Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis - ANP
SUPERINTENDENCIA DE DISTRIBUICAO E LOGISTICA - SDL
Coordenacdo Geral de Regulacao

NOTA TECNICA N2 8/2022/SDL-CREG/SDL/ANP-RJ

Rio de Janeiro, 01 de novembro de 2022.

Assunto: Medidas regulatorio-cautelares para contingenciamento de efeitos negativos sobre o
abastecimento nacional de combustiveis.

1. Trata-se de Nota Técnica com o objetivo de subsidiar a acdo da Diretoria Colegiada desta
ANP, a fim de contribuir para a regularizagdo do abastecimento nacional de combustiveis que se
encontra em iminente perigo de interrupgao, devido aos bloqueios de rodovias que ocorrem em todo
territério nacional nesta data, mediante ado¢do de medidas regulatério-cautelares, nos termos da
fundamentacgdo abaixo.

FUNDAMENTAGAO JURIDICA DO PODER REGULADOR

2. Com a promulgac¢do da Emenda Constitucional n? 09/95, o monopdlio da Unido sobre a
industria do petréleo e seus derivados (art. 177, 1ll, CRFB) foi flexibilizado, mediante a inclusdo do §1¢
que permitiu o exercicio destas atividades por empresas estatais ou privadas, condicionado as diretrizes
da Lei n29.478/1997.

3. Essa mesma reforma constitucional previu a criacdo de ente regulador especifico para o
setor de petréleo e derivados, a saber, esta prépria ANP. Nessa linha, dentre os objetivos da regulacdao
exercida pela ANP estdo o aumento da produtividade, da competitividade, a melhoria da qualidade dos
bens e servicos e a garantia do abastecimento nacional de petréleo e derivados (cf. Arts. 170, 174 e 177,
§29, |, CRFB).

4. Vale ainda destacar que apds a promulgacdo da Emenda Constitucional n2 19/1998, na
forma do artigo 37, caput, da CRFB, adotou-se o discurso gerencialista com vistas a elevagao da eficiéncia
administrativa ao patamar de principio constitucional a ser sopesada pelas Agéncias Reguladoras. Assim,
consolida-se o paradigma gerencial, caracteristico da Administracdo reguladora da economia e da
sociedade, tanto no aspecto econémico como em outras questdes sociais relevantes. Destarte, altera-se
o enfoque da atividade administrativa, com énfase na atenuacao dos rigidos controles procedimentais e
no controle de resultados.

5. Nesse contexto, erigem-se as agéncias reguladoras, dentre as quais a prépria ANP,
idealizadas como alicerces de uma Administracdo Publica voltada a realizacdo do principio da eficiéncia,
inserido no artigo 37, caput, CRFB.

6. A Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustivel, alinhada a essa perspectiva
gerencialista e visando a maximizagao dos resultados, tem assento constitucional ante a combinagao dos
art. 177, §29, Ill c/c art. 174, que lhe outorgam poderes constitucionais para atuar como agente
normativo e regulador do mercado nacional de exploracdo e producdo de petrdleo, gds natural e seus
derivados.

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade economica, o Estado exercera, na forma
da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado.
7. Vé-se ainda que a lei-quadro de instituicdo da ANP outorga-lhe amplos poderes para agir
em protecdo do abastecimento nacional de combustiveis liquidos, com espeque no art. 89, incisos | e XV.



Art. 8° A ANP tera como finalidade promover a regulagdo, a contratagio e a fiscalizagdo das
atividades econOmicas integrantes da industria do petréleo, do gas natural e dos biocombustiveis,
cabendo-lhe:

I - implementar, em sua esfera de atribuigdes, a politica nacional de petrdleo, gas natural e
biocombustiveis, contida na politica energética nacional, nos termos do Capitulo I desta Lei, com
énfase na garantia do suprimento de derivados de petrdleo, gas natural e seus derivados, e de
biocombustiveis, em todo o territério nacional, e na prote¢do dos interesses dos consumidores
quanto a preco, qualidade e oferta dos produtos;

[...]

XV - regular e autorizar as atividades relacionadas com o abastecimento nacional de combustiveis,

fiscalizando-as diretamente ou mediante convénios com outros 6rgidos da Unido, Estados,

Distrito Federal ou Municipios.
8. Precisamente com base nesses dispositivos normativos, esta Agéncia ostenta
discricionariedade técnica para acomodar os diferentes interesses publicos diante de uma situacdo
pujante de crise de abastecimento nacional. Vista a questdo sob o angulo constitucional, é possivel
perceber que os arts. 170, 173 e 174 da Constituicdo brasileira concedem ao Estado razoavel margem
empirica de apreciacdo para a escolha de instrumentos adequados de regulacdo a ordenacdo das
diversas atividades econ6micas.

9. De toda forma, pensamos melhor tecer maiores consideragdes sobre a margem de
avaliagdo técnica dos agentes publicos e sua consecutiva controlabilidade juridica. Esse entendimento
exarado encontra eco no efeito modulador do mercado em atencdo aos vetores do custo/beneficios da
acdo regulatéria e suas vantagens comparativas, do plexo ductil de conformagdes possiveis e valoragdes
progndsticas de possiveis impactos no setor, ou seja, a prognose de efeitos colaterais.

10. Em sintonia com essas balizas, avulta em importancia os meios alternativos de realizacao
de objetivos regulatérios, sem prejuizo da continua aplicagdo das normas de comando e controle
concretizadas pela ANP. E inconteste que havendo risco real e iminente de dano, em regra, haverd
possibilidade de medidas cautelares, em exercicio de autoexecutoridade, para afastar eventuais perigos.

11. Na hipdtese vertente, a percorrer-se entendimento diverso, amplificar-se-do as
disfuncionalidades do desenho e engenharia institucionais encontrados atualmente, notadamente a crise
de abastecimento vivenciada. Por derradeiro, focamos aqui no problema de envergadura dos mercados
regulados potencialmente afetados pela crise decorrente das paralisagdes em curso, sem prejuizo da
supervisao continua e complementar dos drgaos competentes, inclusive desta Agéncia.

PODER GERAL DE CAUTELA REGULATORIO

12. Diante de fatos notérios, a Agéncia possui o dever legal de agir para combater ineficiéncias
do mercado e crises de abastecimento nacional e regional. Na esteira, vé-se que a Agéncia é dotada
constitucionalmente de poder geral de cautela, com o fito de promover efetivamente as finalidades
constitucionalmente consagradas, mormente a regularidade do fornecimento de combustiveis liquidos
plasmada no artigo 177, § 29, inciso I.

13. A simplificacdo administrativa das obrigacdes regulatérias - via medidas regulatdrio-
cautelares - visa garantir a prestacao efetiva, célere e eficaz da regulacdo do abastecimento nacional,
razdo de ser da criacdo desta Agéncia. Em momento crucial da economia brasileira, no qual a vida de
milhdes de brasileiros e industrias seguem afetadas, ndo pode esta Agéncia permanecer inerte, sob
escusa de obediéncia cega a literalidade de seu conjunto normativo.

14. Assim sendo, o reconhecimento de uma nova configuracdo estrutural do Estado,
reconhecendo-se espacos em que a integracdo normativa pelas Agéncias Reguladoras se faz essencial e
consideravelmente presente: a competéncia normativa da administracdo é demarcada pelo regramento
de matérias técnicas, por exemplo. Entretanto, embora tenha um dominio de preferéncia da
Administracdo sobre o parlamento, falar em reserva de administracdo ndo implica em uma esfera de
disposicdo absoluta da Administracdo, porque é permitido ao legislador constitucional disciplinar
guestdes concretas ou alterar esse dominio reservado a Administracao.

15. Isso porque o ordenamento juridico setorial de competéncia da ANP é embebido
justamente pelos valores e pelas finalidades constitucionais que legitimam sua atuacdo em socorro a



situacdo cadtica que se desenrola presentemente. O uso de medidas regulatério-cautelares coloca em
jogo o carater instrumental da ANP, que tem por justificativa de existéncia a regulacdo e a indug¢do do
mercado com vistas a resolucdo de situacdes-problema experimentados pelo mercado setorial de
abastecimento de combustiveis.

16. Providéncias administrativas acautelatdrias sdo medidas que a Administracdo Publica
muitas vezes necessita adotar de imediato para prevenir danos sérios ao interesse publico ou a boa
ordem administrativa e cuja finalidade é paralisar comportamentos de efeitos danosos ou de abortar a
possibilidade de que estes ocorram. Este é, inclusive, comando legalmente positivado pela Lei do
Processo Administrativo Federal, cujo art. 45 é permissivo claro para adog¢do da medida.

Art. 45. Em caso de risco iminente, a Administragdo Publica poderd motivadamente adotar
providéncias acauteladoras sem a prévia manifestagdo do interessado.

17. A doutrina defende que a tutela de urgéncia tenha lugar em situa¢des tais em que a
demora possa ensejar a ocorréncia de danos de dificil ou impossivel reparacdao. Medidas acautelatorias
justificam-se havendo (i) a demonstracdao de uma suficiente probabilidade de existéncia do direito a ser
tutelado e (ii) de uma situacdo de urgéncia que autorize a concessdo dessa tutela provisoria. Esses
requisitos devem ser objeto de uma cognicdo sumadria e, portanto, devem ser demonstrados - e
instrumentalizados - em processo administrativo.

18. A medida em tela versa sobre a garantia do suprimento de derivados de petrdleo, gas
natural e seus derivados, e de biocombustiveis, em todo o territdrio nacional (art. 82, inciso |, da Lei
9.478/1997), missdo institucional da ANP de acordo com a lei-quadro que a instituiu. E a urgéncia da
medida é patente como se pode verificar no material extraido da midia que segue, em anexo (SEl
2576049, 2576050, 2576051 e 2576053).

19. Pelo exposto, medidas acautelatdrias concretas, como as que serdo apresentadas no
capitulo seguinte, a fim de contribuir positivamente para a reducdo da situagdo critica de abastecimento,
se justificam no Direito somente em casos nos quais haja iminéncia de danos irreparaveis e a medida
acauteladora seja indispensdvel para evita-los. Por outro lado, a motivacdo devera ser plena, valendo-se
de fundamentos de fato e de direito e simultanea a providéncia. Como se pretende fazer nesta presente
Nota Técnica.

MEDIDAS CAUTELARES PARA CONTINGENCIAMENTO DE EFEITOS NEGATIVOS SOBRE
ABASTECIMENTO NACIONAL DE COMBUSTIVEIS

20. A SDL busca, nesta Nota Técnica, diante da urgéncia que o caso suscita e da comprovada
necessidade das medidas regulatério-cautelares, propor alteragcdes pontuais em seu préprio
ordenamento juridico setorial, que tenham potencial efeito de causar desobstru¢dao no abastecimento no
cenario excepcional que o pais enfrenta. Identificamos certas restricdes, proibicdes e determinacgdes que,
embora necessarias e adequadas ao sadio funcionamento do mercado regulado em condi¢cdes normais,
merecem, no presente momento, ser flexibilizadas

com vistas a tornar mais fluidos os fluxos logisticos de abastecimento, conforme se preceitua abaixo.

21. Desta forma, é necessario fazer modificacbes pontuais e temporarias nas normas
reguladoras do mercado de combustiveis de forma a minorar os problemas encontrados no mercado
nacional.

22. Devido as vedagdes constantes do ordenamento juridico setorial da ANP a reger o
mercado regulado e de modo a contemplar a eficacia de tais medidas, bem como cotejar os principios da
motivacdo, proporcionalidade e publicidade, elencam-se, abaixo, alguns beneficios qualitativos imediatos
das medidas regulatdrio-cautelares que, se adotadas pela ANP, poderdo contribuir para o
reestabelecimento da garantia do abastecimento de combustiveis, ante a suspensao pontual de alguns
comandos normativos.

1. LIBERACAO DA VINCULACAO DE MARCA PARA VENDAS DE DISTRIBUIDORES DE GLP

23. Atualmente, os revendedores varejistas de GLP podem ser vinculados a uma determinada
distribuidora. Essa vincula¢do impede que distribuidores de uma marca comercializem com revendedores
de outra. Desse modo, a flexibilizacdo do modelo oferece alternativa de suprimento por distribuidores



cujas bases ndo tenham sido afetadas pelos bloqueios.

24, Assim, sugere-se a suspensdo cautelar do art. 18, §19, alineas b e c e do art. 22 da
Resolugao ANP n° 51, de 2016, com base no dispositivo constante do art. 37 da mesma normativa.
2. SUSPENSAO DA EXIGIBILIDADE DAS RESOLUCOES DE ESTOQUES OPERACION

MINIMOS DE GASOLINA E DIESEL (RESOLUGAO ANP 45/13), QAV (RESOLUCAO ANP 6/15) E
(RESOLUGAO ANP 5/15)

25. Os estoques operacionais minimos foram exigidos em resolucbes justamente com a
finalidade de suportar crises de abastecimento. Sua manutencdo nesses periodos contraria a propria
légica para a qual foram constituidos.

26. Assim, sugere-se a suspensdo cautelar dos art. 12 e 4° da Resolucdo ANP n°® 45 de 2013,
com base no dispositivo constante do art. 10 da mesma normativa; dos art. 12 e 42 da Resolu¢do ANP n°
5 de 2015, com base no dispositivo constante do art. 10 da mesma normativa; dos art. 1° e 4° da
Resolucdo ANP n° 6 de 2015, com base no dispositivo constante do art. 10 da mesma normativa.

3. AMPLIACAO DA PERMISSAO DE VENDA DE COMBUSTIVEIS ENTRE TRR E POS
REVENDEDORES
27. Os transportadores revendedor retalhistas tém atuagdo regional e/ou local e elevada

capilaridade, atuando em complementaridade aos distribuidores de combustiveis. Representam cerca de
13% do mercado nacional de dleo diesel. Atualmente, podem comercializar diesel e gasolina para
consumidores finais e etanol hidratado combustivel a consumidores finais e revendedores varejistas
(postos de combustivel). Ao permitir a venda de diesel e gasolina dos TRRs aos postos, eles poderao
suprir mercados locais/regionais com maior agilidade e viabilizar atua¢do dos distribuidores em
ocorréncias de maior relevancia. Além disso, os TRRs podem ter estoques de combustiveis em locais
onde distribuidores apresentam escassez.

28. Assim sugere-se a suspensao cautelar da vedacdo de comercializacdo de combustiveis
entre TRR e revendedores varejistas, constante do art. 20 da Resolu¢dao ANP n2 8 de 2007. Fica entao
suspensa, cautelarmente, a eficacia da segunda parte do artigo em comento: e destes com revendedores
varejistas, com base nos art. 26 e 27-A da Resolu¢ao ANP n° 8 de 2007.

4. LIBERACAO DA CESSAO DE ESPAGCO, INDEPENDENTE DE HOMOLOGAGAO, ENT
DISTRIBUIDORES DE COMBUSTIVEIS LIQUIDOS E TRR

29. Os distribuidores de combustiveis liquidos e os TRR, atualmente, sio impedidos de
celebrarem cessdes de espaco entre si. Adicionalmente, para que um distribuidor de combustiveis possa
exercer um contrato de cessao de espaco celebrado com outro distribuidor é necessaria a homologacao
prévia do instrumento contratual por parte da ANP. Ao expandir as possibilidades de contragdo para
distribuidores e TRR e ao dispensar a homologacao prévia para a execucao destes contratos, eliminam-se
barreiras administrativas viabilizando maior agilidade nas opera¢bes comerciais em areas que tenham
sido afetadas pelos bloqueios.

30. Assim sugere-se a suspensao cautelar do art. 31 da Resolucdo ANP n2 58 de 2014, com
base no art. 43 da mesma normativa, e do art. 18 da Resolucdo ANP n2 8 de 2007, com base no art. 27-A
da mesma normativa.

MODULAGAO TEMPORAL DAS MEDIDAS APRESENTADAS

31. Sendo assim, importa discutir, em funcdo da gravidade das alteracdes estruturais que as
medidas acautelatdrias geram sobre a regulacdo do abastecimento nacional de combustiveis, a
modulacdo temporal das medidas propostas.

32. A eficdcia temporal das medidas regulatério-cautelares devera ser limitada a manutencao
das condi¢Oes faticas que ensejaram sua concessdo. Neste sentido, sempre que evidenciados fatos
novos, caberd a Diretoria Colegiada da ANP, nos termos do art. 65, da Portaria ANP 265/2011, ratificar
ou confirmar as medidas adotadas com sede nesta Nota Técnica.
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