisi¢des (2015 até
hoje).

Rafael Isrejas (Coordenador da drea Econdomico-Financeira)

Doutor em Administracdo de Empresas pela PUC-Rio (2016); Mestre em Administracio
de Empresas pela PUC-Rio (2012). Possui graduacio em Economia pela Universidade
Estadual do Rio de Janeiro (2003) e quatorze anos de atuacdio em grandes empresas do
setor privado, tendo atuado nas dreas de gerenciamento de contratos, desenvolvimento de
projetos, planejamento financeiro e planejamento estratégico, com visdo integrada de
organiza¢des € projetos, em empresas multinacionais e brasileiras nos segmentos de
Petrdleo e Gas ¢ Telecomunicagoes. E pesquisador pelo NUPEI - Niicleo de Pesquisa em
Energia e Infraestrutura da PUC-Rio e tem atuado em consultorias com énfase em
regulacdo, analise econdmico-financeira de projetos, Parcerias Publico-Privadas e andlise
de risco nos setores de energia e infraestrutura. Atualmente € professor de cursos de
graduaco e pos-graduacio do IBMEC-Rio. E também professor convidado pelo convénio
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