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Assunto: Consulta Publica n° 07/2013, da Agéncia
Nacional do  Petréleo, Gas  Natural e
Biocombustiveis (ANP), que estabelece os requisitos
necessdrios a autorizacdo para o exercicio da
atividade de distribui¢do de combustiveis liquidos e

a sua regulamentagao.

Acesso: Publico

1. Introducao

1. A Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP)
publicou a Consulta Piblica n® 07/2013, que estabelece os requisitos necessdrios a
autorizacdo para o exercicio da atividade de distribuicdo de combustiveis liquidos e a sua
regulamentacdo e revoga a Portaria ANP n° 202, de 31 de dezembro de 1999, a Portaria
ANP n° 29, de 09 de fevereiro de 1999, a Portaria ANP n° 30, de 29 de fevereiro de 2000, a
Portaria ANP n° 72, de 26 de abril de 2000, a Resolucao ANP n° 24, de 24 de novembro de
2004, a Resolu¢do ANP n° 07, de 07 de marco de 2007, e o art. 5° da Resolugdo ANP n°
33, de 13 de novembro de 2008, alterando a Resolucio ANP n° 42, de 18 de agosto de
2011.

2. Nos termos de suas atribui¢des legais definidas na Lei n°® 12.529, de 30 de
novembro de 2011, e no Decreto n° 7.696, de 06 de marco de 2012, a Secretaria de
Acompanhamento Econdmico do Ministério da Fazenda (Seae/MF) apresenta, por meio
deste parecer, suas consideracdes e sugestdes de aperfeicoamento do objeto da citada

consulta publica.

2. Analise

3. Preliminarmente, a Seae/MF congratula a ANP pela iniciativa de incentivar
o uso de mecanismos que ampliem a participag¢do da sociedade na discussio das normas do

setor. A participacdo da sociedade como parimetro para a tomada de decisdo do 6rgéo



regulador tem o potencial de permitir o aperfeicoamento dos processos decisérios, por
meio da reunido de informacdes e de opinides que oferecam visdo mais completa dos fatos,
agregando maior eficiéncia, transparéncia e legitimidade ao arcabougo regulatdrio.
Contribui, dessa forma, para a potencial reducdo de falhas regulatérias, cujos efeitos

nocivos ndo sdo prontamente captados pela agéncia reguladora.

2.1 Da Identificacao do Problema e da Justificativa para a Regulacao
Proposta

4. A identificagdo clara e precisa do problema a ser enfrentado pela regulacdo
contribui para a formatacdo de solugdes adequadas, tornando-se o primeiro elemento da
andlise de adequacdo e oportunidade da norma regulatéria. Dai a necessidade de que a
consulta e a audiéncia piblica venham acompanhadas de documentos que fundamentem a
origem da proposta normativa e que explicitem a plausibilidade dos dados que ancoram os

instrumentos regulatérios propostos.

5. Ademais, a intervengdo regulamentar deve mostrar que a acdo proposta
responde, adequadamente, ao problema identificado em termos de sua natureza, dos custos
e beneficios envolvidos e da inexisténcia de alternativas vidveis aplicdveis a sua solucdo. E
também recomenddvel que a regulacio decorra de planejamento prévio e puiblico por parte
da agéncia, o que confere maior transparéncia e previsibilidade para os administrados e
maior racionalidade as operagdes do regulador. Nos documentos disponibilizados pela
agéncia, varios destes elementos estdo presentes, conforme podera ser notado no decorrer

deste parecer.

6. A consulta piblica em epigrafe tem por objeto a atualizacdo do marco
regulatério do exercicio da atividade de distribuicio de combustiveis liquidos e o
aperfeicoamento de algumas praticas que estdo sendo adotadas por estes agentes. Sobre o
tema, a ANP menciona a Portaria MINFRA n° 842 de 31 de outubro de 1990, que instituiu
a abertura do mercado de distribuicdo de combustiveis e que resultou, segundo a agéncia,
em um “crescente e assustador aumento nos problemas de qualidade dos produtos e de
sonegagdo fiscal”. Dentro deste quadro de distor¢des, a agéncia publicou a Portaria ANP
n°® 29, de 10 de fevereiro de 1999 e a Portaria ANP n°® 202, de 31 de maio de 2004, “com o

objetivo de restabelecer restricoes de acesso a atividade, visando garantir o

comprometimento com o suprimento de combustiveis”.

7. Conforme menciona a agéncia, desde a edicdo das normas mencionadas,
“ocorreram modificacbées no mercado de combustiveis que devem ser contempladas” na
regulamentacdo do mercado de distribui¢do. Ou seja, com o tempo, as normas que regem a
atividade em questdo tornaram-se ultrapassadas, criando o risco, sobretudo, de

comprometimento do abastecimento de combustiveis no mercado doméstico. A ANP



menciona ainda investimentos insuficientes na ampliacio da armazenagem das
distribuidoras e atuacdo com estoques baixos por estes agentes, frente a uma situacio de
refinarias operando no limite de suas capacidades, o que geraria risco de desabastecimento

mediante restri¢des nos fluxos de produgio e logisticos. In verbis:

Em relagdo aos distribuidores, hd timidez em investimentos de ampliacdo na
capacidade de armazenagem de bases. Em outros casos, hd capacidade de
armazenagem, mas os distribuidores operaram com estoques baixos, adotando o
sistema JIT (just in time). Como as refinarias no pais encontram-se no limite de sua
capacidade de producdo, qualquer restricdo nos fluxos de producdo ou nos fluxos
logisticos de transporte e armazenagem se reflete, de imediato, no desabastecimento
de regioes ligadas ao polo de suprimento destas refinarias. Assim, torna-se
necessdrio que os distribuidores aumentem seus estoques para lidar com essas

restri¢oes na produgdo, garantindo, assim, o abastecimento nacional de combustiveis.

8. Na Nota Técnica n° 366/SAB, de 17 de dezembro de 2012, a ANP busca
apresentar os problemas apontados e a justificativa para as alteragdes propostas. Ademais,
a agéncia tem como objetivo aglutinar a regulamentacdo da atividade de distribuicdo de

combustiveis liquidos em uma tnica resolugdo.

9. Os agentes afetados pela norma em consulta sdo: fornecedores,

distribuidoras, revendedores varejistas e consumidores de combustiveis.

2.2. Base Legal

10. O processo regulatério deve ser estruturado de forma que todas as decisdes
estejam legalmente amparadas. Além disso, ¢ importante informar a sociedade sobre
eventuais alteracdes ou revogacdes de outras normas, bem como sobre a necessidade de
eventual regulagdo em decorréncia da ado¢do da norma posta em audi€ncia ou consulta.
No caso em andlise, a ANP apresentou a legislacido relacionada a proposta em consulta

publica.

2.3 Dos Possiveis Impactos ao Bem-Estar Economico

11. A distribuicdo dos custos e dos beneficios entre os diversos agrupamentos
sociais, decorrentes da edi¢do de um normativo legal, deve ser transparente, até mesmo em
funcdo da possibilidade de os custos da regulagdo ndo recairem sobre o segmento social
beneficidrio da medida. A estimacio de tais elementos, decorrentes da acdo governamental,
e das alternativas vidveis a medida proposta é condi¢do necessaria para afericio da
eficiéncia da regulacdo proposta. Nas hipdteses em que o custo da coleta de dados

quantitativos for elevado ou quando ndo houver consenso em como valorar os beneficios, a



sugestao € que o regulador proceda a uma avaliacio qualitativa que demonstre a

possibilidade de os beneficios da proposta superarem os custos envolvidos.

12. A seguir, sdo feitas consideragdes sobre os impactos ao bem-estar da

sociedade, tendo como ponto de partida a abordagem concorrencial.

2.3.1 Analise do Impacto Concorrencial

13. O impacto concorrencial pode ocorrer por meio de: i) limitagdo no nimero
ou variedade de fornecedores; ii) limitacdo na concorréncia entre empresas; e iii)
diminuicdo do incentivo a competicdo. As referidas questdes e seus respectivos efeitos sdo

descritos a seguir.

I - Limitagcdo no ndmero ou variedade de fornecedores, provdvel no caso de a politica

proposta:
i) Conceder direitos exclusivos a um tnico fornecedor de bens ou de servicos;

ii) Estabelecer regimes de licengas, permissdes ou autorizagdes como requisitos de

funcionamento;

iii) Limitar a alguns tipos de fornecedores a capacidade para a prestacdo de bens ou

Servicos;
iv) Aumentar significativamente os custos de entrada ou saida no mercado;

v) Criar uma barreira geografica a aptiddo das empresas para fornecerem bens ou servigos,

mao de obra ou realizarem investimentos.
II - Limitag@o da concorréncia entre empresas, provivel no caso de a politica proposta:
i) Controlar ou influenciar substancialmente os precos de bens ou servigos;

ii) Limitar a liberdade dos fornecedores de publicarem ou comercializarem os seus bens ou

Servigos;

iii) Fixar normas uniformizadoras de qualidade do produto que beneficiem apenas alguns

fornecedores ou que excedam o que consumidores bem informados escolheriam;

iv) Aumentar significativamente o custo de produgdo de apenas alguns fornecedores
(especialmente no caso de haver diferenciacdo no tratamento conferido a operadores

histéricos e a concorrentes novos).

IIT - Diminuir o incentivo para as empresas competirem, provavel no caso de a politica

proposta:
i) Estabelecer um regime de autorregulamentacdo ou de corregulamentacio;

ii) Exigir ou estimular a publicagdo de dados sobre niveis de produgdo, precos, vendas ou



custos das empresas;

iii) Isentar um determinado setor industrial ou grupo de fornecedores da aplicacdo da

legislacdo geral da concorréncia;

iv) Reduzir a mobilidade dos clientes entre diferentes fornecedores de bens ou servigos por

meio do aumento dos custos explicitos ou implicitos da mudanga de fornecedores.

14. Da proposta em andlise, constata-se que as seguintes exigéncias podem ser

entendidas como possiveis causadoras de elevagdes de barreira a entrada nos setores de

distribuicao:

i) comprovacgdo de propriedade de pelo menos uma instalacdo de armazenamento e de
distribuicdo ou fracdo ideal em base compartilhada, que atenda aos requisitos de

obtenc¢do da Autorizacdo de Operacao (AO);
ii) propriedade do terreno para instalagdo de uma base da distribuidora;
iii) base de armazenagem em conformidade com a atuagdo geogréfica; e

iv) ndo participagdo dos administradores ou dos sécios da distribuidora em pessoa juridica
que também exerca a atividade de transportador revendedor retalhista (TRR) ou de

revenda varejista de combustiveis automotivos'.

15. E oportuno ressaltar que a agéncia ndo avalia como estas exigéncias se
constituem de fato em barreiras a entrada ao setor de distribuicdo. Por isso, a afirmacao

desta Secretaria de se tratar de uma possivel consequéncia.

16. Por se tratarem de potenciais barreiras a entrada e como a concorréncia nao
¢ um fim em si mesmo, € importante que tais exigéncias estejam devidamente justificadas,
ou seja, que os beneficios a sociedade estejam claros. Na Nota Técnica n° 366/SAB/2012, a
ANP afirma que o mercado de distribuicdo “ndo pode prescindir de barreiras
institucionais, sob risco de ndo atender o interesse piiblico e ndo garantir a devida
protecdo ao consumidor, medida que pode levar a perda de concorréncia” e que “critérios
insuficientes acabem por atrair firmas ineficientes para o setor, elevando
desnecessariamente os custos de producdo e gerando prejuizos ao consumidor no curto e

médio prazos’.

17. Em que pese a fundamentagdo da agéncia de exigéncia de requisitos
minimos para opera¢do no mercado, deve-se buscar mitigar o risco de que as barreiras
instituidas pela regulacdo ndo comprometam desnecessariamente a competi¢cdo do setor,
com efeitos lesivos sobre os consumidores. Neste contexto, cabem algumas consideragdes

acerca de algumas das exigéncias propostas pela agéncia para o segmento de distribuicéo.

! Caso seja constatada tal participagdo, haverd indeferimento da habilitacio para exercer a atividade de
distribui¢do de combustiveis liquidos.



18. Em relagdo a exigéncia de propriedade do terreno para instalagdo de uma
base da distribuidora, como o ativo necessdrio as atividades de distribuicdo € a base, a
requisicdo de terreno préprio pode reduzir a flexibilidade de gestdo da distribuidora,
podendo se traduzir em ineficiéncia ao sistema e em barreira a entrada desnecessaria,
sobretudo em novas 4reas de atuacdo. E oportuno, todavia, ponderar que o repasse dos
contratos de arrendamentos serd coibido pela exigéncia de as distribuidoras terem base
prépria. Por isso, sugere-se que a ANP apresente justificativas para tal requerimento® ou

elimine-o.

19. Quanto a exigéncia de compatibilizacdo da localizacdo da instalagdo de
armazenamento com a 4area geografica e o mercado consumidor que a distribuidora
pretende atender’, cumpre mencionar que pela legislacio vigente®, a distribuidora precisa
apenas declarar a propriedade ou o arrendamento da base distribuidora (terreno e
armazenagem). Na proposta em andlise, a ANP passa a exigir a propriedade de pelo menos
uma unidade de armazenamento e respectivo terreno com compatibilidade geografica de
acordo com o mercado de atuacdo. A medida adotada teria o objetivo de evitar praticas
recorrentes em que contratos de arrendamentos, necessarios a habilitagdo, sdo cancelados e

repassados a outra pessoa juridica apds a outorga da atividade.

20. Neste contexto, considerando haver justificativa para a exigéncia de base
prépria e que o repasse dos contratos de arrendamentos serd coibido por tal requerimento,
sugere-se que a ANP forneca esclarecimentos adicionais acerca da necessidade de a base
ser compativel com a drea geografica de atuacdo da distribuidora. Na nota técnica que
subsidia a consulta publica em questdo, ndo hd mencdo, por exemplo, de como serd
definida a drea geografica de atuacdo das distribuidoras (se por mercado relevante ou outro

critério).

21. Na pritica, a exigéncia de base conforme a 4rea de atuacdo pode ser
equivalente a transformar a autorizacdo para a atividade de distribui¢do, hoje tnica, em
autorizacdo por dreas definidas pela ANP’. No limite, isso reforcaria a dificuldade de se

entrar em determinados mercados relevantes hoje dominados por poucas distribuidoras.

2 ~ . . . . .

Por exemplo, ndo estd claro qual o problema em uma distribuidora optar por arrendar o terreno e construir,
de comum acordo com o proprietdrio, a sua base de distribui¢do. Se a distribuidora entender ser esta a melhor
opc¢do, deve restar esclarecido qual o risco que isso traria ao abastecimento. Alternativamente, ndo ha clareza
se for considerada a possibilidade de a distribuidora arrendar o terreno que pretende comprar enquanto supera
obstdculos para a escrituracdo do imével.
3 . ~ . 5 - = . o .

As informacdes relativas a movimentacdo seriam parte dos fluxos logisticos de suprimento, transporte e
armazenagem que integrariam o memorial descritivo a ser encaminhado a ANP pela distribuidora.
* Portaria ANP n° 202 de 31 de dezembro de 1999. Art 10° II “possuir base, prépria ou arrendada, com
instalacdes de armazenamento e distribuicdo de combustiveis liquidos derivados de petrdleo, dlcool
combustivel, biodiesel, mistura O6leo diesel/biodiesel especificada ou autorizada pela ANP e outros
combustiveis automotivos, autorizada pela ANP a operar, com capacidade minima de armazenamento de 750
m3 (setecentos e cinquenta metros cubicos)”.
5 . . . L. . ~ < e

Ou seja, uma distribuidora poderia ter vérias autorizacdes, uma para cada drea geografica que a ANP
definir.



22. Ademais, ndo estd claro no documento disponibilizado pela ANP se a
exigéncia de base na drea geogréifica de atuagdo pode dificultar a entrada de novas
distribuidoras em um mercado relevante especifico. Seria de se esperar que as empresas
definissem suas bases de distribuicdo a partir dos mercados em que almeja atuar e, a
medida que houvesse uma expansdo da atuacdo, avaliassem a necessidade de construir
bases mais proximas dos revendedores para os quais fornecem seu produto. A partir do
momento em que a agéncia reguladora define onde as distribuidoras devem ter suas bases
de distribuicdo, pode haver entraves para uma empresa atuar em determinado mercado,
fortalecendo o poder de mercado daquelas que 14 atuam. O obsticulo em questio pode
acentuar eventuais problemas de abastecimento de combustiveis em determinados

mercados, caso promova o afastamento de eventuais interessados.

23. Face ao exposto, sugere-se que a ANP esclareca se avaliou as consequéncias
elencadas no pardgrafo anterior e forneca subsidios adicionais que demonstrem, no
minimo, que os possiveis danos a concorréncia ou ao abastecimento s@o compensados
pelos beneficios identificados pela a agéncia. Oportuno enfatizar que ndo estd sendo

questionada a exigéncia de base prdopria e sim sua associacdo com a drea geografica.

24. Por fim, em relagdo ao impedimento a distribuidora de participar do quadro
administrativo ou societdrio de empresa que exerga atividade de transportador revendedor
retalhista (TRR) ou de revenda varejista de combustiveis automotivos, a medida, em tese,
estd em consonincia com a légica de vedacdo a integracdo vertical presente no mercado

brasileiro de combustiveis liquidos.

25. Acerca da vedagdo a integracdo vertical no mercado em questdo, cabe
mencionar o Parecer Analitico sobre Regras Regulatérias n° 110/COGUN/COGEN/SEAE/MF, de
14 de maio de 2013, elaborado por esta Secretaria como contribuicdo a Consulta Piblica ANP
n° 08/2013°, abordando esta questio.

26. Conforme apontado no referido parecer, ao optar pelo modelo de unbundling,
depreende-se que a ANP esteja, implicitamente, considerando que a proibicdo a integracio
vertical é benéfica a concorréncia. Segundo Ragazzo (2010)’, embora a ANP nio explicite
as razdes de a legislagdo proibir a atuagdo da distribuidora na revenda, isso poderia ter
relacdo com (i) a proposta de evitar (ou reduzir, quando possivel) o risco de fechamento de
mercado (por exemplo, aumento dos custos dos rivais), (ii) a facilitacdo da pratica de

condutas coordenadas (uma vez que seria mais fdcil para as distribuidoras identificar

% Que propds os requisitos necessdrios a autorizacdo para o exercicio da atividade de revenda varejista de
combustiveis automotivos.

" RAGAZZO, C. E. I. (2010). Voto do Conselheiro Relator Carlos Emannuel Joppert Ragazzo no PA n°
08012.005545/1999-16, que tratava de dentincia do PROCON do Municipio de Blumenau (SC) e da
Assembleia Legislativa do Estado contra postos de combustiveis e sindicato por formagao de cartel.



agentes que estariam desviando-se de um acordo colusivo) e (iii) a criacdo de dificuldades
para a entrada no mercado (a ponto de tornar, por exemplo, a entrada suficiente somente

quando for simultanea na revenda e distribui¢ao).

27. Desta forma, sob a O&tica apontada, ajustes promovidos pela ANP na
regulacdo da atividade de revenda de combustiveis ndo t€tm o condao de restringir a
concorréncia®. Contudo, é salutar que a agéncia promova futuramente uma consulta

publica com o objetivo de rediscutir a vedacdo a integracdo vertical no setor de

combustiveis.

28. A sugestdo apresentada estd ancorada no fato de que, apesar de ser
significativa a quantidade de empresas atuantes no setor de distribui¢do, o mercado é
relativamente concentrado. Ademais, os contratos de exclusividade’ podem dificultar a
expansdo das distribuidoras com menores participacdes de mercado. Por isso, a
flexibilizacdo da vedagdo a integragdo vertical pode ser um incentivo para aumentar a
concorréncia no segmento de distribuicdo e até de revenda. Tal incentivo deve ser um
contraponto a preocupacdo de fechamento de mercado, facilitagdo de acordos de conluio e
maiores barreiras a entrada que justificariam uma proibi¢do a integragdo vertical entre
distribuidora e revendedor. Por fim, além de produzir ganhos concorrenciais, a revisdo da
proibicdo pode aumentar a efici€ncia econdmica por meio da reducdo de custos de
transacdo. Tais temas poderiam ser aprofundados na eventualidade de abertura de consulta

publica pela agéncia reguladora.

2.3.2 Outros Impactos sobre o Bem Estar

29. Na Nota Técnica n° 366/SAB/2012, a ANP informa que sdo insuficientes os
investimentos atuais na ampliacdo da armazenagem das distribuidoras e da atuacdo com
estoques baixos por estes agentes, frente a uma situagdo de refinarias operando no limite de
suas capacidades, o que geraria risco de desabastecimento mediante restricdes nos fluxos

de producgio e logisticos.

30. Uma das medidas sugeridas pela agéncia para coibir o problema apontado é
a exigéncia de formacdo de estoques minimos semanais, dimensionados de acordo com o
modal utilizado para o abastecimento e a instalacdo de distribui¢do. Conforme mencionado
pela ANP, “forna-se necessdrio que as distribuidoras aumentem seus estoques para lidar
com essas restricoes na produgdo, garantindo, assim, o abastecimento nacional de

combustiveis”.

31. A discriminagdo de estoque de acordo com o modal estd prevista no art. 33

da minuta de resolugdo em referéncia, conforme segue:

® Enfatiza-se que a andlise desta Secretaria estd pautada apenas nas modificacdes da regulagao.
? Nio esta sendo defendido o fim dos contratos de exclusividade.



Art. 33. O distribuidor de combustiveis liquidos deverd manter, por instalacdo em que
efetuar comercializagdo, estoque proprio semanal médio minimo de: i) etanol hidratado
combustivel; ii) gasolina A e etanol anidro combustivel ou gasolina C; iii) dleo diesel A e
biodiesel (B100) ou diesel B, uma vez que a manutengdo desses estoques compdem a
operagcdo de instalacées necessdrios ao exercicio da atividade de distribuicdo de

combustiveis liquidos:

I - 3 (trés) dias de sua comercializagcdo no més anterior, por produto recebido pelo modo

de transporte dutovidrio;

Il — 4 (quatro) dias de sua comercializacdo no més anterior, por produto recebido pelo

modo de transporte ferrovidrio ou rodovidrio; e

IIl — 5 (cinco) dias de sua comercializagcdo no més anterior, por produto recebido pelo

modo de modo de transporte aquavidrio (fluvial, maritimo ou lacustre).

§ 1° Ndo serdo considerados, para fins de comprovagdo do estoque proprio, os estoques de
terceiros, bem como as notas fiscais de venda de fornecedor para distribuidor, cuja

natureza da operagdo seja de venda para entrega futura.

32. Ao exigir a formagdo de estoques minimos semanais pelos agentes de
mercado, a agéncia reguladora faz cumprir sua func¢éo de buscar garantir o abastecimento
de combustiveis no pais. Todavia, cabe ponderar as consequéncias de associar tal exigéncia

ao modal de transporte utilizado no deslocamento de combustiveis.

33. Espera-se que as distribuidoras pautem suas politicas de estoque segundo a
melhor estratégia voltada para o atendimento de seus clientes. Assim, em tese, estas
empresas buscam definir o estoque de cada base segundo a capacidade de atendimento e o
modal utilizado, de forma a entregar o produto ao menor prego possivel. Ou seja, a
principio, tais agentes podem ter incentivos a adotar estoques maiores ou menores

conforme o modal de transporte utilizado no transporte de combustiveis.

34. Neste contexto, a determinacdo pelo regulador de quanto deveria ser o
estoque minimo conforme o modal de transporte pode enrijecer a atuagdo da distribuicao.
Ademais, pode levar a opg¢do por um determinado meio de transporte que ndo
necessariamente € o mais apropriado para atender determinada regido ou que ndo possui
capacidade ociosa. Por fim, o requerimento em questdo pode restringir a dinidmica de
comercializacdo e nfo necessariamente garantir a seguranga no suprimento, visto que a
distribuidora pode desenhar uma estratégia de comercializacdo voltada apenas para

cumprir a norma regulamentar.

35. Como a ANP n@o explicita os impactos que esta medida poderia causar a
distribuidora, nem apresenta andlise dos custos e dos beneficios da regulamentacio

proposta, sugere-se que a agéncia: (i) avalie as potenciais inefici€ncias decorrentes da



fixagdo de estoque minimo por modal de transporte; e (ii) demonstre que esta
discriminacdo ndo penaliza aquelas distribuidoras que se enquadrem em uma condi¢io que

exija uma formacdo de estoque superior aqueles exigidos de suas concorrentes.

36. E oportuno destacar que, segundo a agéncia, o parque de refino brasileiro
apresenta escassez de capacidade produtiva e qualquer problema operacional ou de
manutencdo ndo programada poderia acarretar desabastecimentos tempordrios. Como
forma de contribuir para mitigar o risco de desabastecimento, a agéncia sugere os estoques
minimos na distribuicdo. Todavia, visto que o desequilibrio de oferta estd, ainda que
parcialmente, relacionado a producdo, sugere-se que a agéncia esclareca as
responsabilidades de cada agente associada a logistica do sistema, de forma a ndo imputar

sobre a distribuidora responsabilidade que cabe ao produtor.

37. Por fim, a Resolugdo ANP n° 67, de 13 de dezembro de 2011, ao disciplinar
a aquisicdo e formacgdo de estoques de etanol anidro combustivel, torna imperativo10 a
distribuidora de combustiveis liquidos comprovar a contratacio de etanol anidro ou,
alternativamente, a existéncia de estoques proprios deste produto em volume
correspondente a 15 dias de sua comercializacdo de gasolina C. No entanto, ndo esta clara
a compatibilidade da exigéncia de estoques feita pela Resolugdo n° 67/2011 com o
requerimento proposto de estoques de etanol anidro em funcio do fluxo logistico para o
abastecimento. Neste sentido, sugere-se que a ANP esclareca se hd necessidade de
formacdo de estoques adicionais para este produto, com o nimero de dias estipulados de
acordo com o modal de transporte, visto que j4 hd a exigéncia de estoques minimos

conforme o volume comercializado de gasolina C.

38. Outro aspecto que merece avaliacio quanto aos impactos na eficiéncia
econdmica € a exigéncia de ndo participagdo dos administradores ou dos sdcios da
distribuidora em pessoa juridica que também exerca a atividade de transportador
revendedor retalhista (TRR) ou de revenda varejista de combustiveis automotivos.
Comparando-se com a situacdo atual, constata-se que, a proibicdo, genérica, de que a
distribuidora ndo pode exercer a atividade de revenda varejista foi adicionada a vedagéo de

participacdo societaria em ambos os segmentos. Ou seja, a proposta em questdo formaliza

10 Art. 9° Todos os distribuidores de combustiveis liquidos automotivos, autorizados pela ANP,
independentemente do que dispde o pardgrafo tnico do art. 2°, deverdo possuir, em 31 de mar¢o de cada ano
(ano Y+1), estoque préprio de etanol anidro combustivel, em volume compativel com, no minimo, 15
(quinze) dias de sua comercializagdo média de gasolina C, tendo como referéncia o volume total
comercializado de gasolina C no més de marco do ano anterior (Y), considerando o percentual de mistura
obrigatdria vigente, conforme informacdo disponivel no enderego eletronico da ANP, podendo armazena-lo
em instalagdes proprias, de outro distribuidor ou de terminal por meio de cessdo de espaco homologada pela
ANP ou de fornecedor de etanol, a fim de garantir o suprimento desse produto no periodo de entressafra da
cana-de-agucar.



uma situacdo que, segundo a agéncia, ji se encontraria estabelecida neste mercado. Desta
forma, a alterac@o apenas estende, formalmente, a0 campo societdrio a separacdo vertical

jé estabelecida entre os segmentos de revenda e de distribui¢do de combustiveis.

39. A opg¢do por proibir a integragdo vertical e ndo tratar explicitamente das
restricdes verticais pode se mostrar ineficaz. Isso porque, conforme demonstra Viscusi,
Vernon & Harrington Jr (2005)"!, as restricdes verticais podem produzir efeitos
semelhantes aos gerados pela integracdo vertical, sobretudo no que tange ao aspecto

concorrencial.

40. Nos mercados em que ndo ha vedagdo a verticalizacdo, as empresas optam
por promoverem integracdes verticais ou praticarem restricdes verticais segundo a dtica de
maximizacdo de seus lucros, buscando, deste modo, o melhor arranjo que atenda aos
interesses de seus acionistas. As evidéncias de que algum grau de verticalizacdo pode ser
desejavel as empresas estdo relacionadas com a economia de custos de transagdo — ou

ainda a eliminagdo de duplo mark-up e o consequente aumento da demanda pelo produto.

41. No mercado de combustiveis, nota-se que, embora a ANP adote o modelo
de unbundling, os agentes podem estabelecer praticas comerciais que, na pritica, geram 0s
resultados que a agéncia reguladora tenta impedir, uma vez que a regulacdo nao impede as
diversas formas de restri¢do vertical. Neste caso, a proibicdo em questdo apenas gera custo

de transacdo e ndo atinge o objetivo inicialmente almejado pela agéncia.

42. Um exemplo em que a restri¢do vertical pode produzir efeitos semelhantes a
integracdo vertical pode ser observado quando a distribuidora é proprietdria de ativos
(bomba e tanques de armazenamento por meio de contrato de comodato), envolvendo, na
maioria das vezes, contratos de exclusividade'” (Ragazzo, 2010, p. 36). Frequentemente
isso se d4 em casos de franquias, por meio das quais os ativos sio da distribuidora'®, sendo
operados por terceiros que, no entanto, ndo podem trocar de distribuidora. Em outros
arranjos contratuais, o revendedor pode trocar de distribuidora quando do término do
contrato de fornecimento, situaco em que, em geral, o operador do posto é o proprietario

dos ativos — o que reflete um grau menor de relagdo vertical"*.

43. Outra situacdo que ilustra o dano potencial a concorréncia decorrente de

' VISCUSIL, W. K.; VERNON, J. M.; HARRINGTON Jr., J. E. Economics of regulation and antitrust. 4°
Ed., MIT Press: Cambridge, 2005.

"2 Quando os contratos que estabelecem cldusulas de exclusividades importam na redugdo dos custos das
operacdes e, por consequéncia, do produto final destinado ao consumidor, obviamente que o principio da
livre concorréncia foi plenamente observado e colocado em pratica.

"3 N3o é incomum a situacdio em que a distribuidora possui o terreno, constrdi o posto e o arrenda a terceiro,
por meio de um contrato de compra e venda mercantil. Nesses casos, comumente o revendedor recebe capital
de giro para o inicio das operagdes (Ragazzo, 2010).

4 Além desses diversos arranjos verticais, em que varia o grau de integracio, hd ainda os postos bandeira
branca, em que os ativos pertencem ao revendedor, sendo a ele conferida total autonomia sobre o
gerenciamento da revenda e permitido adquirir o combustivel de mais de um distribuidor.



uma restri¢do vertical € a fixacdo de um volume minimo de comprals, que a distribuidora
impde ao revendedor, condicionando sua politica de estabelecimento de precos. Segundo
Luciano et. all (2008), na auséncia de restrigdes de volume, os preg¢os tendem a ser
menores nos postos de propriedade das distribuidoras'®. Ressalte-se, no entanto, que impor
volume minimo difere da imposi¢do direta de precos'’, considerada conduta que pode ser
tipificada como anticompetitiva'®.

44. Os arranjos citados acima decorrem da estrutura e das estratégias de atuacao
das empresas no mercado de combustiveis. Conforme aponta o Parecer n°
06042/2006/DF/COGDC/MF ", de 11 de agosto de 2006, existem no mercado brasileiro de
combustiveis as seguintes configuragdes: (i) distribuidora de combustiveis com rede de
revendedores “exclusivos” que vendem seus produtos somente para os revendedores de sua
“bandeira”; (ii) distribuidora de combustiveis que vendem seus produtos para o0s
revendedores de sua bandeira e para os revendedores ‘“bandeira branca”; e (iii)
distribuidora de combustiveis que vendem seus produtos somente para os revendedores de
“bandeira branca”. Assim, no segmento de distribuicdo, as distribuidoras podem atuar por
meio de revendedores de bandeira (“exclusivos”), por meio de revendedores de “bandeira

branca” ou, ainda, nesses dois mercados simultaneamente.

45. Em se tratando das distribuidoras com rede de revendedores exclusivos,
podem ser firmados contratos com cldusulas que, dentre outras questdes, dizem respeito a:
(i) uso da marca da distribuidora; (ii) investimentos no posto, que sdo de responsabilidade
da distribuidora ou do revendedor; (iii) servicos correlatos ofertados®; (iv) quantidades

minimas de compra junto a distribuidora; e (v) prazos de entrega e pagamentos.

46. Mesmo quando ndo detém a propriedade do terreno, a distribuidora pode

realizar importantes investimentos no posto (visualizacdo da marca, tanques, bombas de

5 Conforme Parecer n° 06042/2006/DF/COGDC/SEAE/MF, emitido nos autos da AP n°
08012.007692/1999-11, os contratos firmados entre revendedores e distribuidores comumente estabelecem a
obrigatoriedade de comercializagdo de volumes minimos pelos postos revendedores.

'® Alternativamente, isso também se aplicaria naqueles postos em que a distribuidora é proprietria do terreno
e fornece a maioria dos investimentos de maior vulto, como tanques, bem como capital de giro.

"7 Conforme veremos adiante, existem alguns casos envolvendo a fixagdo de prego de revenda para serem
julgados no érgéo de defesa da concorréncia.

'8 Shepard (1993), apud Luciano et. all (2008), alega que imposicio de prego minimo ndo é politica substituta
perfeita para a imposi¢@o direta dos precos, pois os volumes em geral sdo para periodos longos e ndo sdo
ajustados para variagcdes de demanda ou condi¢des de oferta. Consequentemente, os limites impostos devem
ser baixos o suficiente para garantir que os revendedores conseguiram satisfazé-los diante de vdrias situacdes.
' Emitido nos autos da Averiguagdo Preliminar n°® 08012.007692/1999-11. Disponivel em:
http://www1.seae.fazenda.gov.br/LITTERA/documentos_complementares/08012007692199911_Parecer_06
0422006.pdf. Acesso em 13/05/2013.

20 por exemplo, se o posto tem que instalar ou ndo uma loja de conveniéncia, a saber, um espaco para
comercializar outros produtos como lanches rdpidos, bebidas e outros servicos. Conforme respostas das
distribuidoras as diligéncias, ndo existe obrigatoriedade contratual para a oferta de servigos correlatos. A
unica excegdo foi a Ale Combustiveis Ltda, situacdo em que uma das modalidades existentes de contrato é
prevista a oferta de dois servicos, a saber, as lojas de conveniéncia e lubrificantes (Parecer n°
06042/2006/DF/COGDC/SEAE/MF).



combustivel) ou conceder empréstimos para garantir que o revendedor cumpra os
requisitos de imagem e qualidade desejados pela distribuidora. Minimizando o risco da
relacdo agente-principal e operando o varejo de forma a maximizar o seu lucro, o conjunto
distribuidora/revendedor atua, na pritica, como uma empresa verticalmente integrada, de
forma a evitar a dupla marginalizagdo (Junior er. all, 2008)*'. Shepard (1993)** mostrou
empiricamente que o lucro da firma verticalmente integrada é superior ao lucro conjunto
das firmas nos segmentos upstream e downstream e seu preco ao consumidor final é

inferior.

47. Vale mencionar que, em outras jurisdigdes, hd priticas semelhantes. Por
exemplo, Shepard (1993)23, apud Junior et. all (2008, p. 9)24 identificam trés formas
possiveis de contratos entre distribuidoras e revendedores de gasolina para o mercado dos
Estados Unidos: (i) distribuidora proprietdria e gestor contratado; (ii) parceria entre
distribuidora e revendedor; e (iii) revendedor independente. Dentro de cada categoria, os
contratos variam de acordo com o posto, apenas em relacdo aos termos contratuais (pode
haver varia¢des contratuais de acordo com as leis estaduais americanas para contratos de
franquia). Nunes e Gomes (2005)25, avaliando o caso brasileiro, alegam que as duas
ultimas formas seriam mais usuais. No entanto, ndo existiria impedimento para o primeiro
tipo de contrato, em que a distribuidora, embora nao exerca a atividade de revenda, é

proprietéria do posto revendedor.

48. Destarte, a existéncia de contratos de exclusividade entre postos
“bandeirados” e distribuidoras de combustiveis, sem a devida regulacdo das restrigdes
verticais, além de gerar praticas comerciais que emulam a integragdo vertical, possibilita o
surgimento de praticas envolvendo a fixacio do preco de revenda®®. A principal
preocupacdo concernente a esta conduta refere-se a eliminacdo da competi¢do intramarca.

Ademais, a estratégia facilita condutas colusivas, tanto a jusante quanto a montante.

! Idem.

2 Idem.

2 Shepard, A. (1993). Contractual Form, Retail Price, and Asset Characteristics in Gasoline Retailing.
The RAND Journal of Economics, v. 24, 58-77, 1993.

24 JUNIOR et. all (2008). Lucratividade, Forma Contratual e Caracteristicas do Varejo de Gasolina
Brasileiro. Universidade Federal de Juiz de Fora — Programa de P6s-Graduagdo em Economia Aplicada. Juiz
de Fora — Minas Gerais. Disponivel em: http://www.ufjf.br/poseconomia/files/2010/01/TD-004-Luciano.pdf.
Acesso em 10/05/2013.

25 Nunes, C. e Gomes, C. (2005). Aspectos Concorrenciais do Varejo de Combustivel no Brasil. XXXIII
Encontro Nacional de Economia - ANPEC. Natal — Rio Grande do Norte. Disponivel em:
http://www.anpec.org.br/encontro2005/artigos/A05A108.pdf. Acesso em 10/05/2013.

26 Segundo Nota Técnica da SDE/MJ, presente nos autos do PA n° 08012.004736/2005-42, “a fixagdo de
preco de revenda ou “resale price maintenance” (RPM) constitui modalidade de restri¢do vertical por meio
da qual o fabricante de determinado produto controla os precos que serdo cobrados pelos agentes do mercado
downstream (revendedores ou distribuidores) na revenda para terceiros. A pritica de RPM ser de trés tipos:
(i) fixacdo de preco minimo de venda; (ii) fixacdo de preco maximo de revenda; e (iii) fixagdo de preco de
revenda fixo. De um modo geral, os efeitos dessa prética sobre o bem-estar sdo considerados ambiguos pela
literatura econdmica, pois podem ser tanto de natureza anticompetitiva como de natureza pré-eficiéncia”.
Disponivel em: http://www.cade.gov.br/temp/D_D000000671491224.pdf. Acesso em 13/05/2013.



Embora essa pratica possa ser atribuida a eventuais eficiéncias relacionadas a protecdo dos
investimentos especificos na prote¢do da marca, de modo a evitar o free-riding, comum em
casos de restrigdes verticais, em mercados de produtos homogéneos, a exemplo dos
combustiveis, nos quais a competicio se da via preco, esse tipo de efici€éncia ndo se
verifica. Por isso, condutas restritivas, muito provavelmente, tendem a ser ilicitas seja por
permitirem que o agente com poder de mercado a montante transfira esse poder para o
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mercado a jusante seja por facilitarem a adog@o de praticas colusivas nesse mercado”'.

49. Segundo Gongalves (2002)*%, no que tange aos efeitos negativos ou
anticompetitivos, a fixacdo de precos de revenda pela distribuidora anula a concorréncia
via precgos entre revendedores que comercializam o mesmo produto (ndo somente entre 0s
revendedores com contrato de exclusividade, mas entre todos o0s concorrentes nos
mercados analisados), desestimulando-os a repassar eventuais ganhos de eficiéncia aos
consumidores finais®. Cabe ressaltar que, diante dos eventuais efeitos nocivos a
concorréncia relacionados a fixacdo de precos de revenda, existe uma tendéncia de
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condenacdo dessa conduta pelo 6rgdo de defesa da concorréncia™.

50. Como ha a possibilidade de restricdes verticais emularem os resultados de
uma integragdo vertical, a vedacdo de agentes de etapas anteriores da cadeia de
combustiveis atuarem na revenda varejista gera custos de transagfdo pela incerteza quanto
as praticas comerciais permitidas. Ou seja, no cendrio apresentado, hd o risco de ocorrer
questionamentos quanto a uma determinada politica de uma distribuidora frente a seus

revendedores com consequente prejuizo aos investimentos e aumento do custo do produto.

51. Diante do exposto, considerando que as restricdes verticais podem produzir
efeitos semelhantes, inclusive nocivos a concorréncia, aos produzidos pela integracao
vertical, é importante que a ANP esteja atenta aos diversos arranjos e possibilidades que

podem burlar a vedagdo de determinados agentes atuarem na revenda varejista. Sugere-se,

*” Conforme Parecer n°® 41/ST/MPF/CADE/2013, de 28 de janeiro de 2013, presente nos autos do PA n°
08012.004736/2005-42, p. 12. Disponivel em: http://www.cade.gov.br/temp/D_D000000722021887.pdf.
Acesso em 13/05/2013.

* GONCALVES, Priscila B. (2002). Fixaciio de Precos de Revenda em Contratos de Distribuicio:
analise dos aspectos concorrenciais. Sao Paulo. Editora Singular, 2002, p. 165-167.

*% Ja no que tange aos efeitos positivos, ou seja, pré-eficiéncia, esta pratica estd geralmente associada a: (i)
eliminagdo do problema da dupla marginalizag¢do; (ii) elimina¢do do efeito carona (free riders); (iii)
preservagdo da imagem do produto; (iv) fortalecimento da concorréncia intramarcas; (v) incentivo a entrada
de novos concorrentes, tanto no mercado upstream quanto downstream; (vi) aumento da lealdade e
cooperacdo dos distribuidores com os fornecedores; e (vii) aumento da capacidade do fornecedor de fazer
frente ao poder de compra dos grandes estabelecimentos varejistas que comercializam diversas marcas,
inclusive préprias (Gongalves, 2002, p. 186/204).

Como exemplos de pareceres/notas técnicas condenatérios de casos ndo julgados pelo Conselho
Administrativo de Defesa Economica (CADE), tém-se: (i) Parecer n° 41/ST/MPF/CADE/2013, Nota Técnica
DPDE/SDE/MIJ e Parecer PROCADE n° 440/2012, presentes nos autos do PA n° 08012.004736/2005-42; e
(i1)) Parecer n° 44/ST/PRR/CADE/2013, Parecer n° 444/2012/PROCADE/PGF/AGU e Nota Técnica
DPDE/SDE/MI, presentes nos autos do PA n° 08012.011042/2005-61. Disponivel em www.cade.gov.br.
Acesso em 13/05/2013.



portanto, que a agéncia discipline com mais detalhes a proibi¢do em questdo, explicitando

quais restricdes verticais podem ser praticadas ou quais sao vedadas.

52. Além da questdo do preco de revenda, contratos de comodato e de
arrendamento e imposi¢do de volume minimo de venda, seria importante abordar os
contratos de franquia com exclusividade e o grau de influéncia que possam gerar da
distribuidora na revenda de combustivel’’. Com isso, seriam mitigadas as préticas nocivas
a concorréncia sem inviabilizar aquelas que geram ganhos de eficiéncia e, assim, menores
precos ao consumidor. Ademais, seriam mitigadas as incertezas que permeiam a adog¢do
das restricdes verticais. E oportuno enfatizar que a sugestdo apresentada independe da

flexibilizagdo ou ndo da vedacdo de determinados agentes atuarem na revenda.

2.4 Das Alternativas

53. E importante frisar, ainda, que a nota técnica nio mostra se os problemas
identificados poderiam ser sanados por meio de alteragdes no processo de fiscalizacdo da
agéncia. Embora isso pudesse aumentar custos de transagdo e da prépria agéncia, ndo ha
mengdo se tal opcdo seria possivel ou se os custos a inviabilizaria. Além disso, ndo estd
claro se o possivel aumento de custo jd ndo ocorrerd com a fiscalizacdo necessdria para

assegurar que as normas propostas tenham efetividade.

54. Independentemente desta questdo, cabem algumas consideracdes acerca de

eventuais alternativas para as seguintes exigéncias sugeridas pela ANP:
i)  base de distribui¢do conforme a drea geografica de atuagio;

ii) estoque minimo segundo o modal de transporte usado para abastecer uma determinada

base.

55. Em relacdo a primeira exigéncia, este parecer jd mencionou a possibilidade
de se exigir apenas base de distribui¢do prépria. J4 no que tange a segunda, também ja foi
abordada a exigéncia de estoque minimo sem a discriminacdo por modal. Considerando
que a nota técnica que subsidia a consulta publica em comento ndo faz alusido a estas
eventuais opcoes, sugere-se que a ANP explicite por quais motivos estas alternativas

devem ser preteridas.

31 Na experiéncia internacional existem alguns exemplos de propostas que visam mitigar os riscos dessa
relacdo de verticalizacdo. Na Austrdlia, por exemplo, o contrato de franquia é regulado, proibindo
discriminagdo entre revendedores franqueados e revendedores de propriedade das refinarias, além de obrigar
o fornecimento de informacdes essenciais aos potencias franqueados e regras para o ndo rompimento por
certo periodo, entre outras. Outras jurisdigdes estabelecem restrigdes quanto a duracdo dos contratos de
fornecimento exclusivo de combustiveis, visando reduzir a barreira a entrada no segmento downstream. Por
fim, na Argentina, a legislacio determina a compra, a qualquer tempo e a preco de mercado, dos
equipamentos emprestados em comodato, pela distribuidora a revendedora; tal dispositivo tende a equilibrar
a relac@o entre revendedores e distribuidores, atribuindo a aqueles um maior poder de barganha, ao tornar
mais clara a op¢do entre trocar de distribuidor ou mesmo virar bandeira branca (Ragazzo, 2010, p. 36).



3. Consideracoes Finais

56. Ante o exposto, constata-se a legitima preocupacdo da ANP em aperfeicoar
0s requisitos para o exercicio da atividade de distribui¢cdo de combustiveis com vistas a
aumentar o comprometimento de longo prazo dos agentes com o setor e a mitigar eventuais
riscos de desabastecimento. De fato, trata-se de objetivo que deve ser perseguido pela

agéncia e que esta Secretaria nao questiona.

57. Neste contexto, e na certeza de que a ANP busca atingir o objetivo acima de
forma a minimizar os eventuais custos das exigéncias em comento, inclusive sob a dtica

concorrencial, a Seae recomenda que a agéncia:

i. Apresente justificativas sobre a exigé€ncia de propriedade do terreno
para instalacdo de uma base da distribuidora, visto que esta medida poderia
reduzir a flexibilidade de gestdo da distribuidora, podendo se traduzir em

ineficiéncia e em barreira a entrada na atividade de distribuicdo;

ii. Esclareca acerca da necessidade de a base ser compativel com a drea
geogréfica de atuagdo da distribuidora, uma vez que na nota técnica
apresentada ndo hd mencdo, por exemplo, de como serd definida a area
geografica de atuagdo das distribuidoras (se por mercado relevante ou outro

critério), assim como apresente andlise de custo x beneficio desta medida;

iii. Promova consulta puiblica para discutir eventual flexibilizacdo da
vedacdo a integracdo vertical na revenda varejista de combustiveis e seus
efeitos sobre a concorréncia na producgdo, distribuicio e revenda de

combustiveis;

iv. Avalie as potenciais ineficiéncias decorrentes de se fixar estoque
minimo por modal de transporte e demonstre que esta discriminacdo nao
penaliza aquelas distribuidoras que se enquadrem em uma condi¢do que
exige uma formacdo de estoque superior aqueles exigidos de suas
concorrentes: além disso, esclareca as responsabilidades de cada agente
associada a logistica do sistema, de forma a n3o imputar sobre a

distribuidora responsabilidade que cabe ao produtor;

v. Esclareca se ha necessidade de formacdo de estoques adicionais para o
etanol anidro, com o nimero de dias estipulados de acordo com o modal de
transporte, visto que ja hd a exigéncia de estoques minimos conforme o

volume comercializado de gasolina C;

vi. Explicite quais restricdes verticais sdo permitidas ou vedadas, com
vistas a mitigar o risco de: (a) estas praticas emularem resultados que a

agéncia busca coibir com a vedacdo a integracao vertical; e (b) permanecer



a incerteza dos agentes econdmicos e, com isso, elevar os custos de

transagﬁo no setor; €

vii. Avalie se o aprimoramento da fiscalizacdo néo seria capaz de produzir

os efeitos desejados com as medidas propostas.

A considerag@o superior.

JULIANA RODRIGUES M. SILVA ALEXANDRE O. LIMA LOYO

Assistente Assistente

JOSSIFRAM ALMEIDA SOARES
Coordenador-Geral da COGEN

De acordo.

RUTELLY MARQUES DA SILVA
Secretdrio-Adjunto de Acompanhamento Econdmico

ANTONIO HENRIQUE PINHEIRO SILVEIRA
Secretdrio de Acompanhamento Econdmico



