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AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E BIOCOMBUSTIVEIS
NOTA TECNICA N2 124/2018/SDL-CREG/SDL-E

PROCESSO N2 48610.005383/2018-98
INTERESSADO: SUPERINTENDENCIA DE DISTRIBUICAO E LOGISTICA (SDL)
ASSUNTO

Andlise regulatéria dos dados, sugestdes e contribuicdes recebidas por ocasido das Consulta Publica e
Audiéncia Publica n? 14/2018.

1. INTRODUCAO

1.1. Trata-se de Nota Técnica, elaborada por esta Superintendéncia de Distribuicdo e Logistica
(SDL), com o objetivo de expor a analise regulatdria realizada apds o recebimento das contribuicbes
oriundas da Consulta Publica ANP n2 14/2018, ocorrida entre 26/06/2018 e 05/07/2018 e da Audiéncia
Publica ANP n2 14/2018, realizada em 10 de julho de 2018, entre 9h e 12h30, no Auditério da ANP,
situado na Avenida Rio Branco, 65, Centro, Rio de Janeiro, RJ.

1.2. A fim de preservar a memédria institucional deste procedimento de elaboracdo de normas
regulatdrias, expomos, a seguir, breve histérico da motivacdo da Agéncia para propor a alteragdo
normativa objeto da Consulta e Audiéncia Publica ANP n214/2018, bem como das atividades internas
desenvolvidas e que culminaram com a analise das propostas recebidas durante o periodo da Consulta
Publica ANP n2 14/2018 e também em sede da Audiéncia Publica n2 14/2018 para alteragdo da minuta de
alteracdo do art. 31 da Resolugdo ANP N2 58/2014.

1.3. Atualmente, por forca do art. 31 da RANP 58/2014, é expressamente permitido que as
distribuidoras celebrem contratos de cessdo de espaco apenas em instalacdes de outras distribuidoras,
de terminais ou de produtores de etanol (exclusivamente para esse produto). Por sua vez, a RANP
16/2010, norma setorial especifica sobre o mercado relevante de refino e processamento de petréleo,
ndo veda que essa operacao seja realizada em refinarias, desde que atendidos os requisitos impostos por
seu art. 22.

1.4. Nesse sentido, a aderéncia do mercado de refino e de distribuicdo de combustiveis aos
comandos impostos pela RANP 16/2010 e pela RANP 58/2014 é condicdo essencial para a integridade do
ordenamento juridico setorial da ANP. Isso porque a existéncia de possivel antinomia entre diplomas
regulatérios distintos contribui negativamente para a manutencdo da aderéncia externa as resolucées
editadas pelo regulador no exercicio de seu poder normativo de conformag¢do da autonomia privada.

1.5. Além disso, a duvida regulatdria sobre a aplicagdo da RANP 58/2014 reduz a seguranca
juridica de dois mercados relevantes regulados pela ANP, quais sejam: a distribuicdo de combustiveis
liguidos e refino e o processamento de petrdleo. Nesse diapasdo, ha possibilidade de que refinarias se
interessem em ceder total ou parcialmente suas instalacGes a outrem e que a norma setorial especifica,
RANP 16/2010, ja permita a realiza¢do da operagdo comercial aventada.

1.6. Nesse contexto, A SDL/ANP entendeu que a existéncia de comandos normativos setoriais
conflitantes reduz a seguranca juridica e compromete a prépria integridade do ordenamento juridico
setorial da ANP, razdo pela qual optou-se por realizar adequac¢do do artigo 31 da RANP 58/2014 ao
disposto no art. 22 da RANP 16/2010, de modo que por forca do art. 19 da Lei 9.478/1997, fez-se
necessaria a submissao das propostas de alteracdo ao escrutinio da sociedade, de forma a ampliar a
participacdo dos agentes na elaboracdo da Resolucdo. Além disso, procedeu-se a racionalizacdo das

https://sei.anp.gov.br/sei/controlador.php?acao=documento_imprimir_web&acao_origem=arvore_visualizar&id_documento=60303&infra_sistema...

1/6



18/09/2018 SEI/ANP - 0054336 - Nota Técnica

obrigacGes regulatérias, de forma a ir ao encontro a nova diretriz de desburocratiza¢cdo e reduc¢do dos
custos de conformidade que a Agéncia vem adotando recentemente.

1.7. Processadas todas as contribuicdes enviadas por ocasido da Audiéncia e Consulta Publicas
de n? 14/2018, esta nota foi elaborada, para subsidiar a tomada de decisdo pela Diretoria Colegiada da
ANP, a fim de reformar a normativa vigente.

1.8. A Consulta Pdblica ANP n2 14/2018 recebeu apenas cinco sugestGes relacionadas a
proposta de alterac¢do justificada pela Nota Técnica n? 403/2018/SDL-ANP, bem como trés contribuicGes
orais colhidas por ocasido da Audiéncia Publica n? 14/2017, tendo a Superintendéncia de Distribuicdo e
Logistica estudado os interesses envolvidos, considerando todas sugestdes recebidas na Consulta, além
daquelas aventadas na Audiéncia Publica ANP n2 14/2018.

2. EXPOSICAO DE MOTIVOS SOBRE AS CONTRIBUICOES RECEBIDAS

2.1. O dever de motivacdo dos atos administrativos, essencial a qualquer ato administrativo,
parece ainda mais forte e necessario diante do procedimento de elaboragdo de normas regulatérias
editadas por entidades da Administracdo Publica desprovidas do manto protetivo do sufragio, tal como
ocorre com a ANP. A valorizacdo do procedimento de elaboracdo do ato regulatério final — uma Resolugdo
ANP — estd em linha com a doutrina sobre a tomada de decisdao na Administragdo Publica:

O ato administrativo hoje passa a ser contextualizado no ambito da decisdo administrativa, cuja
principal implicagdo corresponde a visdo mais abrangente do ato. Em termos concretos, visualizar o
ato administrativo em um cenario maior — ¢ nao apenas no momento de sua criacdo (o célebre
momento one shot apresentado por Sabino Cassese) — faz com que o processo no qual a tomada de

decisdo fora delineado seja reconhecido e valorizadolll. (grifos do original)

2.2. A consideracao individualizada de cada contribui¢cdo recebida funciona como mecanismo
de reducdo do déficit democratico do processo de tomada de decisdo das agéncias reguladoras. Esta é a
finalidade da presente secdo: sedimentar a necessidade do devido rito processual de contribuicdo plural
gue preceda a revisdo regulatéria proposta, a fim de afastar a conduta administrativa da ANP de atos cujo
conteldo advenha de processos com baixo grau dialdgico e distante do principio democratico. Para tanto,
é preciso que a ANP (i) seja “permedvel aos interesses dos administrados”; (ii) adote uma postura
prospectiva (“foward-looking”), a fim de assegurar maior responsividade de seus atos; e (iii) considere as

“posicOes conflitantes” envolvidas no jogo regulatério[z].

2.3. Dado o fato de o objeto da consulta e Audiéncia Publica ANP n2 14/2018 se resumir a
proposta de alteracdo de um unico artigo da Resolugdo ANP N2 58/2014, no caso o art. 31, a fim de
permitir que a capacidade de armazenagem e de distribuicdo de combustiveis liquidos possa ser
complementada pelo distribuidor em instalagdo de refinaria de petréleo, as contribui¢cdes recebidas na
fase da Consulta e Audiéncia Publica ANP n? 14/2018 foram organizadas em temas, apresentados abaixo,
em subsecbes individuais.

2.4, Nesse sentido, é valido esclarecer que as contribuicdes recebidas nos procedimentos de
Consulta e de Audiéncia Publica foram consideradas individualmente no momento da analise,
independentemente de os motivos de seu acatamento, ou de seu nao acatamento, serem expostos em
conjunto, para cada grupo de sugestbes semelhantes e afins (indicadas pelas subsec¢des abaixo).
Esse procedimento foi adotado no intuito de evidenciar que o direito de cada participante de ser ouvido
pela agéncia reguladora foi devidamente respeitado.

3. RISCOS PARA ATIVIDADE DE REFINO

3.1. Em pleito realizado pela Petrobras e pela PLURAL, no ambito da Consulta Publica n®
14/2018, reivindicou-se a ndo inclusdo do art. 31, inciso IV,a Resolu¢do ANP n? 58/2014, ou seja,
solicitou-se que fosse mantida a vedagdo na RANP n2 58/2014 a que as distribuidoras possam ampliar sua
capacidade de armazenagem e distribuicdo de combustiveis liquidos em instalacdo de refinaria de
petréleo. O argumento da Petrobras e da PLURAL apontou que, com base na complexidade presente nos
processos de uma refinaria, a reducao da disponibilidade de tanques de uma unidade de refino colocaria
em risco os planos de producdo e a garantia de qualidade dos produtos.
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3.2. No que tange especificamente a Petrobras, a empresa citou trés impactos operacionais
gue poderiam ser ocasionados pela reducdo da disponibilidade de tanques de uma refinaria como
consequéncia da alteragdo proposta no art. 31 da RANP n2 58/2018, a saber:

1. Necessidade de reducdo da carga processada com consequente descumprimento do plano
de producio;

2. Imposicao da degradacao de produtos;

3. Perda da flexibilidade operacional levando a reducao do numero de grades de produto.

3.3. No que tange as hipdteses colocadas pela Petrobras, bem como da contribuicdo da
PLURAL, a SDL/ANP salienta que o core business de qualquer refinaria de petrdleo é o processamento de
6leo cru a fim de obtencdo de derivados de petréleo para sua posterior comercializagdo no mercado
interno ou externo e, nesse sentido, a planta de refino é projetada para otimizar a producdo a partir de
sua plena utilizacdo, a fim de maximizar a receita advinda da venda de produtos refinados. Logo, dada a
magnitude de investimentos e complexidade tecnolégica envolvidas na instalacdo de uma refinaria de
petréleo, ndo se imagina que a possibilidade advinda da inclusdo do art. 31, inciso IV, da RANP n?
58/2014, possa ter o cond3do de desvirtuar uma refinaria de seu core business a fim de tornar disponivel
seus tanques para ampliacdo de armazenagem e de distribuicdo de combustiveis liquidos. Pela légica
econdmica, a proposta ora em analise apenas abre a possibilidade de um uso secunddrio para os tanques
ja existentes na refinaria em momentos em que estes ja estejam sem utilizacdo ou subutilizados. Tem a
medida, portanto, carater suplementar, visando racionalizar a utilizacdo eventualmente ociosa, a ser
apurada no caso concreto, pelas préprias refinarias, no exercicio legitimo do poder diretivo da empresa.

3.4. Paralelamente, deve-se atentar ao fato de que os trés itens acima colocados pela Petrobras
tém a possibilidade de ocorrer, particularmente em momentos de queda na demanda por combustiveis
fésseis, com ou sem a alteracdo normativa objeto da Audiéncia Publica n® 14/2018. De forma que a
refinaria possuird, com a alteragdo, a possibilidade (ndo a obrigacdo) de dar uso econémico a eventual
tancagem subtilizada.

3.5. Por fim, cabe lembrar que a refinaria j& pode, a qualquer tempo, dedicar parte de sua
tancagem a esta finalidade, desde que se constitua como terminal. Logo o que se busca é justamente
retirar o entrave meramente burocratico que tal alternativa representaria, na medida em que, de fato, ja
ha esta possibilidade, com a particularidade de implicar custo adicional injustificado a sociedade
empresaria.

3.6. Assim, a SDL decide pelo ndo acatamento das alteragdes propostas por ndo se mostrarem
pertinentes e nao contribuirem para o melhor texto da minuta.

4, NECESSIDADE DE ADEQUACAO DAS REFINARIAS PARA ATENDIMENTO DA ALTERACAO
PROPOSTA

4.1. Outros dois pontos colocados pela Petrobras e pela PLURAL no sentido de combater a

alteracdo normativa objeto da Consulta e Audiéncia Publica n? 14/2018 seriam a necessidade de (i)
adequar as refinarias para escoamento rodoviario no caso de determinados produtos cujo escoamento
ocorre em geral por modal dutovidrio e (ii) adequar o “hardware” das refinarias a fim de que as mesmas
possam realizar misturas para atendimento de teores de etanol e de biodiesel.

4.2. Aqui se deve novamente pontuar que a inclusdo do art. 31, inciso IV, da RANP n2 58/2014
visa a ajustar o arcabouco regulatério da Agéncia de forma a torna-lo mais racional e eficaz na medida em
que passa a ser coerente ao ja disposto no artigo 22 da RANP 16/2010. Nesse contexto, a alteracdo
normativa ndo impde uma obrigacdo aos agentes econdmicos diretamente afetados, no caso as refinarias
e os distribuidores de combustiveis liquidos, que podem, de acordo com seu planejamento operacional e
econémico, bem como sua estrutura fisica e logistica, optar por utilizar-se ou ndo da possibilidade
conferida pela proposta ora objeto de Audiéncia Publica n? 14/2018.

4.3. Nesse ponto de argumentagao, cabe, como contraponto, destacar a manifestacao oral da
Refinaria de Petrdleo Riograndense em sede de Audiéncia Publica N2 14, no sentido de apoiar a alteracado
ora proposta a RANP N258/2014. De acordo com o representante da empresa, que ja possui uma base
primaria de distribuicdo, em periodo recente no qual ocorreu a “crise de combustiveis” no pais, a
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refinaria foi procurada por diversas distribuidoras para armazenagem de produtos em suas instalagdes,
entretanto, por conta da restricdo imposta pela redacdo atual do art. 31 da RANP N258/2014, ndo pbdde
realizar essas operagdes comerciais. Em face do exposto, a refinaria Riograndense avaliou como muito
positiva a proposta de flexibilizacdo da norma objeto da Consulta e Audiéncia Publica ANP N214/2018.

4.4, Nesse contexto, entendemos que os agentes econdmicos que atuam no segmento de
refino permanecerao, portanto, livres para avaliarem a pertinéncia da medida quanto aos beneficios de
ordem operacional e econémica, decorrente da possibilidade aberta pela inclusdo do inciso IV ao art. 31
da RANP n? 58/2014. A SDL/ANP ndo entende como o&bice a alteragdo regulatéria proposta a
argumentacado de que eventuais ajustes poderado ter que ser realizados na planta de refino a fim de tornar
a instalacdo adequada a efetividade da norma, ainda mais se considerarmos que estes ajustes sé
ocorrerao no caso em que o proprio agente vislumbre interesse e possibilidade fatica para o exercicio do
direito ora proposto.

4.5. Assim, a SDL decide pelo ndo acatamento das alteragdes propostas por ndo se mostrarem
pertinentes e ndo contribuirem para o aperfeigoamento do texto da minuta.

5. DESESTIMULO A AMPLIAGAO DE CAPACIDADE DE TANCAGEM NAS DISTRIBUIDORAS

5.1. Outra contribuicdo trazida pela Petrobras e pela PLURAL destaca que a utilizacdo de

espacos nos tanques de refinarias poderia desestimular os investimentos em bases de distribuicdo ou
mesmo levaria a um aumento da concentrag¢ao das bases em locais distantes dos centros consumidores e
eventual risco de desabastecimento em cenario de aumento de consumo de derivados. A preocupacao
de que a alteracdo proposta no art. 31 da RANP 58/2014 pudesse desestimular o investimento em
aumento de tancagem propria por parte das distribuidoras de combustiveis liquidos também foi
manifestada oralmente em sede da Audiéncia Publica N214/2018 por parte da PLURAL e da UNICA.

5.2. Cabe aqui reiterarmos que as distribuidoras ja podem, de acordo com o texto atual do art.
31 da RANP n2 58/2014 ampliar sua capacidade de armazenagem e distribuicdo de combustiveis liquidos
em instalacdo de (i) outro distribuidor de combustiveis liquidos, (ii) de terminal autorizado pela ANP e, no
caso do etanol anidro, (iii) de fornecedor de etanol. Logo a possibilidade de utilizar também os tanques
das refinarias apenas regulamenta mais uma possibilidade de ampliacdo de tancagem por parte das
distribuidoras na instalagao de outrem, além das ja contempladas na referida Resolugdo.

5.3. Apenas a titulo de argumentacado, cabe pontuar que, no limite, se seguissemos a logica da
contribuicdo apresentada pela Petrobras, Plural e Unica, os demais incisos do art. 31 também teriam o
cond3do de desestimular o investimento em tancagem prdépria por parte das distribuidoras. Assim sendo,
o argumento levado a ultima ratio justificaria a revogacdo dos demais incisos do art. 31 da Resolugao ANP
n? 58/2014. Evidentemente, ndo nos parece ser esta a melhor escolha regulatéria, porque contradiz os
comportamentos regulatdrios mais recentes da ANP, particularmente no momento em que esta se impde
uma atuacdo mais proativa com vistas a reducdo das barreiras econémicas e administrativas a entrada de
agentes a fim de estimular a concorréncia e aumentar a eficiéncia em seus mercados regulados.

5.4, Ademais, reiteramos nosso entendimento de que a possibilidade aberta com ainclusdo do
art. 31, inciso IV, na RANP n2 58/2014 s¢ sera efetivamente utilizada nos casos em que os tanques das
refinarias ja estejam sendo subutilizados, de forma que alteracdo nao visa a criar um novo segmento de
mercado. Ao contrario, a medida vem t3o somente possibilitar a utilizacdo econémica de ativo fisico da
refinaria em momentos em que este ndo estiver servindo a seu propdsito inicial e, assim, gerar maior
flexibilidade aos agentes e uma a atuacdo mais eficiente do mercado.

5.5. Assim, a SDL decide pelo ndo acatamento das alteragdes propostas por ndo se mostrarem
pertinentes e ndo contribuirem para o aprimoramento do texto da minuta.

6. MANUTENGCAO DA DIVISAO DE PAPEIS NA ESTRUTURA DE ABASTECIMENTO DO
DOWNSTREAM

6.1. O pleito realizado pela ABICOM e PLURAL tem como fundamento o argumento de que a
regulacdo vigente define claramente os papéis e responsabilidades de cada agente da cadeia de
abastecimento (produtor, distribuidor e revendedor). Nesta mesma linha, pugnando pela manutencao da
divisdo atual de papéis na estrutura do downstream, pode ser entendida a sugestao da ABTL. Segundo as
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contribuicdes recebidas dos agentes econ6micos citados, com a alteragdo ora proposta no art. 31 da
RANP n2 58/2014, o nivel de controle ficaria comprometido na medida em que as atividades de refino e
distribuicdo ocorreriam em uma mesma planta, o que daria margem a ocorréncia de operacoes
irregulares.

6.2. Aqui cabe novamente pontuar a motivacdo inicial da Agéncia ao propor a alteracdo ora
objeto da Consulta e Audiéncia Publica ANP n2 14/2018 que foi a de harmonizar e aumentar a coeréncia
e efetividade de seu arcabouco regulatdrio, tendo como pano de fundo a busca pela reducdo de barreiras
a entrada, custos regulatérios e o aumento da concorréncia em seus mercados regulados sem o
comprometimento da seguranca. Nesse contexto, os papéis de cada elo da cadeia de downstream
seguem definidos e o controle por meio das a¢Ges fiscalizatorias da Agéncia seguird sendo realizado em
acordo com as normas vigentes. Ndao sendo, portanto justificdvel a nosso ver a paralisacdo do processo de
aperfeicoamento do arcabouco regulatério no segmento de downstream pelo temor de eventual violacdo
as normas vigentes.

6.3. Assim, a SDL decide pelo ndo acatamento das alteragdes propostas por nao se mostrarem
pertinentes e ndo contribuirem para o melhoramento do texto da minuta.

7. INSEGURANCA JURIDICA

7.1. Quanto ao argumento da ABTL e da PLURAL de que a medida em tela traria inseguranca

juridica, parece-nos que a alteragdao proposta caminha no sentido diametralmente oposto. Na redacgdo
atual do art. 31 da RANP 58/2014, é permitido expressamente que as distribuidoras celebrem contratos
de cessdo de espaco apenas em instalacdes de outras distribuidoras, de terminais ou de produtores de
etanol (exclusivamente para esse produto). Ocorre que a RANP 16/2010, norma setorial especifica sobre
o mercado relevante de refino e processamento de petrdleo, ndo veda que essa operacdo seja realizada
em refinarias, desde que atendidos os requisitos impostos por seu art. 22.

7.2. Assim, o que efetivamente contribui para a inseguranca juridica é a existéncia de
antinomia entre diplomas regulatérios distintos. De fato, a manutencdo de comandos normativos
setoriais conflitantes reduz a seguranca juridica e compromete a prdpria integridade do ordenamento
juridico setorial da ANP. A alteracdo proposta contribui para a aderéncia do mercado de refino e de
distribuicdo de combustiveis aos comandos impostos pela RANP 16/2010 e pela RANP 58/2014, que seria
condicdo essencial para a integridade do ordenamento juridico setorial da ANP e maior seguranca juridica
aos agentes regulados.

7.3. Assim, a SDL decide pelo ndo acatamento das alteragdes propostas por ndo se mostrarem
pertinentes e ndo contribuirem para o aperfeicoamento do texto da minuta.

8. DAS CONTRIBUICOES REFERENTES AOS DEMAIS TEMAS DA RANP N2 58/2014

8.1. Por fim devemos pontuar que no processo de Consulta e Audiéncia Publica ANP

N214/2018 foram recebidas, ainda, contribuicGes atinentes a outros pontos da RANP n2 58/2014, que
ndo a alteragdo ora proposta e submetida ao escrutinio publico. Nesse contexto, fica registrado que a
Resolugdo ANP N2 58/2014 serd objeto de revisdo mais ampla por parte da Agéncia, conforme Agenda
Regulatdria 2017/2018. Momento oportuno para que outros pontos sejam apresentados e considerados,
mediante novas Consulta e Audiéncia Publicas, nas quais os agentes econ6micos interessados e a
sociedade de um modo geral terdo oportunidade de manifestarem suas contribuicbes com vistas ao
aperfeicoamento da norma regulatéria.

9. CONCLUSOES

9.1. Expostas as justificativas técnico-regulatdrias nos termos do art. 20 do Decreto-Lei
4.657/1942, para acatamento das alteracGes propostas a Resolugdo ANP 58/2014 e considerando que as
modificagdes sugeridas afetam direitos dos agentes regulados e da sociedade civil, foram realizadas
consulta e audiéncias publicas previstas no art. 19 da Lei 9.478/97 e regulamentadas pela Resolugdo ANP
n? 5/2004 de modo a garantir o contraditério.

9.2. Nesse sentido, necessario submeter o texto da minuta de resolucdo a andlise prévia da
Procuradoria Federal junto a ANP quanto a sua legalidade (art. 11 c/c art. 18 da Lei Complementar n®
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73/1993) e, em caso de aprovagdo por este orgdo juridico, enviar para deliberagdo final da Diretoria
Colegiada da ANP, nos termos do art. 62 do Regimento Interno.
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