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| - A CONSULTA.

Honra-nos a Associagcdo Nacional das Distribuidoras de
Combustiveis, Lubrificantes, Logistica e Conveniéncia — PLURAL com
consulta a respeito da juridicidade da minuta de resolugdo colocada em
Consulta Publica pela Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis — ANP sob o n° 020/2018, que visa a tornar obrigatéria a
apresentacéao e publicizagdo de dados de formagao de precos relativos a
comercializagao de derivados de petréleo, gas natural e biocombustiveis.

Destacamos, de antemdo, que nossas analises sado adstritas
exclusivamente aos aspectos juridicos da consulta formulada, sem adentrar
em aspectos econdmicos ou politicos a respeito de politicas de pregos e do

seu controle.

A proposta normativa em questao deita suas origens na paralisagao
geral de caminhoneiros e demais transportadores, de ambito nacional, que
teve inicio em 21 de maio de 2018, manifestando, dentre outros pontos, a
insatisfagcao com a politica de precos de combustiveis entdo adotada que
acompanhava pari passu as flutuagoes do mercado internacional.

Uma das consequéncias desse movimento social, com profundas
implicagcbes na economia do pais, foi a realizacdo de uma Tomada Publica
de Contribuicbes — TCP aprovada pela Diretoria Colegiada da ANP com
vistas a verificar perante a sociedade a conveniéncia de se estabelecer uma
periodicidade minima no repasse dos reajustes dos pre¢os dos combustiveis

aos consumidores.

Como sintese conclusiva de todas as contribuigdes recebidas, a Nota
Técnica Conjunta n® 1/2018/DG/DIR1/DIR2/SBQ/CPT/ANP, de 16 de julho de
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2018, de um lado, aconselhou o néao estabelecimento de uma periodicidade
minima nos reajustes de pregos de combustiveis aos consumidores,
considerando que cada empresa é livre para estabelecer sua politica de
pregos, e, de outro, recomendou “instruir a SDR a aprofundar os estudos
visando ser submetida a consulta e audiéncia publicas minuta de resolugéo
estabelecendo mecanismos de aumento da transparéncia na formagdo dos
pregos dos combustiveis”.

Em consequéncia, em 16 de agosto de 2018 foram abertas as
Consultas e Audiéncias Publicas ANP n°® 020/2018, oportunidade em que se
disponibilizaram, dentre outros documentos, a minuta de resolugao que
disp6e sobre a obrigatoriedade de apresentagdo de dados de precos
relativos a comercializagdo de derivados de petréleo, gas natural e
biocombustiveis e a respectiva Nota Técnica SDR/ANP n° 068/2018, que lhe

serviu de fundamento.

O meio adotado pela minuta de resolugdo para atingir o objetivo
colimado de aumento da transparéncia na etapa de produgao e importagéao
da cadeia petrolifera foi a adogdao de uma detalhada férmula paramétrica
previamente estabelecida através da qual os agentes econdmicos devem
demonstrar como compuseram o seu pre¢o, para cada um dos produtos a

venda, em cada ponto de entrega.

Analisando o modelo proposto, informou-nos a Consulente que, em
relagdo ao objeto deste Parecer, merecem destaque, exemplificativamente,

0os seguintes pontos:

» Transparéncia da forma proposta traz efeitos nocivos ao

mercado e a livre concorréncia;
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* Possivel ilegalidade na extensdo da medida (extrapola o escopo
de atuagdo da ANP);

* Parametrizagdo nivela o mercado e revela a estlratégia

comercial dos agentes, ferindo o sigilo comercial;

* Proposta impacta a seguranga juridica e inibe investimentos ao

setor; e

* A proposta de resolugdo, com defini¢do de férmula paramétrica
e obrigagbes ao agente dominante, como antecedéncia minima
de 60 dias para fazer alteragdo de parametros contratuais,
inclusive condigbes operacionais, como prego por polo de
suprimento, se revela uma forma de controle de pregos e enrijece
o exercicio da atividade do agente, representando insegurancga
juridica e afastando investimentos no setor. Desta forma, a
intervengdo na politica de precificagdo de derivados pode
restringir a capacidade de expansdo do suprimento nacional,

gerando impactos em toda a cadeia.

Partindo das premissas mercadolégicas informadas pela Consulente,
iniciaremos analisando a natureza juridica das atividades petroliferas e do
art. 174 da CF a luz de sua compatibilidade com o controle de pregos.

No Tépico |Ill, focaremos concretamente na possibilidade e
competéncias da ANP para estabelecer tais regras, em especial face a
politica publica de liberalizagao de pre¢cos expressamente adotada pelos
arts. 69 e seguintes da Lei do Petréleo.

Em seguida (Topico V) traremos breve histérico a respeito do
controle de pregos no Brasil, seguido (Subtépico 1V.1) da caracterizagao das
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medidas de parametrizagido de precgos previstas na minuta de resolugdo em
consulta, através da imposigcdo unilateral de formula paramétrica especifica,
como uma modalidade de controle estatal de pregos, ainda que menos

intensa que outras.

No Tépico V sera feita uma analise das implicagdes da medida
proposta sobre o sigilo comercial das empresas e se, ainda que nao
configurasse espécie de controle de precos, tal direito fundamental restaria

ou nao violado.

Ja o derradeiro Tépico VI sera dedicado a analisar alguns pontos
criticos adicionais da minuta de resolugdo: seu cotejo com os requisitos
constitucionais do controle de precos a luz da doutrina e da jurisprudéncia
do STF; com os principios da Motivagdo, da Proporcionalidade e da
Eficiéncia; da exigéncia no caso concreto de prévia realizagdo de estudo de
impacto regulatério; da inadequacao da via regulatéria para a solugdo do
problema posto; e dos dnus impostos especificamente a PETROBRAS diante
dos deveres da Unido Federal como acionista controlador trazidos pelo
Estatuto das Estatais.

Il - NATUREZA JURIDICA DAS ATIVIDADES PETROLIFERAS E SUAS
RELACOES COM AS REGRAS DE PREGOS A LUZ DO ART. 174 DA CF.

Neste Toépico, esmiucaremos a natureza juridica das diversas
atividades petroliferas, ressaitando nuances do regime de seus setores com
vistas as regras de precos a luz do art. 174 da Constituigdo Federal.

Isso porque a natureza juridica da atividade econdmica € nota
relevante a possibilidade de controle de pregcos nesse setor: quando stricto
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sensu e nao monopolizadas, vige nessas atividades a livre iniciativa, ainda
que temperada com principios e valores fundamentais da Republica (arts. 1°
e 3° da Constituicdo Federal), além dos setoriais da ordem econdmica (art.
170), ou mesmo submetida — em algumas hipéteses — a prévia autorizagao,
como dispde o art. 170, paragrafo anico, da Lei Maior.

No que tange as atividades petroliferas, o art. 177 da Constituicdo
Federal prevé o monopélio da Unido para a pesquisa e lavra (inciso 1), refino
(inciso Il), importagao, exportacao (inciso lll) e transporte maritimo ou por
dutos (inciso IV) do petrdleo e seus derivados.

O art. 177 da Constituicdo Federal, contudo, deixou alguns setores do
mercado petrolifero fora do monopdlio estatal, configurando verdadeiras
atividades econémicas em sentido estrito, conforme conceituamos acima.
Dentre elas, destaca-se a distribuicao e a revenda de combustiveis, cujo
regime de livre iniciativa sujeita-se unicamente a regula¢do do Estado.

Para o exercicio da regulacao petrolifera, consoante o comando do art.
177, §2°, Ill, da Constituicdo Federal, a Lei n° 9.478/1997 — editada para
regulamentar o referido art. 177 da Lei Maior — criou, dentre outras

disposigbes sobre o setor, a Agéncia Nacional do Petroleo — ANP.

A chamada Lei do Petroleo definiu a politica energética nacional,
declarando de utilidade publica as atividades petroliferas. Dessa forma, nas
palavras de MARIA D’ASSUNCAO COSTA MENEZELLO, “elas tém o 6nus
publico de deverem ser prestadas em beneficio da populacao, no sentido de
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que o explorador destas atividades tem alguns 6nus para com a populagao

e para com o Estado”.!

Sopesando tal relevancia, ao regulamentar a contratacdao de
particulares para exploragdo de atividades petroliferas prevista pelo art.
177, §1°, da Constituigao Federal, a Lei n® 9.478/1997 destinou a maior parte
dessas atividades o regime de autorizagdo — em contraposicdo a

necessidade de concessao para determinadas searas.

Essa ponderacdo deu-se precipuamente ao privilegiar a potencial
concorréncia nessas atividades econémicas em face do monopdlio existente
em relagdo a tais mercados. E dizer: o legislador utilizou a autorizagéao
quando entendeu possivel e recomendavel a maior competicao na atividade

em questao.

Das diversas fases do mercado do petréleo, a Lei n® 9.478/1997
submete ao regime de concesséo unicamente a exploragéo — pesquisa por
hidrocarbonetos em determinadas localidades — e a produgao (ou lavra)
desse petréleo. A concessao foi destinada apenas a exploragao e produgao,
vez que pressupdem a delimitagdo espacial, ndo sendo factivel a abertura
de concorréncia para que todas as empresas interessadas explorassem ao
mesmo tempo determinada jazida (art. 23, Lei do Petroleo). Alem destas
limitagbes faticas, concorre para a imposigcdo da prévia concessao para a
exploragado e produgao de petroleo o fato de "envolverem o uso de bem

publico; portanto, a fruigdo é um privilégio".2

' Maria d'Assungdo Costa Menezello, Introdug&o ao Direito do Petréleo e Gas, constante
da obra coletiva Direito Administrativo Econémico, coordenada por Carlos Ari Sundfeld,
Ed. Malheiros, Sdo Paulo, 2000, p. 382.

2 Carlos Ari Sundfeld, Regime Juridico do Setor Petrolifero, constante da obra coletiva
coordenada pelo préprio, Direito Administrative Econémico, Ed. Malheiros, Sao Paulo,
2000, p. 395.
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Nao é que inexista concorréncia nos casos submetidos a concesséao,
mas, dada as caracteristicas fisicas acima explicitadas, ela fica restrita a
escolha do concessionario. Uma vez escolhido, aquela localidade (bloco)

nao tera mais de um competidor.

Sintetizando, apenas atividades iniciais, ligadas a extragao dos
hidrocarbonetos, tém como titulo a concessao; no mais, haja monopdlio ou

ndo, vige a autorizagdo, que confere maior liberdade aos particulares.

Esse é justamente o caso de atividades como a distribuicdo e a
revenda de combustiveis. No primeiro caso, os derivados do petréleo séo
distribuidos no atacado. Por sua vez, na revenda, como explana CARLOS
ARl SUNDFELD, “os consumidores finais sdo atingidos pela atividade de

revenda de derivados de petroleo”,? feitas pelos “postos de gasolina”.

Nessa senda, atividades como revenda e distribuigdo, visto que néao
monopolizadas, nao sdo sujeitas a prévia contratacdo. Inclusive porque
essa, precedida de licitagdo, pressupde a limitagdo do numero de
operadores, algo, como regra geral, ndo admissivel em se tratando de
atividade de titularidade da iniciativa privada, ainda que sujeita a

autorizacao, conforme art. 9° da Lei n® 9.478/1997.

Observe-se que em relagdo as atividades petroliferas monopolizadas,
que nao sao apenas a exploragao e producao de petréleo, o § 1° do art. 177
da Constituicdo Federal alude a contratagido de estatais ou de empresas
privadas. Nao sendo a autorizagao contrato, mas ato administrativo, poderia

3 Carlos Ari Sundfeld, Regime Juridico do Setor Petrolifero, constante da obra coletiva,
coordenada pelo proprio autor, Direito Administrativo Econbémico, Ed. Malheiros, Sé&o
Paulo, 2000, p. 388.
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o Legislador ter assentido na exploragdo privada de algumas destas

atividades mediante autorizagao?

Conforme asseveramos doutrinariamente,* entendemos que sim. A juz
dos principios da subsidiariedade e proporcionalidade, quando atendido os
interesses transindividuais, o legislador deve determinar modalidade

regulatéria menos restritiva.

Na hipotese em discussdo, deve-se optar pela ordenatio
(consubstanciada na autorizagdo administrativa) em face da publicatio
(instrumentalizada pelos contratos de delegac¢ao). Seguindo tais diretrizes —
a nosso ver, imperativas —, determinou-se que o refino, a importagéo, a
exportagao e o transporte maritimo por dutos, mesmo sendo atividades sob
monopdlio, podem ser consentidas a um numero indeterminado de agentes
econdmicos privados, o que é consentaneo com o principio da livre iniciativa,

ficando, no entanto, sujeita a ordenacgao publica autorizativa.

Como ressalta EROS ROBERTO GRAU, "a Constituicdo & um
dinamismo. E do presente, da vida real que se toma as forgas que a ela,
bem assim ao Direito, conferem vida. Por isso mesmo, os movimentos de
reducdo e ampliagao das parcelas da atividade econémica em sentido amplo
que consubstanciam servigo publico refletem a atuacao das forgas sociais
em um determinado momento, evidentemente também conformadas pela
Constituicdo. (...) A interpretagdo da Constituicdo, indispensavel ao

desvendamento do quanto por ela definido a esse respeito, explicita ou

4 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servigos Publicos, Ed. Férum, 4* edigéo,
Belo Horizonte, 2017, tépico v.7.
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supostamente, envolve também a interpretacdo dos fatos, tal como se

manifestam em um determinado momento”.3

Analogamente, a jurisprudéncia patria tratou do assunto ao declarar,
na ADI 1.668, a constitucionalidade da gradagdao dos servigos de
telecomunicagées entre diversos indices de publicizagdao — desde servicos
publicos até atividades privadas regulamentadas - feita pela Lei Geral de
Telecomunicagbes — LGT, por meio de seus art. 18, I, e arts. 62 a 64.

De acordo com o Ministro NELSON JOBIM, cujo voto conduziu a
maioria no caso, ndo ha "inconstitucionalidade alguma no fato de cada
modalidade de servigo estar destinada a prestacdo exclusivamente no
regime de publico, no regime privado ou, concomitantemente, em ambos os
regimes, sem qualquer exclusdo. A Agéncia podera definir, e, em alguns
casos concretos, ha o interesse publico no sentido de que um servigo possa
ser, ao mesmo tempo, privado — forma pela qual podera ser financiado — e
aberto ao publico. (...) Nao vejo inconstitucionalidade alguma em relagéo a

concomitancia".

Trazendo aportes do direito comparado, invocamos as licbes de
HECTOR A. MAIRAL. O autor, abordando constituigdes de provincias
argentinas que, a exemplo da Constituicdao Brasileira de 1988 (art. 175), tém

normas que reservam para o Estado servicos e monopdélios publicos, anota

5 GRAU, Eros Roberto. Constituicdo e Servigco Publico, in Direito Constitucional: estudos
em homenagem a Paulo Bonavides, Ed. Malheiros, S&o Paulo, 2003, p. 266. "A
interpretagdo constitucional ndo pode fechar os olhos diante das transformagdes de
conteildo e da fung&o das normas constitucionais, que sdo derivadas da mutacédo da
realidade social", mas, adverte o administrativista alemdo, "a interpretagéo
constitucional ndao pode deixar que sistematizagdes artificiais encubram os contrastes
efetivos entre a Constituicdo e a realidade" (FORSTHOFF, Ernst. Concetto e Natura deilo
Stato Sociale di Diritto, in Stato di Diritto in Trasformazione, Giufrré, Milano, 1973, p.
32)
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que "as normas constitucionais em questdo podem ser interpretadas como
atributivas ao Estado da titularidade da atividade, mas ndo necessariamente
qualificando aquela determinada atividade <com o carater de

'administrativa”.®

Portanto, o fato de o refino, em parte (em razao do art. 45 do ADCT),’
estar inscrito na Constituicdo como monopdlio da Unido nao retirou do
Legislador a discricionariedade de, se assim julgasse mais conveniente, dar-
lhe feicdo de atividade privada regulamentada, sujeita a mera autorizagéao
administrativa, e ndo a contrato. Foi exatamente essa decisdao que, como
narrado acima, tomou a Lei do Petréleo em relagdao ao refino e as outras
atividades enumeradas no art. 177, com exceg¢ao das atividades de

exploragao e produgéao.

Como “pondera FRANCHINI, a autorizagdo constitui o compromisso
entre a liberdade e a autoridade, caracterizando-se como o ato que reintegra
o ato de liberdade, possibilitando que o direito individual produza seus
naturais efeitos. (...) O direito individual precede a autorizagédo, que, no
entanto, € complemento necessario ao gozo do direito ou liberdade ao qual
adere. Configura um ato-condi¢do, na terminologia de DUGUIT. Vitaliza o
direito in fieri, conferindo-ihe transito no mundo juridico, em cujos umbrais
se encontra, na expectativa do impulso libertatério”.®

6 MAIRAL, Heéctor A. La Ideologia del Servicio Pdablico, in Revista de Derecho
Administrativo [Argentina], ano 5, p. 403.

7T Art. 45. Ficam excluidas do monopdlio estabelecido pelo art. 177, If, da Constitui¢do as
refinarias em funcionamento no Pals amparadas pelo art. 43 e nas condigbes do art. 45
da Lei n® 2.004, de 3 de outubro de 1953.

Paréagrafo Unico. Ficam ressalvados da vedacdo do art. 177, § 1°, os contratos de risco
feitos com a Petr6leo Brasileiro S.A. (PETROBRAS), para pesquisa de petroleo, que
estejam em vigor na data da promulgagéo da Constituigdo.

8 Ccf. TACITO, Caio. Permissdo de Refino de Petréleo, in Temas de Direito Publico, 2°
Volume, Ed. Renovar, Rio de Janeiro, 1997, p. 1625
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As autorizagdes administrativas, classicamente, sdo entendidas como
atos administrativos precarios e discricionarios. Contudo, alguns autores
extraem do sistema da Lei do Petroleo a estabilidade das autorizagdes
petroliferas.®

A isso acresceriamos o fato de que, em razao da prépria natureza das
atividades envolvidas, que demandam altos investimentos — em regra,
autorizagbes precarias sao proprias apenas das atividades que exigem
baixos investimentos e que podem ser encerradas a qualquer tempo sem
maiores prejuizos —, a precariedade deve ser de todo excepcional.

Ilgualmente, por absoluta identidade de razboes, também nao deve
ser admitida a instabilizagdo da autorizagao, com a imposi¢cao de novas

regras gravosas que nao estavam em seus termos originais.

Quanto a discricionariedade, sustentamos que a vagueza da Lei do
Petréleo em relagdo as autorizagées torna defensavel seu carater
discricionario. Ela, contudo, nao significa necessariamente precariedade.

Nas autorizagdes por prazo determinado, por exemplo, a doutrina recusa a

9 Nota-se ainda que tem sido revisto, tanto doutrinaria como legislativamente, o conceito
tradicional de autorizag&o como sendo um ato discricionario e precario. Ndo existindo
uma configuracdo constitucional do instituto da autorizacdo, nada impede que o
Legislador lhe atribua carater vinculado e ndo precario, como o fez na Lei Geral de
Telecomunicagdes e na Lei do Petréleo. Aprofundar em Floriano Azevedo Marques Neto,
Direito das Telecomunicagbes e ANATEL, na obra coletiva Direito Administrativo
Econémico, coordenada por Carlos Ari Sundfeld, Ed. Malheiros, Sdo Paulo, 2000, p. 313,
e em Maria d'Assuncdo Costa Menezello, Introdugdo ao Direito do Petréleo e Gas,
constante da mesma obra coletiva, p. 383. Carlos Ari Sundfeid observa que "a Lei do
Petréleo parece néo ter pretendido submeter os autorizatarios ao regime de instabilidade,
que se afigura incompativel com a politica nela expressa. Na base dessa conclusdo esta
o raciocinio de que, se ndo ha garantia de estabilidade e permanéncia, ndo podera, por
via de consequéncia, haver liberdade de iniciativa e livre competicdo" (Regime Juridico
do Setor Petrolifero, pp. 394/5, da obra coordenada por Carlos Ari Sundfeld, Direito
Administrativo Econémico, Ed. Malheiros, Sdo Paulo, 2000).
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revogacao antes do fim do prazo sem que isso configure ébice ao seu carater

discricionario.®

A ANP, valendo-se da discricionariedade permitida pela Lei n°
9.478/1997, tem configurado suas autorizagcées como nao precarias, porque
sujeitas unicamente a poucas hip6teses taxativas e ndo discricionarias de

revogagao.

Repise-se que existem refinarias expressamente excluidas do
monopdlio da Unido, conforme o citado art. 45 do ADCT. Nas palavras de
CAIO TACITO, “o art. 45 do Ato das Disposigdes Constitucionais
Transitérias, excluindo do monopélio as refinarias em funcionamento no
Pais, mantém as situacbdes existentes na integridade de sua estrutura
técnica e econémica, que tem como suporte os indicados principios e normas
da respectiva regulamentacao legal. A substancia do direito, que perdura,
supode a permanéncia de suas condi¢cdes de estabilidade e continuidade,
entre as quais avulta de lege a rentabilidade do empreendimento. (...) A
fixacdo desses valores vincula-se ao correlato dever de assegurar, as
empresas refinadoras, o equilibrio econdmico-financeiro que serve de
alicerce a eficacia do direito a continuidade estavel da atividade amparada

pela ressalva constitucional a aplicagdo do monopaélio”. ™

Portanto, a anica diferenca entre as atividades de refino e de
distribuicdo de combustiveis esta na discricionariedade legislativa
sobre elas incidente. Em relagdao ao refino, estando em parte no

monopolio da Unido, o legislador teria ao seu dispor instrumentos muito

0 "A fixagdo de prazo podera investir o beneficiario do direito subjetivo oponivel a
Administracdo, consistente em perdas e danos, em caso de revogacao extemporanea"
(Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Parcerias na Administragdo Pablica, Ed. ATLAS, 22 ed.,
1997, p. 99).

" Cf. TACITO, Caio. Permissdo de Refino de Petroleo, in Temas de Direito Piblico, 2°
Volume, Ed. Renovar, Rio de Janeiro, 1997, pp. 1628/9, grifos nossos.
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mais interventivos que os que dispdoe em relagao a distribuicao,
atividade, por determinag¢iao, constitucional privada. Ocorre que, ao
exercer essa discricionariedade, o legislador optou, ao revés, por deixar
a atividade de refino apenas sob ordenatio (regulagao por licenca ou
autorizagado), nao sob publicatio (exercitavel por particulares apenas

mediante contratos).

Dai que o Poder Publico ndo pode mencionar suposta titularidade em
relagao as atividades de refino e distribuigao para regulamenta-la de forma
tao intensa a ponto de controlar seus preg¢os, qualquer que seja sua

modalidade, conforme Subtépico IV.1.

Isso porque, consoante exposto acima, a Constituicdo Federal conferiu
natureza privada a distribuicao e a Lei do Petréleo determinou feicao privada
ao refino. Esta ultima até poderia ser objeto de tamanho controle, mas desde
que por meio de alteragdo legislativa e, mesmo assim, ex nunc, para
respeitar atos juridicos perfeitos das autorizagdes administrativas anteriores

ao eventual novo regime.

Nao é possivel, pois, que o Estado programe obrigatoriamente tais
atividades, por meio de padronizagao — ainda que em parte — do calculo de
precos desses agentes. Nesse sentido, a resolugdo proposta pela ANP néao
se harmoniza com o art. 174 da CRFB, que é claro ao determinar que o
planejamento deve ser tao somente indicativo para as atividades — como a

distribuicdo e o refino — sob regime privado.

Naturaimente, o art. 174 da Constituicdo Federal autoriza (e mesmo

determina) a regulacdao das atividades sob esse regime, contanto que o
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Estado nao as planifique ou dirija.? E dizer: quando existir mera ordenatio,
o Estado nao pode se substituir ao agente econémico na tomada de decisdes
empresariais.’> E justamente assim entendeu o STJ no relevantissimo
Recurso Especial n° 614.084/RS, cuja ementa pedimos vénia para

transcrever:

“Aintervencao estatal no dominio econémico é determinante para
o setor publico e indicativa para o setor privado, por for¢ca da
livre iniciativa e dos canones constitucionais inseridos nos arts.

170 e 174, da CF. Deveras, soélida a licgao de que um “dos

120 art. 174 prevé o Estado como normatizador e regulador das atividades econbmicas
privadas, tendo sido retirado, ja durante a fase final dos trabalhos constituintes, o termo
"controle", que poderia levar a interpretacdes de que o Estado planejaria coativamente
também as atividades privadas. "Falava-se em controle. E controle com um sentido
diferente de fiscalizagdo significa dominag&o, comando" (FERREIRA FILHO, Manoel
Gongalves. Direito Constitucional Econémico, Ed. Saraiva, Sdao Paulo, 1990, p. 81). Na
mesma passagem da obra podem ser consultados maiores detalhes quanto ao tramite
constituinte do que acabou se tornando o art. 174 da Constituicdo Federal.

3 Em uma interpretagdo relativizadora do art. 174, CF, ha doutrina no sentido que "a
expressa mengdo do referido dispositivo ao fato de o planejamento econdmico ser
meramente indicativo para o setor privado elimina apenas a possibilidade de dirigismo
econémico. Pouco ou nada esclarece, porém, com relagdo ao grau de intervencionismo.
Para essa definigdo o art. 174 é de pouco auxilio. A competéncia normativa e reguladora
atribuida pelo Constituinte ao Estado &€ ampla o suficiente para incluir intervengdes
bastante brandas ou bem extremadas na ordem econdmica. Essa incerteza néo
desaparece uma vez analisados os principios gerais estabelecidos no art. 170. De sua
diccdo nao é possivel definir com exatiddo a extensdo nem os limites do
intervencionismo. A exata medida em que principios como ‘livre iniciativa' e 'justica
social' bem como 'propriedade privada' e 'fun¢do social da propriedade’ devem conviver
é deixada ao trabalho interpretativo do aplicador do Direito. Assim é que a vinculagédo do
principio da livre iniciativa ao da justigca social tem sido, por exemplo, usada em muitos
casos para permitir o controle de pregos em areas sensiveis, como ocorrido com as
mensalidades escolares: ADIn n°. 319-DF, in RTJ 149/666 — onde o Supremo Tribunal
Federal decidiu pela constitucionalidade da Lei 8.039, de 30.5.1990, que dispde sobre
os critérios de reajuste das mensalidades escolares" (SALOMAO FILHO, Calixto. Direito
Concorrencial — as condutas, Ed. Malheiros, Sdo Paulo, 2003, p. 106). A assertiva do
autor ndo nos parece equivocada, uma vez que realmente ha um amplo espago de
ponderacdo de principios a ser definida pelo legislador, mas deve ser considerada com
cautela, uma vez que tal discricionariedade legislativa & limitada pela biparticdo que a
préopria Constituicdo faz entre as atividades econdmicas stricto sensu e 0s servigos
publicos, ndo podendo a regulagdo prevista no art. 174 ser tao forte a ponto de total ou
parcialmente indiferencia-los, por exemplo, em relagdo a fixagdo de pregos pelo Estado.
No citado precedente do STF, por exemplo, havia o controle dos pregos para evitar
abusos, mas nao a sua fixagao diretamente pelo Estado, além de envolver diretamente
direito fundamental especial sensivel, que é a educacéao.
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fundamentos da Ordem Econdmica é justamente a 'liberdade de
iniciativa', conforme dispde o art. 170, o qual, em seu inciso 1V,
aponta, ainda a 'livre concorréncia' como um de seus principios
obrigatérios: 'A ordem econdémica, fundada na valorizagdao do
trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a
todos existéncia digna, conforme os ditames da justiga social,
observados os seguintes principios: (...) IV — livre concorréncia’.
Isto significa que a Administragdo Publica nao tem titulo juridico
para aspirar reter em suas maos o poder de outorgar aos
particulares o direito ao desempenho da atividade econémica tal
ou qual; evidentemente, também lhe faleceria o poder de fixar o
montante da produgdo ou comercializagdo que os empresarios
porventura intentem efetuar. De acordo com os termos
constitucionais, a eleigdo da atividade que sera empreendida
assim como o quantum a ser produzido ou comercializado
resultam de uma decisao livre dos agentes econdmicos. O direito
de fazé-lo lhes advém diretamente do Texto Constitucional e
descende mesmo da propria acolhida do regime capitalista, para
ndo se falar dos dispositivos constitucionais supramencionados.
No passado ainda poderiam prosperar duvidas quanto a isto;
porém, com o advento da Constituicdo Federal de 1988, tornou-
se enfaticamente explicito que nem mesmo o planejamento
econdmico feito pelo Poder Publico para algum setor de atividade
ou para o conjunto deles pode impor-se como obrigatério para o
setor privado. E o que esta estampado, com todas as letras, no
art. 174: 'Como agente normativo e regulador da atividade
econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as fungdes de
fiscalizagao, incentivo e planejamento, sendo este determinante

para o setor publico e indicativo para o setor privado. (...)".
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As ligcées sao plenamente aplicaveis ao refino, distribuicao e revenda,
pois sao atividades que detém liames de utilidade publica mantendo,
contudo, sua natureza privada no que toca a possibilidade de controle de

pregos.

Para esse tipo de atividades, independentemente da modalidade
adotada (cf. Subtépico 1V.1), o controle de pregos s6 & admissivel em
situagbées excepcionais, que podem ser sintetizadas em (i) cobranca de
pregcos abusivos que (ii) possam violar a fruicao de direitos fundamentais.
Tais condi¢gdes serdo analisadas in casu no Topico VI, destinado as analises

adicionais, em estudo puramente ad argumentandum.

Demonstrada a incompatibilidade de controle de pregos com a
natureza privada das atividades de distribuigdao, revenda e refino (mesmo
esta sendo monopolizada), passaremos as competéncias e possibilidades

conferidas pelo legislador para controle de pregos pela ANP.

Il - OS ARTIGOS 69 E SEGUINTES DA LEI DO PETROLEO E O PAPEL DA
ANP.

A discussdao acerca do poder regulamentar no Direito brasileiro é
bastante vivida.' Entretanto, ha consenso no sentido de que ele ndao pode
contrariar o disposto em lei.

4 Sobre as diversas correntes existentes, ver o nosso Legalidade e regulamentos
administrativos no direito contempordneo: uma andlise doutrindria e jurisprudencial.
Revista Forense, v. 99, p. 3-21, 2003.
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Isso porque, para além da doutrina classica que enxerga o principio da
legalidade como vinculagido positiva a lei,’”> mesmo autores — como nés -
que sustentam a possibilidade de inovagdo normativa por regulamentos
defendem sua necessidade de esteio legal, ainda que por balizamentos e
standards.'® Em outras palavras, independentemente do nivel de vinculagéao
a lei defendido pela corrente doutrinaria, tem-se a necessidade de nao
contrariedade as determinagdes do legislador.

No contexto em analise, observa-se que os pregcos dos derivados do
petréleo eram fixados por atos infralegais, cenario este alterado pelo art. 69
da Lei do Petroleo.

O dispositivo estabeleceu a hoje vigente liberalizagdao de pregos do
setor, determinando periodo de transigcdo de pouco mais de quatro anos.'
Nessa senda, executando o comando dos arts. 69'® e seguintes da Lei do
Petroleo, a Portaria Interministerial n° 307, de 31.10.2001, disp6s: “Art. 1°.

15 De acordo com José dos Santos Carvalho Fitho: “Atos dessa natureza {regulamentos
autdnomos] ndo podem existir em nosso ordenamento porque a tanto se opde o art. 5°,
If, da CF, que fixa o postulado da reserva legal para a exigibilidade de obrigag¢des. (...)
Os atos de organizagdo e funcionamento da Administragcdo Federal, ainda que tenham
conteddo normativo, sdo meros atos ordinatorios, ou seja, atos que preordenam
basicamente ao setor interno da Administracdo para dispor sobre seus servigos e 6rgéos
(...) Esse aspecto ndo é suficiente para converter os atos em decretos ou regulamentos
auténomos.” CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo, 152
ed., pp. 50/51.

6 “As leis atributivas de poder normativo as entidades reguladoras independentes
possuem baixa densidade normativa, a fim de — ao estabelecer finalidades e parametros
genéricos — propiciar, em maior ou menor escala, o desenvolvimento de normas setoriais
aptas a, com autonomia e agilidade, regular a complexa e dindmica relagdo social
subjacente”. ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugdo do
direito administrativo econémico. 2 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 406.

7 Durante esse lapso temporal, os pregcos de combustiveis foram parametrizados e
assentados por portarias interministeriais, ato conjunto dos Ministérios da Fazenda e das
Minas e Energia.

8 Art. 69. Durante o periodo de transig8o, que se estenderd, no méaximo, até o dia 31 de
dezembro de 2001, os reajustes e revisbes de pregos dos derivados bésicos de petréleo
e gas natural, praticados pelas unidades produtoras ou de processamento, seréo
efetuados segundo diretrizes e pardmetros especificos estabelecidos, em ato conjunto,
pelos Ministros de Estado da Fazenda e de Minas e Energia.
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Ficam liberados os pregos de venda dos éleos combustiveis nas unidades
produtoras em todo o territério nacional’”. Desde entdo, o pais adota a
liberdade de precos em toda a cadeia de producdo e comercializagao de

combustiveis.

Portanto, ndo existe, em atividades de produgao (refino), distribuicao
e revenda de combustiveis, tabelamento, periodicidade de reajuste,
imposi¢cao de valores, parametrizagcdo da formulagdo ou qualquer outra
forma de controle de precgos, consoante as modalidades oportunamente
elencadas no Toépico IV.1. Cabe a ANP, pois, o simples acompanhamento

desses pregos, omitindo-se de interferir neles ou em sua formacao.

E certo que a Lei do Petréleo confere standards que possibilitam a
ANP a protecao dos consumidores e a promogéao da livre concorréncia (arts.
1°, 111, e 8°, |, bem como art. 1°, IX, respectivamente). Sabe-se também que
em uma série de julgados ja foi considerada legitima a imposicao de regras
da ANP aos agentes econémicos com base apenas no objetivo legal geral
de protecdo dos consumidores. Lembremo-nos, por exemplo, do julgado do
STJ que reconheceu a legitimidade da imposi¢cdo da chamada “fidelidade de

bandeira” para os postos de revenda apenas com base nesse standard.'%20

¥ " ) Montado nestes argumentos, ndo tenho divida em afirmar que o senhor Ministro
dispbe de autoridade para impedir que o granelista venda combustivel ao varejista ligado
a bandeira que ndo & a sua. Como registrei acima, controlar a execug&o de determinada
norma é fazer com que ela se desenvolva em busca dos fins sociais para a qual a regra
foi concebida. Os preceitos que disciplinam a distribuicdo de combustiveis tem como
finalidade fazer com que os usuarios de tais produtos recebam, com seguranga e
facilidade, produtos de boa qualidade. Isto ocorre, porque, a exibicdo do logotipo de
marca famosa traduz a afirmacdo de que no iocal se vende daquela marca. Ora, se o
posto negocia produtos cuja origem ndo corresponda a sua bandeira, ele estara
enganando o fregués (...). Quando o fregués ¢ iludido, a distribuicdo de combustivel ndo
estara correspondendo aos fins sociais que orientam as normas disciplinadoras da
distribuicdo de combustiveis” (MS 4.578/DF, Relator Ministro Humberto Gomes de
Barros).

20 Em sede doutrinaria ja haviamos tratado o mencionado acérdédo da seguinte forma:
“Encerramos o presente Topico com decisdo do Superior Tribunal de Justica — STJ que,
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Todavia, a questdo ora analisada é absolutamente diferente.

Conforme trataremos também no Tépico IV.1, a formagao do preco é
uma das decisdes empresariais mais sensiveis dos agentes
economicos, sendo praticamente o amago do seu negécio, e, note-se,
nao apenas o seu preco final em si, mas quais fatores considera mais

ou menos para nele chegar.

O legislador, por meio dos arts. 69 e seguintes da Lei do Petréleo,
previu a total “desregulamentac¢ao” (art. 70) dos precos dos derivados de
petréleo, de modo que nao cabe a ANP violar a lei ao estabelecer por ato
infralegal a imposicdo — ainda que parcial — de féormula paramétrica para
calculo dos precos dessas mercadorias. A agéncia, compete unicamente

cumprir (e fazer cumprir) as disposi¢oes legais.?!
Portanto, nao se podem confundir as situagdes.
De um lado, a ANP pode, sim, concretizar standards como a

protegido a livre concorréncia por meio de medidas efetivas, desde que
exista siléncio na Lei n° 9.478/1997. Nessas hip6teses, ha mera atuagao

mesmo antes da previsdo constitucional de 6rgdos reguladores especificos, a exemplo
do "érgdo regulador do monopdlio da Unido" sobre as atividades petroliferas (art. 177, §
2°, lll, CF), lavrou acérddo na qual o Ministro Humberto Gomes de Barros afirmou a
possibilidade da Administracdo Publica, para alcangar as finalidades genéricas da
disciplina da matéria, mas sem qualquer autorizagdo legal especifica, restringir a
liberdade dos "postos de gasolina" adquirirem combustiveis. A importancia do acordao é
que € um dos poucos exemplios em que a nossa jurisprudéncia foi além de questdes
atinentes ao caso concreto, tratando do A&mago doutrinario e teérico da matéria, ou seja,
do que deve ser entendido como ‘execuc¢do de lei'.”

27 Em estudo especifico sobre o mercado de distribuicdo de combustiveis, CELSO
RIBEIRO BASTOS ensina que: “nenhum dos principios constitucionais da ordem juridica
patria autoriza que o Poder Publico proceda ao tabelamento de pregos. Muito pelo
contrario, como se pode verificar, vige entre n6és a plena liberdade nesse campo”’
(BASTOS, Celso Ribeiro. Empresas Distribuidoras de combustiveis. Agdo Civil Pablica.
Tabelamento de pregos. Valor do frete. Revista Forense. Ano 94. v. 342. p. 210).
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praeter legem que, para além de regulamentar pontos especificos do texto
legal, baseia-se em seus principios inteligiveis. Néao é esse 0 caso da

resolugcéao sob consulta.

O ato infralegal aventado pela ANP, ao revés, contrariaria
determinacdes eloquentes da Lei do Petréleo. Nao ha siléncio no que
toca a parametrizagcido e quaisquer outras modalidades de controle de
precos. Ha, sim, sec¢do inteira, com seis artigos (arts. 69 a 74), que
ordena a liberalizagdo total dos pregos de combustiveis. A lei é clara ao
impor a inexisténcia de “diretrizes e parametros” aos pregos do setor,
exatamente como almeja a resolugao proposta ao estabelecer
justamente uma “férmula paramétrica”, ou seja, uma féormula que impoe
parametros.

Veja-se, por sua relevancia, o teor do muiticitado art. 69 da Lei do
Petrdleo:

Art. 69. Durante o periodo de transi¢do, que se estendera, no
maximo, até o dia 31 de dezembro de 2001, os reajustes e
revisdes de pregos dos derivados basicos de petréleo e gas
natural, praticados pelas unidades produtoras ou de
processamento, serao efetuados segundo diretrizes e
parametros especificos estabelecidos, em ato conjunto, pelos

Ministros de Estado da Fazenda e de Minas e Energia.

Ora, a redacao do dispositivo & incontroversa: durante o periodo de
transicdo, os pregos dos derivados de petréleo e gas natural serao
controlados segundo diretrizes e parametros especificos estabelecidos pelo
estado. Conclui-se, a contrario sensu, que, findo este periodo, a imposigao

de nenhum parametro especifico e nem mesmo mera diretriz — que traduz
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uma conotagdo bem mais genérica que as ora propostas pela ANP2 — esta

autorizada pela lei vigente.

ROBERT ALEXY, o principal pensador contemporidneo da Teoria dos
Principios juntamente com DWORKIN, estatui de forma peremptéria que “os
argumentos que ddo expressdao a um elo com as verdadeiras palavras da lei,
ou com a vontade do legislador histérico, tém precedéncia sobre os outros
argumentos (...)".2 Em sede doutrinaria, também ja haviamos afirmado, em
titulo de tépico integrante do artigo, “a prevaléncia da ponderagéao legitima
feita pela regra sobre outras possiveis ponderagbes”.?*

Defender a possibilidade de regulamentos praeter legem por agéncias
reguladoras — como fazemos em sede doutrinaria — nao significa a admissao
de atos infralegais contra legem, que violem regras da lei que criou a referida

agéncia, in casu, a Lei do Petréleo.

Em sintese, a ANP nao pode utilizar standards genéricos para
violar regras especificas e expressas constantes da mesma Lei. Uma
coisa é a Lei ser silente sobre determinado ponto especifico e a agéncia
reguladora, com base em seus valores e objetivos gerais (ex.: protegédo da
concorréncia em relagdo aos combustiveis), estabelecer regras sobre ele

2 Acerca do tema, diferenciando regras, principios e diretrizes, ANDRE RUFINO DO
VALE sustenta que “a) as regras configuram de forma fechada tanto o suporte fatico
como a conduta qualificada deonticamente; b) os principios em sentido estrito configuram
de forma aberta o suporte fatico e de forma fechada a conduta qualificada deonticamente;
c) as diretrizes ou normas programaticas estabelecem de forma aberta tanto o suporte
fatico como a conduta qualificada deonticamente” (DO VALE, André Rufino. Estrutura
das normas de direitos fundamentais: repensando a distingdo entre regras, principios e
valores. — S&o Paulo: Saraiva, 2009, tépico 1.3.1.)

2 ALEXY, Robert. Teoria da argumentagédo juridica: a teoria do discurso racional como
teoria da justificag8o juridica. Tradugdo de Zilda Hutchinson Schild Silva. S&o Paulo:
Landy, 2001. p. 239.

24 ARAGAO, Alexandre Santos de. Subjetividade judicial na ponderagdo de valores:
alguns exageros na adogao indiscriminada da teoria dos principios, in RDA — Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 267, p. 54, set./dez. 2014.

24



Alexandre Santos de Aragido

(por exemplo, estabelecendo a fidelidade de bandeira dos postos de
revenda). Cenario diferente é se a Lei ja contiver regra sobre aquele ponto
especifico (ex.: liberalizando totalmente os pregos): a agéncia reguladora
devera apenas aplica-la, normativa ou concretamente, mas jamais
desconsidera-la com base em valores e objetivos gerais constantes da

mesma Lei.

Cogitando acerca das diversas acep¢bes do principio da legalidade,
nosso Curso de Direito Administrativo?s adota a sistematizagao proposta por
CHARLES EISENMANN e ODETE MEDAUAR:

“(12) a Administragdo pode praticar todos os atos que ndo sejam

contrarios a lei;
(2%) a Administracdo s6 pode fazer o que a lei autoriza;

(3?) a Administragdo s6 pode praticar os atos cujo contetudo
advenha de um esquema abstrato ja pré-estabelecido na lei; e

(4?) a Administragcao s pode fazer os atos que a lei ordena-la a

fazer”.26

Independentemente da acepg¢do adotada, ndao se chega a sustentar a
possibilidade de regulamentos contrariarem a lei que os esteou. E dizer:
nenhuma acepg¢ao ou corrente chega aos pincaros de admitir que a agéncia

reguladora possa violar regra legal.

25 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de Direito Administrativo, Ed. Forense, 22
edigdo, Rio de Janeiro, 2013, Toépico IV.4.1.

% MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno, Ed. RT. 72. edigdo, S&o Paulo,
2003, p. 137.
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E note-se, in casu ndo estamos tratando da violagdo a principios
legais, que sempre podem gerar subjetivismos e maiores controvérsias na
sua aplicagdo, mas sim a regras bem objetivas, detalhadas e especificas:?’
a politica de liberalizagcao dos pregcos de combustiveis consubstanciada
pelos arts. 69 a 74 da Lei n° 9.478/1997 é clara e ampla, proibindo
interferéncia estatal nos precos dos combustiveis a partir de 31 de
dezembro de 2001, o que € mesmo admitido pela préopria ANP ao longo
de varias passagens da Nota Técnica SDR/ANP n° 068/2018, que, no
entanto, parece ter um conceito de regulamentagao de precos (quando
o art. 70 se refere a sua desregulamentagcdao em geral) equivalente
apenas as suas modalidades mais radicais de congelamento ou
tabelamento, o que, como veremos nos topicos seguintes, de forma

alguma procede.

Assim, qualquer forma de imposi¢do de regras acerca da formulacgéao
de precos de combustiveis — independentemente de sua intensidade ou
modalidade — consubstancia intervengao estatal vedada pelos arts. 69 a 74
da Lei n® 9.478/1997, que se referem especificamente a parametrizagéao.
Essas medidas s6 poderiam ter sido implementadas durante o supracitado
periodo de transigao previsto pelos dispositivos, o qual se esgotou ha mais
de quinze anos. Ndo é mais dado ao Estado determinar aos agentes
econémicos, dentre outros aspectos, a formula utilizada para calculo dos

precos de seus combustiveis.

27 Os conflitos entre regras séo resolvidos pelos critérios ditos classicos de resolugéo de
antinomias — primeiro a hierarquia (norma hierarquicamente superior revoga norma
hierarquicamente inferior), depois a especialidade (norma especial derroga norma geral)
e, afinal, a cronologia (norma mais atual revoga norma mais antiga), que levam a sua
aplicagdo ou nao aplicagdo completa —, enquanto que os conflitos entre principios seriam
solucionados por intermédio de uma técnica conhecida como ponderagdo, sempre a
depender de cada caso concreto e podendo levar a mitigagdo da forga dos proprios
conflitos em disputa (cf. GRAU, Eros. A ordem Econbmica na Constituigdo de 1998 —
Interpretagdo e Critica, Ed. RT, 2® edigao, p. 114).
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Evidentemente, a ordem juridica vigente autoriza que a ANP, como ja
faz, divulgue pregos ou adote outras medidas que ponham em pratica as
diretrizes estabelecidas na Lei do Petrdleo: as fungdes de protegdao aos
consumidores e da concorréncia nesse setor subsistem, desde que nao haja
qualquer forma de controle de preg¢os.?® /n casu, estamos, em verdade,
anuindo com as previsdes constantes no site da ANP quanto ao papel

institucionai:

“A Lei do Petréleo também criou a ANP e conferiu-lhe a
competéncia para implementar a politica energética nacional no
que se refere a petréleo, gas natural e biocombustiveis, com
énfase na garantia do suprimento de derivados de petréleo, de
gas natural e seus derivados e de biocombustiveis em todo o
territorio nacional, e na protegao dos interesses do consumidor
quanto a prec¢o, qualidade e oferta desses produtos.

Dado que a Agéncia ndao controla precos ou quantidades de
quaisquer produtos, essas atribuicoes legais devem ser
exercidas por meio da protegao do processo competitivo nos
mercados, uma vez que a Lei do Petroleo estabelece,

também, a promogao da livre concorréncia entre os

2 Nao s6 é sempre possivel, como é até mesmo uma tendéncia mundial na regulagéo, se
utilizar técnicas ndo impositivas na indu¢&o de precos privados. Uma possibilidade seria
0 nudge: instrumento direcionado a incentivar comportamentos dos particulares em
determinado sentido, porém mantendo sua possibilidade de opgdo adversa. Nesse
procedimento, altera-se determinado aspecto da arquitetura da escolha o qual modifica,
por sua repercussdo em vieses cognitivos humanos, comportamentos particulares. Trata-
se de teoria formulada por CASS SUNSTEIN e RICHARD H. THALER - este vencedor do
Prémio Nobel de Economia do ano de 2017 —, que, segundo os autores, “preserva a
autonomia da escolha enquanto também influenciam as pessoas [ou mercados] em
diregdes que beneficiem suas vidas” (THALER, Richard H.; SUNSTEIN, Cass R. Nudge:
improving decisions about health, wealth and hapiness. Yale University Press, 2008. p.
252).

27



Alexandre Santos de Aragdo

principios e objetivos da politica energética nacional” (grifos

NOssos).

Portanto, pelo exposto até o momento se vé que ndo pode a ANP
regular/controlar/regulamentar pregos de derivados de petréleo, ja que o art.
69 da Lei do Petroleo veda a adogao de parametros e art. 70 da mesma Lei
veda as regulamentagcdées em geral de tais pregcos, ao impor a sua
“desregulamentacao”. Cumpre, pois, em seguimento, detalhar o conceito de

controle de pregos, inclusive a luz da industria do petréleo.

IV - CONTROLE DE PRECOS E A INDUSTRIA DO PETROLEO.

As formas e intensidades da atuagcdao do Estado em relagao a
economia variam de acordo com o contexto politico-ideolégico majoritario
em cada sociedade e momento, conforme positivado pelo legistador e pelo
Poder Executivo, obedecidos os limites minimos e maximos de atuagéo

estatal fixados na ordem econdmica constitucional.

Trata-se de uma expressao do eterno movimento pendular do Estado
em relagdo a economia, devendo-se atentar também para o fato de que,
tanto em momentos liberalizantes como opostos, o péndulo volta para o fado
anterior, mas em uma posi¢cao diferente. Historicamente, o processo de
expansao e contracao da atuacao estatal na economia acontece de maneira
pendular ou ciclica, e a cada novo ciclo a forma de intervengao do Estado

se modifica.®

2 EGON BOCKMANN MOREIRA, em artigo que faz analise da regulagdo econdmica no
Brasil, elucida que a ideia de um unico péndulo e seu movimento oscilatério deve ser
superada. A realidade do Direito Publico Econémico, na verdade, comportaria uma
multiplicidade de péndulos simultaneos, a depender do setor da economia que se toma
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Isso acontece porque o crescimento econdmico nao é
necessariamente equilibrado e o aumento da atuagao do Estado pode gerar
disfuncionalidades e retragcdo do desenvolvimento econémico. No momento
em que o excesso de intervengdo estatal comegca a gerar consequéncias
demasiadamente nocivas ao crescimento econémico, ha uma tendéncia de
reversdao do péndulo, ou seja, de contragdo da intervengdo do Estado na

economia.

BRESSER PEREIRA, de maneira muito clara, explora a assertiva
apresentada, partindo da ideia de que “(...) a intervengao estatal expande-
se e contrai-se ciclicamente, e que a cada novo ciclo o modo de
intervengcdao muda”. 3

Por exemplo, na esteira do forte periodo de intervengao estatal na
economia verificado no Brasil entre as décadas de 1960 e 1980, inclusive
através de praticas de dirigismo contratual e forte controle de precgos,
verificou-se, a partir da década de 1990, um movimento contrario, de
reducado da intensidade da interven¢do estatal na liberdade dos agentes

como referencial, que “tendem a nunca parar” (MOREIRA, Egon Bockmann. Passado,
presente e futuro da regulagdo econbémica no Brasil. Revista de Direito Publico da
Economia. Belo Horizonte: Ed. Férum, ano 11, n° 44, p. 110, out./dez. 2013).

3 *Ao longo do tempo, a atuagado estatal na economia se expande e se contrai de maneira
ciclica. No periodo de expansdo, ha um crescente papel do Estado na coordenac¢é&o da
atuacdo dos agentes econdmicos, nas decisdes alocativas de recursos e na distribuigéo
de renda. Contudo, depois de um tempo, a economia comega a ficar disfuncional. A
atuacdo do Poder Publico passa a ser um entrave ao invés de um estimulo e se verificam
sucessivos e significativos déficits publicos. Nesse momento, é hora de o Estado
contrair-se, buscando a desregulagao e a privatizagéo, tendo por fim a obteng&o de um
equilibrio na relagdo entre mercado e intervengdo estatal. Tal equilibrio “ira
necessariamente variar no curso da histéria e de acordo com o carater ciclico e em
permanente transformacao da intervengdo do Estado na economia” PEREIRA, Luiz Carlos
Bresser. O carater ciclico da intervencdo estatal. Revista de Economia Politica, v. 9, n°
3, jul./set. 1989.

3 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. O carater ciclico da intervengao estatal. Revista de
Economia Politica, v. 9, n® 3, p. 7, jul./set. 1989 - grifamos.
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econdmicos, caracterizando o que alguns denominam de Estado Regulador?
ou Estado Arbitro® ou seja, do Estado que se retirou das atividades de
prestacdo direta ao publico e de regulamentar intensamente as relagdes

privadas, passando a exercer uma regulacdo de forma menos constritiva.

Esse momento ficou fortemente caracterizado pelas desestatizagdes
e privatizagoes do governo FHC, redimensionando o papel do Estado
brasileiro na economia, mas também se verificaram liberalizagbes e
desregulamentagbées de atividades que, mesmo privadas, eram
intensamente disciplinadas pelo Estado, que se impunha ao mercado e as
empresas na tomada de uma série de decisdes, com destaque aquelas
relativas aos pregos a serem cobrados pelos agentes econémicos em suas
atividades.

Consoante leciona GUIDO CORSO, “a desregulagao nao impede que
as regras publicisticas sejam substituidas por outras regras: que a
desregulacdao suceda uma re-regulagdo. Mas se trata de ‘outras regras’,
voltadas a disciplinar a concorréncia dos agentes econdmicos (a
regular o mercado) mais do que a sujeitar a iniciativa econdémica privada

aos poderes administrativos".3

O setor do petréleo é um exemplo paradigmatico desse movimento
pendular no qual nos encontramos: deixou um sistema de ampla
determinagdo governamental de pregos, através da chamada Conta

32 por exemplo, Antonio la Spinta e Giandomenico Majone, Lo Stato Regolatore, Il Mulino,
Bolonha, 2000, pp. 168/9.

33 Adotando esta denominagdo, BUREAU, Dominique. La Réglementation de I'Economie,
constante dos Archives de Philosophie du Droit, Tomo 41 — Le Privé et le Public, Ed.
Sirey, Paris, 1997, p. 330.

34 CORSO, Guido. Attivita Economica Privata e Deregulation, Rivista Trimestrale di Diritto
Pubblico, 1998, p. 641,
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Petroleo instituida pela Lei n® 4.452/64, para um sistema de liberdade total
de pregos determinada pelos arts. 69 e seguintes da Lei do Petréleo ~ Lei
n°® 9.478/97, adotando expressamente uma politica de “desregulamentacéao

de pregos” (art. 70).

Note-se a amplitude do termo usado pelo legislador: nao se refere
apenas a auséncia de congelamento dos pregos dos derivados de
petréleo ou de sua fixagao direta pelo Estado, mas a necessidade de
nao ser regulamentado, aludindo in genere a “desregulamentacao”, isto
€, 4 auséncia de disciplina juridica sobre eles.

Nesse contexto, no ordenamento juridico brasileiro disciplinas sobre
precos passaram a ser aceitas apenas em casos de todo excepcionais, para
a garantia de direitos fundamentais, como a saude, educagao, cultura e
repressdo de abusos do poder econémico, dentre outros, num exercicio de
ponderagdao com a liberdade de iniciativa, direito fundamental também
assegurado pelo Carta Constitucional de 1988. Passaram a ser consideradas
inclusive as distorgcdes econdmicas que a imposicao artificial top-down de
diretrizes para operagées econémicas pode trazer, como mercado negro,
desincentivo a produgao, concentragdo do mercado, sonegag¢édo dos bens

por seus produtores etc.

Para além do supramencionado péndulo da atuagdo estatal na
economia, é importante destacar também que o retorno do péndulo
liberalizante p6s-década de 1980, sob uma perspectiva politico-juridica, foi
acompanhado de um novo momento na dogmatica constitucional brasileira
em que, com o advento e gradual consolidagdao do neoconstitucionalismo,

3% Basicamente por esse mecanismo a Uni&o se creditaria com os pregos cobrados pela
PETROBRAS que fossem além dos prec¢os internacionais e ficaria a ela devendo pelos
pregos cobrados aquém dos prec¢os internacionais, podendo, em caso de a conta ficar
negativa, ressarcir a estatal com titulos da divida publica.
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muito gragas ao resgate das instituicbes democraticas, a Constituicao
passou a ocupar o papel de norma juridica primordial do ordenamento, cuja
forca normativa dos principios e regras se irradia por todos os demais

campos de atuagao do direito, tal como o Direito Piblico Econdémico.

Em consequéncia disso, mesmo nos casos tais em que a lei prevé
expressamente alguma forma de controle sobre os pregos praticados pela
iniciativa privada — o que nao é o caso do presente Parecer, ao contrario, a
lei o veda — a opgao legislativa nao tera sido legitima se nao forem
respeitados os direitos fundamentais das pessoas destinatarias da norma,
sejam elas naturais ou juridicas*, e os principios constitucionais da ordem

econdmica, padecendo de vicio de juridicidade.¥

Feitas estas necessarias consideragdes introdutérias, analisemos, no
Subtépico abaixo, de que maneira o modelo de fiscalizagdo e transparéncia
da formacao de precgos no setor de petréleo proposto na minuta de resolugao
objeto desta consulta se caracteriza como uma das varias possiveis

espécies de controle estatal de precgos.

% Existe hoje relativo consenso doutrinario e jurisprudencial, em que pese respeitaveis
vozes dissonantes, acerca da incidéncia dos direitos fundamentais as pessoas juridicas,
naquilo que com elas for compativel. Nesse sentido, o art. 52 do Cédigo Civil &
incontroverso: “aplica-se as pessoas juridicas, no que couber, a protegdo dos direitos da
personalidade”, prote¢do essa que abrange o sigilo comercial da empresa, conforme
veremos.

37 A bem da verdade, conquanto dotada de menor efetividade nos tribunais, a Constituigao
de 1969 previa expressamente e de forma ampla, em seu art. 163, a possibilidade de
intervengao estatal no dominio econdmico: “Séo facultados a interveng8&o no dominio
econbémico e o monopdlio de determinada industria ou atividade, mediante lei federal,
quando indispensével por motivo de seguranga nacional ou para organizar setor que néo
possa ser desenvolvido com eficacia no regime de competigdo e de liberdade de
iniciativa, assegurados os direitos e garantias individuais™.
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IV.1 - VINCULACAO A FORMULA COMO MODALIDADE CONTROLE DE
PRECOS.

O pre¢o de um produto ou servigo, intrinsecamente ligado a nogao de
escassez, &€ um dos objetos de estudo por exceléncia das Ciéncias
Econdémicas. Em artigo destinado a teorizagao do controle estatal de pregos,
os economistas STEPHANIE LAGUERODIE e FRANCISCO VERGARA, com
base nas classicas ligdbes de JOHN KANNETH GALBRAITH,® aduzem que
este instituto econdmico ndo significa “necessariamente a imposigao
governamental de algum prego exato ao qual determinadas mercadorias
devem ser compradas e vendidas. Esta € apenas uma opg¢ao entre muitas.
Por ‘controles de pregos’, autores como JOHN KENNETH GALBRAITH
entendiam uma ampla variedade de politicas pelas quais os pre¢gos de
mercado que causam problemas podem ser modificados ou influenciados.

Os controles de pregos sao, portanto, uma paleta de medidas entre as

quais o formulador de politicas pode escolher de acordo com o

problema especifico que deseja resolver ou aliviar”.3°

Em outras palavras, ndao apenas a definicdo direta ou indireta de
precos a serem praticados — ou de seus limites maximos e minimos -
compdem a nogao de controle de pregos, como também medidas estatais
capazes de influencia-los diretamente, dentro de um amplo espectro de
opgdes, quase tdo amplo quanto a imaginag¢do dos formuladores de politicas

pablicas.

3 GALBRAITH, John Kenneth. A Theory of Price Control. Cambridge, MA & London:
Harvard University Press, 1952.

¥ LAGUERODIE, Stephanie; VERGARA, Francisco. The Theory of Price Controls; John
Kenneth Galbraith's Contribution. Review of Political Economy, Volume 20, Number 4,
569-593, October 2008, pp. 570-571, grifamos.
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Também reiterando a assertiva de o controle de pregos ser género do
qual varias modalidades — umas mais intensas, outras menos — fazem parte,
mas todas constituindo controles de pregos, as ligbes de CLAUDIO
FRISCHTAK:

“Quando se pensa o controle de pregos como elemento de
regulagao estatal de mercados concentrados, pode-se
tomar por referéncia pelo menos duas problematicas até
certo ponto distintas: por um lado, os controles podem ser
discutidos nos marcos de uma politica antiinflacionaria de
viés heterodoxo, justificados frente a capacidade da
grande empresa, numa conjuntura de retragdao da
demanda, de defender suas margens de lucro elevando
precos e retraindo (em termos absolutos, ou mesmo
relativos) a produc¢ao; por outro, a reflexdo que se faz
sobre os controles os toma como parte de uma complexa
politica estatal de intervengcao e ordenacdao da
atividade econdmica, tanto na orbita da empresa e o
mercado que lhe corresponde, quanto para o conjunto

da induastria".«

Ainda que de forma propedéutica, vejamos, apenas
exemplificativamente, algumas formas de controle de pregos em tese
existentes para, em seguida, aferirmos se a imposicdo de férmula
paramétrica pretendida pela ANP se enquadra em algumas delas ou no seu

género:

4 FRISCHTAK, Claudio R. Regulagado estatal de pregos industriais no Brasil: a
experiéncia do Conselho Interministerial de Pre¢os (DEPE/IFCH, Universidade de
Campinas, Dissertacgéo de Mestrado, 1980). Disponivel em
<http://repositorio.unicamp.br/jspui/bitstream/REPOSIP/279708/1/Frischtak_ClaudioRob
erto_M.pdf>. Acessado em: 10.set.2018, p. 55.
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1) Congelamento de pregos: proibicdo de aumento ou de
diminuigdo de pregos, que devem se manter os mesmos que
eram no momento determinado pela Lei. O Estado néao
determina o seu valor, mas apenas determina que n&o sejam
alterados. Trata-se de instrumento no passado muito utilizado

no combate a inflagéo.

2) Tabelamento de precos: diferentemente do congelamento,
por ele o Estado fixa diretamente os valores a serem cobrados
pelos particulares em seus contratos, sem referéncia a valores
anteriormente cobrados por eles. E um mecanismo muito
semelhante a fixacdao de tarifas, mas estas, diferentemente,
incidem sobre atividades econdémicas de titularidade do

Estado, como os servigos publicos.4

3) Preg¢o minimo: visa normaimente a proteger determinadas
categorias de agentes econdmicos, garantindo-lhes certa
lucratividade.

4) Prego-teto: com esse mecanismo o Estado protege
consumidores contra abusos de preg¢os que possam lhes
prejudicar. E muito semelhante ao tabelamento, diferenciando-
se dele apenas no sentido de que em razao do tabelamento
nao podem ser cobrados pregcos também a menor.

410 tabelamento, como figura técnica, consubstancia-se em mecanismo de controle; (...)
tabelar espelha a técnica da prefixagdo de pregos decorrente de um plano global.
Estabelece-se o plano e, a partir desse e de seus elementos, séo fixados os pregos e os
seus respectivos componentes, que devem vigorar enquanto perdurar o plano original”.
(CAGGIANO, Monica Herman Salem. Controle do Mercado por via de Tabelamento.
Revista de Direito Pablico, n.° 100, p. 43)
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5) Controle de pregos por custo: neste caso o Estado controla
o prego para que ele sé possa ser alterado mediante a
comprovacdo da alteracdo dos custos da atividade, com a
apresentagdo de planilhas etc. E o mecanismo de controle
adotado em relagdo as escolas privadas pela hoje ja revogada
Lei n® 9.870/99.4

6) Imposicao de descontos para determinadas categorias: por
intermédio dela o Estado determina que os particulares cobrem
menos de certas categorias de clientes seus, como estudantes
em atividades culturais, ou os idosos em relagdo aos

medicamentos.

7) Imposigao de regras de precificagcdo: nestas hipoteses os
pregos cobrados pelos particulares e/ou seus respectivos
reajustes devem atender a determinadas regras de
precificagcdo estabelecidas pelo Estado, ainda que néao fixe o
préprio prego em si, muitas vezes através da aplicagao de uma
férmula, equagao, determinacdo do que deve ser considerado
na fixagcdo do preco pelo particular, indices etc.

Feita essa breve exemplificacdo de algumas das mais comuns

espécies de controle de pregos, podemos constatar que estaremos diante

de um controle de pregcos sempre que nao houver plena liberdade em

sua fixacao; sempre que o prego nao puder ser livremente fixado pelo

agente econdmico — seja em seu valor, em seu momento, clientes ou

metodologia —, estaremos diante de alguma modalidade de controle de

42 Esta Lei, no entanto, gerou, como veremos no Tépico VI.1, o mais relevante precedente
jurisprudencial brasileiro em matéria de controle de pregos.
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Nao é por outra razao que na italia o controle de preg¢os & denominado
de “disciplina autoritativa dei prezzi’, ou seja, sempre que estivermos
diante de regras estatais que imponham verticalmente (autoritativamente)
limites a livre fixacdo dos precos — seja em seu valor ou nos parametros
usados para sua fixacao — estaremos diante de mecanismos de controle de

precos, de uma disciplina editada pelo Estado sobre pre¢os.

Tanto é assim que o Estado dispde de outros instrumentos aptos a
influenciarem os precgos cobrados pelos agentes econémicos sem chegarem
a constituir, contudo, controle. Como exemplos teriamos os estoques
reguladores, incentivos fiscais, acordos setoriais, monitoramento de pregos,
divulgagdo dos pregos para propiciar maior concorréncia — pratica que ja
ocorre no setor de Oleo e gas -, precos de referéncia para que os
consumidores possam ter acesso aos componentes dos pre¢os deles
cobrados etc.

Em relagcdo a transparéncia de pregcos ha trés possiveis
mecanismos: mera imposi¢cdao da obrigagdao de divulgacao dos precos
em moeda corrente; imposicao de o particular divulgar como forma o
seu preco, podendo ele adotar qualquer formula que desejar para tanto;
imposigdao pelo Estado de uma formula, mais ou menos vinculativa,
dentro da qual o particular tem que se enquadrar na formagao do seu
preco e divuiga-la. Como veremos com mais vagar, apenas a ultima é
modalidade de controle de pregos, e o ¢é menos pela
divulgacao/transparéncia e mais por ter que se adequar a uma férmula

de composigcdao de pregos autoritativamente fixada.

43 DI PLINIO, Giampiero. Diritto Pubblico dell’'Economia, Ed. Giuffré, Milano, 1998, pp.
140, 315 e 322.
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Naqueles casos o Estado procura influenciar pregos privados, mas

sem editar unilateralmente uma disciplina sobre eles.#

Ja quando pretende realmente impor normas sobre pregos, essa
disciplina pode recair sobre a propria determinagao do preco diretamente
(tabelamento), ou s6 estabelecer tetos ou pisos; pode colocar os pregos sob
prévia autorizacdo para verificagcdo se os lucros estdao aumentando
demasiadamente; estabelecer determinadas regras a serem seguidas pelos
particulares para a formagédo de seus pregos; ou impor que os ganhos de
eficiéncia da empresa sejam compartilhados com os consumidores, dentre

outras medidas.

A minuta de resoluc¢ao disponibilizada em Consulta Publica pela ANP
contempla um capitulo especifico intitulado “DO PRECO PARAMETRIZADO
DE PRODUTORES E IMPORTADORES DE DERIVADOS DE PETROLEO’,
em que se estabelece, a titulo de mecanismo de fortalecimento da
transparéncia no setor, para cada produto comercializado, de um lado, a
obrigatoriedade de que o particular envie ao ente regulador informacgdes
detalhadas da composicdao de preco em lista, segundo uma férmula
paramétrica previamente determinada, e de outro, que as ditas formulas
parametricas sejam homologadas juntamente com os respectivos contratos

para sua validade.

Em relacdo ao agente dominante, que é aquele que, segundo o art.
2°, 1, da minuta de resolugao, possui participacao de mercado na etapa de

4“4 JACINTHO ARRUDA CAMARA define controle de pregos o afastando daquelas
modalidades em que ha um acordo entre o Poder Piublico e as empresas: “ao controlar
precos, (...) ndo existe pacto envolvendo as partes (a Administracdo e o Particular
atingido)” (CAMARA, Jacintho Arruda. Regimes Tarifarios e Instrumentos Regulatérios
de interven¢@o em Pregos. In: PEREIRA NETO, Caio Mario da Silva(coord.); PINHEIRO,
Luis Felipe Valerim. Direito da Infraestrutura 2. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 228/230.
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produgdo e importacdo superior a 20% - o que na pratica significa que essa
regra possui efeitos apenas e especificamente em relagdo a PETROBRAS -
este possui também a obrigatoriedade de divulgar a formula paramétrica de

precos em seu sitio eletrénico na internet.

Por toda sua relevancia, confira-se o teor dos artigos 3° e 4° da
minuta de Resolucgao:

Art. 3° Para cada um dos produtos relacionados nos incisos
deste artigo, os produtores e importadores deverdo enviar a ANP
as informagbes de prego de lista parametrizado, para cada um
dos produtos a venda, em cada ponto de entrega, no ato do
reajuste do prec¢o ou da alteracao dos parametros da formula:
I - gasolina A;

Il - 6leo diesel A e 6leo diesel ndo rodoviério;

Il - querosene de aviagdo (QAV) e gasolina de aviagdo (GAV);
IV - géas liquefeito de petréleo (GLP);

V - 6leo combustivel A1, 6leo combustivel A2 e 6leo combustivel
B1;

VI - cimento asfaltico de petréleo 50 60/50 70, asfalto diluido de
petréleo de cura rapida 250, asfalto diluido de petroleo de cura
média 30 e cimento asfaltico de petroleo 30 45;

VIl - produtos de marcagdo compulséria (PMC); e

VIII - lubrificantes basicos.

§ 1° As informagbes deverdo ser enviadas por meio de planilha
eletrénica, conforme modelo previsto nos Anexos lll e IV, para
o enderego de correio eletrénico
precoparametrizado@anp.gov.br, até a disponibilizagdo pela
ANP de sistema informatizado para este fim.
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§ 2° No caso de agente dominante, as informagdes referidas no
caput deverdao ser publicadas na pagina eletrénica da
empresa, no ato do reajuste do prego ou da alteragdo dos
pardmetros da férmula.

Art. 4° Nos contratos de fornecimento de gasolina A, 6leo diesel
A, 6leo diesel maritimo, 6leo combustivel para turbina elétrica
(OCTE), asfaltos, combustivel de aviagdo e géas liquefeito de
petréleo (GLP), todas as parcelas da formula de prego
parametrizado, positivas ou negativas, deverdo ser claras,
objetivas e passiveis de calculo prévio pelos agentes
econémicos participes do contrato e pela ANP. {(...)

§ 2° O prego efetivamente praticado nao podera divergir do
preco calculado mediante a formula prevista no contrato,
ficando o produtor infrator sujeito as sangbes administrativas
previstas na Lei n° 9.847, de 26 de outubro de 1999.

As féormulas paramétricas, para diferentes hipdteses, vém matematica

e detalhadamente previstas nos anexos | a IV da minuta, contendo os dois

altimos (Il e IV) ainda um modelo de planilha eletrénica para envio de

informagdes de precgo de lista parametrizada.

A partir de uma leitura sistematica da minuta de Resolugéo, é possivel

formular ainda as seguintes assertivas a respeito das aludidas férmulas

parametricas:

()

As foéormulas apresentadas funcionam como um parametro
minimo de precificagdo, que pode ou nao ser acrescido de
outras variaveis pelos particulares. Ha, portanto, uma

modificabilidade meramente relativa nas fébrmulas
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paramétricas em relagdo aos referidos parametros — e, contrario
sensu, existe também uma grande vinculagiao aos parametros
minimos das formulas;*

(ii) As férmulas paramétricas devem ser homologadas pela ANP
conjuntamente aos respectivos contratos para sua validade,
ficando sujeita a validade de sua posterior alteragdo a nova

homologacéao;

(iii) A eventual divergéncia entre os precos praticados e aqueles
informados a8 ANP ou contratualmente homologados podera

ensejar a aplicacdo de san¢gdes administrativas.

Percebe-se, dessa forma, que, com o modelo proposto, nao existe
liberdade de fixagdo de pregos pelos agentes econdémicos regulados, ficando
submetidos a uma heterovinculagao a determinados parametros minimos de
precificagcdo, imposta pelo Estado. Conquanto a estipulagdo do prego final
ao consumidor nao esteja coactada, a sua formagado deve necessariamente
atender aos parametros minimos fixados pela resolugado, o que representa
uma limitagcdo de natureza econdémico-contabil a livre estipulacdo de pregos:
ele pode estabelecer o pregco, mas de acordo com a férmula estabelecida

nNosS anexos.

4 Perceba-se que, quanto aos paradmetros vinculantes, a liberdade do agente econdmico
vai estar apenas em atribuir-lhes um valor correspondente ao que aquela variavel
representa na sua formulagdo de pregos, valor esse que pode ser positivo, negativo ou
mesmo zero (significando, neste ultimo caso, que aquela variavel ndo representa
qualquer custo na formulaglo de preg¢os desse agente econdmico, como por exemplo,
uma hipotese de isengéo tributaria), mas obrigatoriamente deverd atribuir algum valor a
todas as variaveis vinculantes, ditas ‘parametros minimos’ pela resolugdo. E dizer: os
parametros minimos estabelecidos pela resolugdo sdo os elementos da composi¢io de
precos sobre os quais o ente regulador depositou especial interesse para os aludidos
fins de transparéncia, devendo sempre ser informados, ainda que com valores néo
positivos.
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Tanto é assim que, como vimos, o proprio art. 69 da Lei do Petrdleo
permite a imposicdo de “parametros” pelo Estado em relagdo aos pregos dos
combustiveis apenas durante o periodo de transi¢do nele estipulado. E o
que é uma formula paramétrica se ndo um conjunto de parametros?

Ja no que tange as férmulas homologadas nos contratos, parece-nos
que aqui ha uma vinculagao ainda mais forte do particular, que fica obrigado
a calcular seu prego segundo aquela foéormula especifica até ulterior
homologacdo de alguma eventual modificagdo de parametro, com
antecedéncia minima de 60 dias (artigos 11 e seguintes da minuta de
resolugdo). Antes dessa nova homologagdo o seu prego fica ipso facto

temporariamente congelado.

Naturalmente ndo se trata o modelo proposto de uma modalidade
forte de controle e intervengao estatal na liberdade de pregos, tal qual seria
um tabelamento ou congelamento de pre¢os, mas ela ultrapassa o limiar da
mera fiscalizacdo para fins de transparéncia, como se pretende, para
permitir o exercicio, em tempo real, de controle detalhado da ANP sobre a
formagao dos pregos dos agentes regulados segundo critérios
parametrizados determinados unilateralmente pela prépria agéncia,
restringindo a liberdade dos particulares na formacgao de seu prego, que num
regime de total liberdade poderia seguir um sem-numero de critérios
econdémico-contabeis diferentes e varia-los significativamente no tempo e
espaco sem necessidade de ser reduzido a uma tabela modelo%.

4 Trazendo aportes da teoria contabil, nota-se que ha grande divergéncia entre a forma
que autores defendem a elaboragdo de pre¢os. Segundo NORTON BACKER e LYLE
JACOBSEN, é possivel que sua formulagdo adote métodos de preco com base (i) no
custo pleno, (ii) no custo de transformagéo, (iii) no custo marginal, (iv) no retorno sobre
capital investido, ou mesmo (v) no custo-padréao (BACKER, Norton, JACOBSEN, Lyle E.
Contabilidade de Custos. Sdo Paulo: McGraw-Hill do Brasil, 1977). Por sua vez,
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E possivel pensar, inclusive, numa gradagdo como acima ja
inicialmente mencionado: partindo da obrigacdo de divulgar os precgos
praticados, passando pela obrigagiao de divulgar a prépria formula ou
metodologia de composicdao de pregos com os respectivos elementos
até chegar a imposi¢cdo de uma formula paramétrica uniforme para todos
os agentes regulados. Nos dois primeiros casos, teremos mera
fiscalizagdo, ainda que a segunda hipoteses esbarre no sigilo comercial
das empresas — objeto de nossa atengdo no Topico V —, ao passo que
no terceiro havera verdadeiro controle estatal de precos.

“Parametrizar” significa “estabelecer parametros; inserir algo em

padroes, modelos: parametrizar a cobranga de impostos. Criar padrdes

para_estabelecer comparagcoes: parametrizar o peso do gado”. Segundo

HOUAISS, parametrizar é “expressar, representar ou descrever em termos
de parametros”.

O objetivo da resolugdo sob consulta vai exatamente ao encontro da
definicdo do verbete: criar um padrao de precificagdo no mercado de dleo e
gas para estabelecer comparagdes entre os players, seja no interesse da

fiscalizacao ou para proporcionar maior transparéncia e informagbes aos

ROGERIO JOAO LUNKES aventa também a possibilidade de formagio de pregos
baseados em variaveis como (i) fatores ambientais externos; (ii) valor percebido pelo
cliente; (iii) atributos dos produtos e servigos; (iv) imagem e reputagido; e mesmo (v)
relacionamento com clientes (LUNKES, Rogério Jodo. Uma contribuigcdo a formagéo de
pre¢cos de venda. Revista Brasileira de Contabilidade, n. 141, maio/junho 2003). De fato,
ha uma infinidade de teorias e variaveis propostas por autores para a equacéo de
formulagdo de pregos. Exemplificativamente, além dos trabalhos mencionados, citamos
KAPLAN, Robert S. COOPER, Robin. Custo & Desempenho — Administre Seus Custos
Para Ser Mais Competitivo. S30 Paulo: Futura, 1998; KOTLER, Philip. Administragdo de
Marketing ~ Analise, Planejamento, implementa¢c&o e Controle. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas,
1998; GURNY, J. de; GUIRIEC, J. C.; LARVERGNE, J. Principes et Mise em Place du
Tableau de Bord de Gestion. 6. ed. Paris: Masson, 1990; BRIMSON, James A.
Contabilidade por Atividades: Uma Abordagem de Custeio Baseado em Atividade. Séo
Paulo: Atlas, 1996.
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consumidores, 0 que & corroborado pelo teor do art. 16 da minuta, segundo
o qual “os dados e informagbes obtidos por meio desta resolugdo poderédo
ser utilizados pela ANP para a disponibilizagdo de estatisticas & sociedade
e para a realizagdo de estudos do comportamento dos precos dos derivados
de petréleo, gas natural e biocombustiveis, incluindo a comparagdo com

mercados internacionais de referéncia’.

Todavia, ao parametrizar a precificagdo no mercado, o Estado-
regulador restringe unilateralmente a liberdade de formacéao de pregos dos
particulares, ainda que de forma branda, exercendo espécie de controle
sobre os precos praticados, na esteira da nogao ampla de controle de pregos
vista acima, contrariando o ordenamento setorial do petréleo atualmente

vigente, em especial os arts. 69 e segs. da Lei do Petréieo.

Veja-se, por exemplo, que, se em tese, uma empresa, como é muito
comum no mercado em geral, nao desejar repassar para seus
consumidores eventual aumento da carga tributaria ou dos insumos por
ela adquiridos no exterior, estaria vedada pela formula a fazé-lo ja que
esses elementos constam de maneira obrigatoria da féormula

parameétrica a ser por elas adotada.

EDMAR LUIS FAGUNDES DE ALMEIDA, et al., em artigo monografico
acerca dos impactos da contengdo dos pregos de combustiveis no Brasil e
op¢cbes de mecanismos de precificagdo, afirmam que a experiéncia
internacional do 6leo e gas contempla diversos tipos de controle,
referenciando expressamente o estabelecimento de “regras de precificagao”

como uma das formas de controle de pregos comum nesse mercado.4

47 DE ALMEIDA, Edmar Luis Fagundes; DE OLIVEIRA, Patricia Vargas; LOSAKANN,
Luciano. Impactos da contencdo dos pregos de combustiveis no Brasil e opgdes de
mecanismos de precificacdo. Revista de Economia Politica, 35 (3), 2015, p. 546.
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A correlacdo direta entre o prego obtido e os pardmetros adotados para
sua formulagdo é corroborada por estudo de MASAMI KOJIMA, do Banco
Mundial, acerca da precificacdo dos derivados de petréleo e politicas
complementares na experiéncia de sessenta e cinco paises em

desenvolvimento desde 2009.

Nas palavras do autor, “mesmo quando baseado em férmulas
claramente definidas, o calculo de pregos controlados ndo é facil. Embora
os pregos free-on-board (FOB) relevantes para um determinado mercado
sejam definidos externamente, os pregcos de importagcao contém elementos
especificos do mercado e dependem de varios fatores que podem levar a
variagdes significativas para o mesmo prego FOB, como as datas de
aquisicdo de desembarque e cambio”.48

Em outras palavras, sdo inimeros os “elementos especificos do
mercado” e “varios (os) fatores” que podem ser considerados na
fixacdao dos pregos, ao passo que a ANP esta planejando padronizar a
formula pela qual todos os agentes fixarao seus precos,
homogeneizando todos esses miultiplos elementos e fatores, cuja
escolha e relagcdo entre si (para além de uma relacdao constante de
funcdo matematica adredemente estabelecida) constitui aspecto
importante da liberdade e desregulamentagao de precos preconizada
pelos arts. 69 e segs. da Lei do Petréleo.

Comprovando empiricamente esse raciocinio, o estudo aponta paises
que utilizam técnicas de formulagdo e parametrizagdo como forma

48 KOJIMA, Masami. Petroleum Product Pricing and Complementary Policies Experience
of 65 Developing Countries Since 2009. The World Bank — Policy Research Working
Paper, 2013. p. 11.
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justamente de controlar os pregcos no mercado de petroleo e seus derivados.
A titulo de exemplo, cita-se a Republica Dominicana - na qual “desde
novembro de 2000, pregos oficiais tém sido publicados semanalmente de
acordo com uma férmula de pregos de paridade de importagao”® —, a Africa
do Sul e o Sri Lanka, cujo “governo adotou férmula de precificagao”.%

Configurando-se, portanto, a imposigcdo de férmula paramétrica de
pre¢cos, nos moldes da minuta de resolugdo sob comento, como uma
modalidade de controle de pregos através de padrboes de precificacao,
passaremos a analisar, no Topico vindouro, outra macula do projeto: a

violagao do segredo comercial dos agentes regulados.

V — VIOLAGAO DO SEGREDO COMERCIAL.

“O segredo é a alma do comércio,
proclamava o alvara de 16 de dezembro de
1756, capitulo 17; ele ¢é para os
comerciantes, disse-o também Bédarride, a
alma de suas operagbes, o elemento
essencial e indispensavel ao éxito dos
negécios”.%

Como visto anteriormente, as competéncias da ANP encontram limites
insitos a natureza de cada atividade por ela regulada e na prépria Lei que a

4 KOJIMA, Masami. Petroleum Product Pricing and Complementary Policies Experience
of 65 Developing Countries Since 2009. The World Bank — Policy Research Working
Paper, 2013. p. 43.

50 KOJIMA, Masami. Petroleum Product Pricing and Complementary Policies Experience
of 65 Developing Countries Since 2009. The World Bank — Policy Research Working
Paper, 2013. p. 66. A experiéncia, na verdade, &€ até mais branda que a resultante do
art. 4° c/c. arts. 11 e seguintes da minuta de resolugdo, que impdem a necessidade de
homologagao contratual da férmula paramétrica pela ANP com antecedéncia minima de
60 dias.

51 MENDONGCA, José Xavier Carvalho de. Tratado de Direito Comercial Brasileiro, 1. ed.,
atualizada por Ricardo Negrao, Campinas, Bookseller, 2001, p. 255
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instituiu, em especial no que tange as regras de pregos. Uma vez examinada
acima a injuridicidade da proposta sob consulta diante da impossibilidade
de controle de pre¢cos no setor — mormente a luz dos arts. 69 e seguintes da
Lei do Petréleo —, esmiugaremos neste Topico outro 6bice a juridicidade da

resolugao proposta pela ANP: a violagdao do segredo comercial.

No bojo de sua atividade regulatéria, a Administragcdo Publica pode
solicitar informac¢des dos agentes regulados, como dispde, no caso da ANP,
o art. 89, inciso XVII, da Lei do Petréleo, incluido pela Lei n® 11.097/2005 e
citado pelo projeto de resolugdo sob consulta. Todavia, determinadas
informagdes sdo especialmente sensiveis, estando necessariamente fora do

espectro possivel ao poder regulador de atividades privadas.52

Em 1597, SIR FRANCIS BACON escreveu que o “conhecimento em si
mesmo é um poder”.% Desenvolvendo a assertiva, ROBERT UNIKEL leciona
que “em nenhuma outra area das relagdes econdbmicas e sociais essa
afirmacdo se provou mais verdadeira que no contexto dos negécios
modernos. No altamente competitivo ambiente econdmico atual, singelos
desenvolvimentos em produ¢do e pequenos avangos em métodos negociais
podem ensejar as empresas enormes vantagens competitivas em face de
seus concorrentes. Assim, manter a posse exclusiva de informacdes
técnicas e comerciais frequentemente pode significar a diferengca entre

dominar um determinado mercado e lutar pela sobrevivéncia financeira”.%

52 Segundo Eduardo Jobim, em relagdo & prerrogativa do Poder Publico de exigir
informacbes dos particulares, “os limites materiais ou em razdo da matéria s&o objetivos
e resguardam em nosso pais Direitos Fundamentais”. (JOBIM, Eduardo. A troca de
Informagdes no Direito Tributario Internacional e seus influxos nos Direitos Fundamentais
dos contribuintes. Doutrinas Essenciais de Direito Tributario, vol. 11, p. 245-280, Jul /
2014).

53 BACON, Francis. Meditationes Sacrae (1597), reprinted in X1V The Works of Francis
Bacon 95 (James Spedding et al. eds., Scholarly Press 1969).

54 UNIKEL, Robert. Bridging the Trade Secret Gap: Protecting Confidential Information
Not Rising to the Level of Trade Secrets. 29 Loy. U. Chi. L.J. 841 (1997-1998).
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Diante de sua importdncia a referida sobrevivéncia das sociedades
empresarias, algumas informacgées sao tidas como segredos comerciais, os

quais encontram tutela juridica na Constituicdo Federal.

Independentemente do que acima ja vimos a respeito da possibilidade
de a ANP impor regras de precificagdo parcial ou totailmente uniformes aos
agentes regulados — ou mesmo se tais regras configuram alguma forma de
controle de pregos —, o envio de informagées empresariais sensiveis ao
regulador, com objetivos de transparéncia e posterior divulgagao, também
deve passar pelo crivo da Constituicado Federal a fim de delimitar se tais
informacgdes estdo ou nao acobertadas pelo manto do sigilo comercial,
projecao de direito da personalidade empresarial e corolario da nogéao de
liberdade de iniciativa privada.

Conforme ensina HAROLDO MALHEIROS DUCLERC VERGCOSA, “a par
do direito a intimidade e a vida privada, no plano das pessoas naturais
coloca-se o segredo de negdécio como instituto similar em relagdo aos
empresarios e a sua atividade empresarial”.5% E dizer: a protegéo ao segredo
comercial decorre precipuamente do art. 5°, X, da Constituicdo Federal, que
denota a inviolabilidade da intimidade, consubstanciando verdadeiro Direito

Fundamental dessas sociedades empresarias.>®

5% VERCOSA, Haroldo Malheiros Duclerc. Curso de Direito Comercial. 3. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2011, p. 236.

% E nem se diga que n&o haveria direitos fundamentais titularizados por pessoas
juridicas. Conforme ja expusemos, a doutrina, acompanhando a evolugado dos atos,
terminou por reconhecer que o direito também tutela aspectos morais imanentes 3a
existéncia das pessoas juridicas, as quais se passou a atribuir igualmente a titularidade
de direitos fundamentais assegurados pela Constituicdo, salvo aqueles que, por sua
natureza, s6 possam concernir as pessoas fisicas (como o direito a integridade fisica, o
direito de constituir familia), tanto pelo imediato reflexo que possuem sobre os direitos
das pessoas fisicas que constituem o seu corpo social, como diretamente pela tutela
dada pelo ordenamento juridico a estes entes intermédios da sociedade, essenciais para
o desenvolvimento econdmico e social do pais (ARAGAO, Alexandre Santos de.
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Mais, sua imaculabilidade também encontra fundamento na livre
iniciativa, um dos proprios fundamentos da Republica (art. 1°, 1V, da
Constituicdo Federal) e da Ordem Constitucional Econdédmica (art. 170,
caput), visto que, como ressalta GASTAO ALVES TOLEDO, “a livre iniciativa

pressupde a existéncia de algumas condigées (...)".%

Dentre essas condigdes, destaca-se necessariamente o segredo
comercial, visto que ele “é o fermento do pao que as empresas ganham com
o suor de seu trabalho cotidiano”.58 Em outras palavras, ndao ha pleno
exercicio da livre iniciativa se os agentes do mercado nao puderem
resguardar questdes sensiveis ao seu negoécio, sendo, obviamente, os
elementos que levam em consideragao na formulagao dos seus pregos, e em

que monta os levam, uma dessas questdes.5%-60

Liberdade de Expressdo Comercial. Revista de Direito Publico da Economia - RDPE,
Belo Horizonte, n. 11, ano 3 Julho/Setembro 2005).

5 TOLEDO, Gastao Alves de. O Direito Constitucional Econémico e a sua Eficécia. Rio
de Janeiro: Renovar, 2003, p. 176.

% DE MELO, Jodo Ozorio. Propriedade intelectual: o que seu cliente precisa saber.
Revista Consultor Juridico, 29 de julho de 2013, 9h19

5% Como adverte Carlos Ari Sundfeld, “os concorrentes, por ébvio, tém enorme interesse
em conhecer esses segredos, seja para eventualmente copiar a estratégia da consulente,
seja para neutraliza-ia, no futuro” (SUNDFELD, Carios Ari. Processo administrativo de
competicao e processo sancionatorio. Pareceres - Carlos Ari Sundfeld, vol. 3, p. 397 —
420, Abr/2013).

% Sobre seus impactos concorrenciais, WEI DAN, em estudo sobre direito antitruste na
China, assevera que a Lei Contra a Concorréncia Desleal da China, em seu artigo 10°,
“define que os segredos comerciais sdo as informag¢des tecnolégicas ou comerciais
confidenciais, protegidas pelos interessados, podendo ser aplicaveis e rendlveis.
Estipula ainda rigorosamente os actos ilicitos, incluindo: (1) obter os segredos
comerciais do titular através de furto, sedugdo ou uso de outros métodos ilegitimos; (2)
divulgar, usar ou autorizar a aquisicdo dos segredos comerciais através de processos
ilicitos, como furto, seducdo, ameacas e outros; (3) abusar dos direitos contra as praticas
comerciais leais. Além disso, a Lei contra a Concorréncia Desleal tem ainda disposi¢cdes
que punem os actos de contrafac¢gao ou piratagem de marcas famosas”™ (DAN, Wei. O
direito da concorréncia da China: statu quo e o desenvolvimento da producéao legislativa.
Revista do IBRAC - Direito da Concorréncia, Consumo e Comércio Internacional, vol.
13/2006, p. 9-36, Jan / 2006).
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Como aponta LUIS S. CABRAL DE MONCADA, o direito de livre
iniciativa é "auténtico direito fundamental e de um modo auténomo, sem ser
colocado na dependéncia de um outro direito fundamental. Efetivamente, ele
foi transferido para o dominio dos direitos fundamentais muito embora de
conteddo econdmico, deixando a Constituicdo de o encarar como um mero
principio objetivo de organizacdo econdmica (...). Deve ter-se presente que
o texto constitucional o consagra como um direito a nao intromissao do
Estado, um direito contra o Estado, pois que pode exercer-se livremente" .5
Portanto, a inviolabilidade do segredo comercial € um direito fundamental

inerente a livre iniciativa.

Nas palavras de DENIS BORGES BARBOSA, segredo comercial “é o
corpo de conhecimentos, técnicos e de outra natureza, necessarios para dar
a uma empresa acesso, manutencgéo ou vantagem no seu proprio mercado.”8?
Trata-se, segundo o autor, de “aquilo que vocé nao quer que a concorréncia
saiba”.% Nao obstante, como ressalta JOAO OZORIO DE MELO, “nao podem
ser registrados em lugar algum, como forma de protegdo — até porque um
segredo registrado € um segredo contado. Como se vai registrar uma féormula

secreta?”®

Esmiucando essa definicdo mais ampla, JOSE CRETELLA NETO
leciona que o conceito “engloba segredos de fabricagcdo, segredos
industriais, segredos comerciais, estratégias de marketing, planos de
fusado e incluem, igualmente, métodos de prospec¢cao de mercado, sistemas

8 MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito Econémico. 2. ed. Coimbra: Coimbra Ed., 1988,
p. 140-141.

52 BARBOSA, Denis Borges. Tratado da Propriedade Industrial — e do Objeto dos Direitos
— vol. I. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, V. 3.

63 BARBOSA, Denis Borges. Tratado da Propriedade Industrial — e do Objeto dos Direitos
— vol. . Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, V. 3.

8¢ DE MELO, Jodo Ozorio. Propriedade intelectual: o que seu cliente precisa saber.
Revista Consultor Juridico, 29 de julho de 2013, 9h19
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de vendas e de distribuicao, estratégias publicitarias, relagdo de
fornecedores, listas de clientes etc”.55 Assim, ao contrario de uma concepg¢éo
leiga que associasse segredos comerciais unicamente a ingredientes e
formulas secretas que componham o amago do produto vendido, o instituto
abarca todo tipo de questdes negociais e mercadolégicas sensiveis.

Apenas para ilustrar inicialmente, ja que volveremos ao ponto mais
adiante, a formula que a ANP pretende padronizar obriga que os agentes
econdmicos informem, por exemplo, seus custos com logistica, o que pode
facilmente fazer com que seus concorrentes procurem negociar as mesmas
condicdes com seus fornecedores ou até mesmo passar a disputar com a
empresa que forneceu as informagdes os seus parceiros de logistica.

Os tribunais também adotam aquela concepg¢ao técnica-negocial de
segredo comercial. Em julgado do Tribunal de Justica do Estado de Séao
Paulo, conhecido pela qualidade de suas decisées em matéria empresarial,
o voto da relatora destaca didaticamente que o segredo comercial é
“classificado em dois tipos: a) ‘Know-how’ técnico, que abrange todas as
tecnologias desenvolvidas pela empresa, como féormulas, metodologias de
produgao, ‘softwares’, ferramentais, etc.; b) ‘Know-how’ de negédcios ou
‘business intelligence’, que sdo os segredos comerciais da empresa,
seus dados financeiros, de vendas, administrativos e de marketing”.%

Explanados o conceito e as dimensdées do segredo comercial, a
correspondéncia com as informagdes exigidas pela ANP em sua resolugéo
proposta fica clara: a proposta da agéncia engloba, a toda evidéncia,

segredos comerciais dos agentes regulados.

6 CRETELLA NETO, José. Quéao sigilosa & a arbitragem? Doutrinas Essenciais
Arbitragem e Mediagédo, vol. 1/2014, p. 125-152, Set/ 2014
66 TJSP, Ap n° 0027553-09.2013.8.26.0053, Rel. Silvia Meirelles, 62 Camara de Direito
Puablico, Julgado em 26/05/2014, Publicado em 26/05/2014.
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Dentre outras disposi¢gdes, os anexos da minuta de resolugéo ora em
discussdao exigem que os agentes econdmicos divulguem informagdes
sensibilissimas como (i) seus custos logisticos internacionais, (ii) seus
custos logisticos domésticos e até mesmo (iii) sua margem de
comercializagao (rectius: suas margens de lucro) — talvez a mais importante
de todas as variaveis negociais de uma empresa. Imagine-se o impacto que
teria sobre a competitividade do mercado a divulgagdo de dados comerciais
sensiveis que permitiram a agentes econdmicos menos bem-sucedidos, ao
fim e ao cabo, desvendar o segredo do sucesso dos campedes daquele

mercado.%

Afastando qualquer resquicio de duvida sobre o enquadramento
dessas informagdoes como segredos comerciais, as ligbes de EDUARDO
JOBIM sao cristalinas a exemplificar o ntcleo duro do instituto:

“O segredo comercial abrange, entre muitas outras coisas:
técnicas e estratégias de captagdo de clientes, modelos de
projecoes de rendimentos ou de lucros [margem de
comercializagao], aspectos particulares de projetos de
investigagdao e desenvolvimento, aspectos particulares de
atividades desenvolvidas por uma empresa ativa no comércio”.58
(grifos nossos)

87 Como alerta Haroldo Malheiros Duclerc Vergosa, tais informagbes podem ser utilizadas
n&do s6 por concorrentes, mas terceiros em geral, para tirar-lhes proveito econdmico
(VERCOSA, Haroldo Malheiros Duclerc. Curso de Direito Comercial. 3. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2011, p. 237).

88 JOBIM, Eduardo. A troca de Informagdes no Direito Tributario Internacional e seus
influxos nos Direitos Fundamentais dos contribuintes. Doutrinas Essenciais de Direito
Tributéario, vol. 11, p. 245-280, Jul/2014.

52



Alexandre Santos de Aragéo

O lucro da atividade empresarial privada, pode-se dizer, € o seu grande
segredo, e somente se observa em nosso ordenamento a relativizagao de
sua confidencialidade no interesse da fiscalizagao e arrecadacgao tributarias,
sendo expressamente vedada a divulgagao indevida de tais informagdes (art.
198, CTN®), pena inclusive de responsabilizagdao criminal. E mesmo esta
hipétese nao abre possibilidades ilimitadas a Fazenda, conforme veremos
na interessante decisdao do TJSP colacionada ao final deste Tépico.

Ja seria problematico e questionavel o bastante que um ente regulador
exigisse de todos os agentes exercentes de atividades privadas o envio de
informagdes comerciais sensiveis para fins de controle e fiscalizagao pura e
simples. Contudo, na minuta de resolugdo ha ainda a previsdo de divulgagéao
desses dados: (i) quanto a agentes dominantes — atualmente sobretudo a
PETROBRAS - em tempo real, dos seus precos parametrizados e
posteriores alteragées (art. 3°, §2°); (ii) para os demais agentes econdémicos,
fica a ANP autorizada, nos termos do art. 16 da minuta, a disponibilizar ao
publico em geral estatisticas a partir das informag¢des obtidas, um comando
normativo de alta discricionariedade que, na pratica, confere a agéncia
grande liberdade para publicizar em informes periédicos um sem numero de

informac¢des abarcadas pela protegcao do sigilo comercial.

Seria o proprio aniquilamento do sigilo comercial dos agentes

econdmicos desse setor, como bem alerta EDUARDO JOBIM:

5 Art. 198. Sem prejuizo do disposto na legislagdo criminal, é vedada a divulgagédo, por
parte da Fazenda Publica ou de seus servidores, de informag&do obtida em raz&o do oficio
sobre a situagdo econdmica ou financeira do sujeito passivo ou de terceiros e sobre a
natureza e o estado de seus negécios ou atividades.
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“Claramente, verificamos que o repasse de informagdes que
revelem segredos comerciais tem o condao de ferir o Direito
Fundamental da privacidade previsto no art. 5.2, X da CF/88".70

Mesmo a Lei de Acesso a Informagdo, editada como corolario dos
principios da publicidade e da moralidade administrativa previstos no caput
do art. 37 da CF (que nem estdao em jogo in casu), resguarda o direito
fundamental a protecdo do segredo comercial, por exemplo ressaltando em
seu art. 22 que “o disposto nesta Lei ndo exclui as demais hipéteses legais
de sigilo e de segredo de justica nem as hipoteses de segredo industrial
decorrentes da exploragcao direta de atividade econémica pelo Estado
ou por pessoa fisica ou entidade privada que tenha qualquer vinculo
com o poder puablico”. O dispositivo & de piena aplicabilidade a situagao
em tela, tendo sido mesmo mencionado pela Nota Técnica SRD/ANP n°

068/2018 como possivel 6bice a regulagao pretendida.

Por sua vez, o Cddigo Civil, ao tratar dos livros comerciais, dispde
expressamente em seu art. 1.190 que “ressalvados os casos previstos em
lei, nenhuma autoridade, juiz ou tribunal, sob qualquer pretexto, podera
fazer ou ordenar diligéncia para verificar se o empresario ou a sociedade
empresaria observam, ou ndo, em seus livros e fichas, as formalidades
prescritas em lei". Percebe-se que a protecao do sigilo comercial € um valor
tao caro ao ordenamento que mesmo ao estado-juiz sdo impostas severas
restricbes a que se adentre na intimidade dos negdécios da empresa,
exigindo, ainda, respaldo em lei formal.

0 JOBIM, Eduardo. A troca de Informagbes no Direito Tributario Internacional e seus
influxos nos Direitos Fundamentais dos contribuintes. Doutrinas Essenciais de Direito
Tributéario, vol. 11, p. 245-280, Jul / 2014,
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Por outro lado, a Lei n° 9.478/1997, no art. 8° XVII, conferiu
competéncia a ANP para “exigir dos agentes regulados o envio de
informagbes relativas as operagbées de produgdo, importagdo, exportagéo,
refino, beneficiamento, tratamento, processamento, transporte,
transferéncia, armazenagem, estocagem, distribuigdo, revenda, destinagéo

e comercializagdo de produtos sujeitos a sua regulagdo’.

Aqui, é preciso observar que disposigcées mitigadoras de direitos
fundamentais devem ser interpretadas restritivamente, de sorte que esse
dispositivo ndao pode ser visto como um permissivo genérico a que se
devassem as informagbes comerciais sensiveis dos regulados.
Naturalmente, pode a ANP exigir o envio de informag¢des, mas desde que
nao sejam aquelas que obriguem o agente econémico a abrir os segredos
do seu negdécio, ainda mais se exercer atividade privada, sob autorizagéo, e

ndo uma atividade sob concesséao.

O Supremo Tribunal Federal, nesse particular, ja reconheceu a
excepcionalidade das mitigagbes aos segredos empresariais, que decorrem
de fatores bastante especificos e graves como a existéncia de recursos
publicos envolvidos. No julgamento do MS 33.340-DF, fixou-se a tese de que
‘o sigilo de informag¢des necessarias para a preservagao da intimidade é
relativizado quando se esta diante do interesse da sociedade de se conhecer

o destino dos recursos publicos”.”!

A Corte salientou na ementa do julgado que “o segredo como ‘alma do
negocio’ consubstancia a maxima cotidiana inaplicavel em casos analogos
ao sub judice, tanto mais que, quem contrata com o poder piblico ndo pode
ter segredos, especialmente se a revelagdo for necessaria para o controle

1 STF, MS 33340, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Primeira Turma, julgado em 26/05/2015,
PROCESSO ELETRONICO DJe-151 DIVULG 31-07-2015 PUBLIC 03-08-2015.
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da legitimidade do emprego dos recursos publicos. E que a contratagao
publica nao pode ser feita em esconderijos envernizados por um arcabouc¢o
juridico capaz de impedir o controle social quanto ao emprego das verbas

publicas”.”

Interpretando essa decisdo a contrario sensu, onde nao ha emprego
de recursos publicos como in casu (em conflito apenas interesses
econdémicos de agentes privados, fornecedores e adquirentes de
combustiveis), assegurada deve ser a confidencialidade das informacdes

comerciais sensiveis.

Por fim, socorremo-nos mais uma vez de uma elucidativa decisdo do
Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, em caso bastante semelhante
a hipétese sob consulta, no qual se analisou a juridicidade de obrigacéao
acessoria tributaria pela qual seria possivel obter “informag¢des a respeito
da margem de fucro e do valor individual do bem ou da mercadoria”,” dentre

outros dados negociais sensiveis dos contribuintes.

Em sintese, o TJSP entendeu que “é notério que a possibilidade de
acesso a dados sigilosos das empresas viola os principios da livre
concorréncia, bem como violam o sigilo fiscal e o sigilo comercial do
apelante”,’* a exemplo do que ocorreria na hipétese de edigao da resolugéao
proposta pela ANP. Decidindo sobre o tema em outro processo analogo, a

relatora salientou:

72 STF, MS 33340, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Primeira Turma, julgado em 26/05/2015,
PROCESSO ELETRONICO DJe-151 DIVULG 31-07-2015 PUBLIC 03-08-2015.

3 TJSP, Ap n° 0014976-51.2013.8.26.0068, Rel. José Luiz Germano, 2% Camara de
Direito Publico, Julgado em 30/06/2015, Publicado em 17/07/2015

74 TJSP, Ap n° 0014976-51.2013.8.26.0068, Rel. José Luiz Germano, 2® Camara de
Direito Publico, Julgado em 30/06/2015, Publicado em 17/07/2015.
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“Por conseguinte, faz parte do know how de uma empresa a sua
estratégia comercial (estratégia de venda) para adquirir bens no
exterior, de um determinado fornecedor, negociando o seu prego,
revendendo-o ou agregando-o como componente de mercadorias
por ele produzidas para a comercializagdo no mercado interno,
sendo que a diferenga entre o valor de compra e o de revenda,
na verdade, constitui o seu lucro bruto, o qual ndo pode e nao
deve ser conhecido pela concorréncia ou até mesmo por seus
clientes, sob pena de inviabilizagédo de seu proprio negécio”.”

Destaque-se também que, como veremos no Subtépico VI.2, o art. 5°,
§2°, do Decreto Federal n® 7.724/2012, que regulamenta a Lei de Acesso a
Informacao (Lei n® 12.527/2011), exclui da incidéncia dessa lei as
informagbées relativas a atividade empresarial privada obtidas pelas
agéncias reguladoras.

Ora, ao divulgar os custos de seus insumos basicos e de sua margem
de lucro os agentes econdémicos do setor de petroleo exercentes de
atividades privadas sob mera autorizagao administrativa terdo o seu segredo
comercial restringido de forma tal que o seu préprio naucleo essencial - e,
portanto, a sua propria liberdade de iniciativa — ficariam irremediavelmente
comprometidos.

VI — ANALISES ADICIONAIS.

Consoante mencionado no introito, neste derradeiro Toépico do
Parecer analisaremos, em 5 subtdépicos apartados, o6bices adicionais a

5 TJSP, Ap n°. 0027553-09.2013.8.26.0053, Rel. Silvia Meirelles, 62 Camara de Direito
Publico, Julgado em 26/05/2014, Publicado em 26/05/2014.
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resolugdo proposta. Assim se verificard que, mesmo que as regras de
precificacdo impostas nao violassem o segredo comercial das empresas e
estivessem albergadas na Lei do Petréleo, seriam de toda sorte, por outras

razdes, injuridicas.

Nesse mister, verificaremos (VI.1) os requisitos constitucionais do
controle de pregcos, notadamente a luz da doutrina dominante e
jurisprudéncia do STF; (VI.2); existéncia de vicios de motivagao
consubstanciados em incongruéncias entre os termos da minuta de
resolucdo e da nota técnica que lhe serve de fundamento, bem como as
implicagées de tais fatores com o principio da proporcionalidade; (VI.3)
auséncia de realizagdao de prévia analise de impacto regulatério; (VI.4) a
inadequacgao da via eleita (regulatéria) para solugao de problema de carater
eminentemente concorrencial; e (V1.5) especificamente em relagdo a
PETROBRAS, de que forma seus interesses sdo postos de lado diante das
regras do Estatuto das Estatais que as protege de ingeréncias do Ente

Federativo que as controla.

V1.1 - REQUISITOS CONSTITUCIONAIS DOS CONTROLES DE PREGOS.

Conforme tangenciado no Tépico IV, com o advento da nova ordem
constitucional brasileira e a ascensdo do neoconstitucionalismo, passou a
viger como regra em nosso ordenamento a liberdade de exercicio de
qualquer atividade econémica pela iniciativa privada, livre de interferéncias
estatais, a excecdo das hipoteses expressamente ressalvadas pela propria
Constituicao.

Dessa forma, mesmo se uma lei impusesse restricbes na livre
formagao de pregcos em um determinado mercado — o que difere da hipbtese
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do caso concreto em que tais restricdes sdo cogitadas por ato normativo
infralegal — a norma nao sera necessariamente valida se nao passar pelo
filtro da Constituicdo Federal, sendo contemplada em uma das hipo6teses
autorizativas de tdo relevante gravame aos direitos fundamentais dos
particulares.

DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, ressaltando a esse respeito
as diferencas entre o novo regime constitucional e o que lhe precedeu, aduz
que “em razao dessa orientagao principiolégica que imprime a Constituigéo
de 1988, qualquer outra modalidade interventiva ou elastério das nominadas
(que seria genericamente admissivel, a teor do art. 163 da Carta anterior:
“Sao facultados a intervengcdao no dominio econémico e o monopélio de
determinada inddstria ou atividade, mediante lei federal...”), perdeu, na

vigente Carta, qualquer suporte Constitucional”.”

E dentro de tais balizas que podera ser realizado o controle estatal
sobre os pregos praticados pela livre iniciativa, sempre de maneira
excepcional, consoante preleciona, em sede académica, LUIS ROBERTO
BARROSO: “o controle prévio de pregcos é medida propria de dirigismo
econdmico, e ndo meio legitimo de disciplina de mercado. A livre fixagao de
precos integra o conteudo essencial da livre iniciativa e ndo pode ser
validamente vulnerada, salvo situagcdes extremas que envolvam o proprio

colapso no funcionamento do mercado”.”’

No julgamento do REsp 1.662.196/RJ, o STJ se posicionou a respeito
da possibilidade de fixagcdo de pregos maximos a serem pagos na
contratacao do servigo de praticagem, consignando na ementa do acérdao

* MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 162 ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2014, p. 524.

7 BARROSO, Luis Roberto. A ordem econémica constitucional e os limites a atuagéo
estatal no controle de pregos, Revista Didlogo Jurfdico, jun./ago. 2002, p. 23.
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que “a doutrina e a jurisprudéncia sao unissonas no sentido de que a
interferéncia do Estado na formacgao do prego somente pode ser admitida
em situagbes excepcionais de total desordem de um setor de mercado e por
prazo limitado, sob o risco de macular o modelo concebido pela CF/1988,
com excecgdo dos casos em que a propria Carta Constitucional instituiu o
regime de exploragdo por monopélio publico. E inconcebivel, no modelo
constitucional brasileiro, a intervencdo do Estado no controle de pregos de
forma permanente, como politica publica ordinaria, em atividade
manifestamente entregue a livre iniciativa e concorréncia, ainda que definida
como essencial’.

Da jurisprudéncia do STF se infere também que o controle de precos
p6s-1988, em suas diversas modalidades, das mais as menos intensas, tem
sido admitido apenas em hipoteses excepcionais: para coibir pregos
abusivos e lucros arbitrarios, assegurando o acesso direto a direitos
fundamentais basicos como saude e educacao.

O artigo 173, § 4°, acima mencionado, trata dos casos em que o Estado
deve intervir para controlar precos:

Art.173 (...) § 4°. A lei reprimiréa o abuso do poder
econdmico que vise a dominagdo de mercado, a
eliminagdo da concorréncia e ao aumento arbitrario de
lucros.

Ao julgar a ADI 319, interposta contra a Lei federal n°® 8.039/90, que
impunha controle de pregos sobre as mensalidades escolares,?o0 STF, como
se extrai do voto do Ministro MOREIRA ALVES, deixou clara a necessidade

8 Note-se que nem chegava a ser um tabelamento, mas mero controle da razoabilidade
de eventuais aumentos, mediante planilhas de custos.
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de haver abuso nos pregos por aumento arbitrario de lucros para legitimar a

eclosdo dessa forte modalidade de intervengdo do Estado na economia:

“E, portanto, para conciliar o fundamento da livre iniciativa
e do principio de concorréncia com os da defesa do
consumidor e da reducédo das desigualdades sociais, pode
o Estado, por via legislativa, regular a politica de pregos
de bens e servigos, abusivo que é o poder econémico que

visa ao aumento arbitrario de lucros” (grifamos).

Em analise do paradigmatico acérdao, destaca a doutrina que, “do
mesmo modo do ministro Moreira Alves, Celso de Mello aponta que a lei tem
por objetivo combater o abuso do poder econdmico, no entanto néao
especifica se esse abuso é uma das situagdes previstas no artigo 173 ou
diversas, apenas expressa que o combate ao abuso somado ao interesse
social legitima a intervengdo.”™ Até mesmo “os ministros que corroboraram
com a tese de que os Estado brasileiro ndo se encontra sobre o modelo
liberal classico do laissez-faire, laissez-passer, também nao defendem
claramente que a interferéncia no dominio econdmico pode se dar
exclusivamente com respaldo na justica social, até mesmo o ministro Celso
de Mello, ap6s tracar diversos modelos econdmicos e exaltar a importancia
das questdes sociais e de interessa pUblico acaba reconhecendo que houve

abuso do poder econdmico”.%

 PEREIRA, Thiago Rodrigues. A controvérsia presente nos julgamentos do Supremo
Tribunal Federal nos casos de controle de pre¢o, Sociedade Brasileira de Direito Publico,
disponivel em: http://www.sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2018/03/67_Thiago-
Rodrigues-Pereira-1.pdf, acessado em: 10.set.2018.

8 PEREIRA, Thiago Rodrigues. A controvérsia presente nos julgamentos do Supremo
Tribunal Federal nos casos de controle de prego, Sociedade Brasileira de Direito Publico,
disponivel em: http://www.sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2018/03/67_Thiago-
Rodrigues-Pereira-1.pdf, acessado em: 10.set.2018. Como expde o autor, ap6s destacar
ser a ADI 319 realmente o precedente mais relevante sobre controle de pregos na
jurisprudéncia brasileira, destaca outras duas decisées do STF sobre o tema que também
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No caso concreto, todavia, deixando de lado a questado da violagao a
legalidade, os fundamentos invocados pela ANP para a pretendida medida
de controle de pre¢os consistem no aumento da transparéncia no setor, com
a finalidade de mais bem proteger os consumidores e promover a livre
concorréncia. Nao ha qualquer indicio ou alegag¢ao, ainda que lateral, nos
documentos disponibilizados para consulta publica a respeito da minuta de
resolugdo, que apontem para a necessidade de combater ou coibir abusos
de poder econdémico consistente em aumento arbitrario de lucros.

Este é, como visto o requisito constitucional legitimador de
intervengdes estatais na liberdade de formacao de precos dos particulares,
aspecto que compde um dos ntcleos conceituais do direito fundamental a
livre iniciativa, de sorte que as medidas propostas na minuta de resolugao
sob comento ndo se compatibilizariam de toda sorte com a ordem
constitucional vigente.

V1.2 — ViCIO DE MOTIVAGCAO E PRINCIPIO DA PROPROCIONALIDADE.

Narramos que a minuta de resolugdo levada a consulta publica foi
precedida pela Nota Técnica SDR/ANP n° 068/2018, de 2 de agosto de 2018,
documento técnico que lhe serviu de fundamentagdo e teve como objetivo
justamente analisar a “proposigcdo de regqulamentagdo com o objetivo de

considera importantes: uma diz respeito a imposi¢do por Lei fluminense de descontos em
medicamentos vendidos para idosos (ADI 2.435), em que foram basicamente invocados
os mesmos fundamentos da acima citada ADI 319; e a outra decisdo impds o dever de o
Estado indenizar por tabelamento de pregos que impunha a empresa vender por valor
inferior aos seus custos, focando-se assim mais nas consequéncias a posteriori do que
nos requisitos a priori da intervengdo estatal, tratando da questdo mais a luz da
responsabilidade civil objetiva do Estado (RE 422.941).
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ampliar a transparéncia na formagdo dos pregos de derivados de petréleo e

biocombustiveis”.

Convém ressaltar, contudo, que, apesar de o referido documento
recomendar a ado¢do das medidas previstas na minuta de resolucao com
vistas ao incremento da transparéncia no setor, todo o arcabougo técnico e
teérico aportado no corpo da indigitada nota técnica vai no sentido oposto,
de que as medidas cogitadas nao seriam aptas a trazer os resultados
esperados, muito pelo contrario, notadamente a luz da experiéncia

internacional.

Trata-se, como se passara a ver, de um vicio de motivagcao por
contradigao logica a edigcdao do pretendido ato normativo em consulta.

Implicito no texto constitucional no que tange a Administragéo Publica,
o principio da motivagdo encontra-se também expresso na Lei de Processo
Administrativo Federal (artigo 2° da Lei 9.784/99):

“Art. 2°. A Administragdo Publica obedecera, dentre outros, aos
principios da legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério,

seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.”

Exige ainda que a motivagdo seja expressa, clara e congruente:
"Art. 5°. Os atos administrativos deverdo ser motivados, com
indicacdo dos fatos e dos fundamentos juridicos, quando:

| - neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses,

Il - imponham ou agravem deveres, encargos ou sangées;
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Il - decidam processos administrativos de concurso ou selegéo
publica;

IV - dispensem ou declarem a inexigibilidade de processo
licitatério;

V - decidam recursos administrativos;

VI - decorram de reexame de oficio;

VIl - deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questéo
ou discrepem de pareceres, laudos, propostas e relatérios
oficiais;

Vill - importem anulagéo, revogag¢éo, suspenséo ou convalidagéo
de ato administrativo.

§ 1°. A motivagao deve ser explicita, clara e congruente,
podendo consistir em declaragcao de concordédncia com
fundamentos de anteriores pareceres, informacgées, decisées
ou propostas, que, neste caso, serao parte integrante do

”

ato.

Acerca do principio da motivagcdo, EGON BOCKMANN MOREIRA assim

se manifestad!:

‘Na medida em que a ampla defesa nao pode ser compreendida
como singela garantia formal ou abstrata, mas como um dos
aspectos da participagao efetiva do interessado no aclaramento
e formagao da decisdo da Administragdo, faz-se necessario o
pleno conhecimento das razdoes dos atos administrativos, pois
somente assim podera manifestar-se a respeito deles. Ou seja:
que a atividade processual ndao consubstancia uma seqiiéncia de

atos que exija esforgcos extraordinarios do particular a fim de

81 jn Processo Administrativo, Ed. Malheiros, 2000, p. 258.
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encontrar o real significado dos provimentos administrativos.
Somente com plena ciéncia do porqué das decisdes poderd o
interessado concordar ou opor-se a elas. (...) Celso Antdnio
Bandeira de Mello identifica o principio da motivagdo como um
daqueles essenciais e obrigatoérios aos processos
administrativos, definindo-o como ‘o da obrigatoriedade de que
sejam explicitados tanto o fundamento fatico da decisao,
enunciando-se, sempre que necessario, as razdes técnicas,
l6gicas e juridicas que servem de calgo ao ato conclusivo, de
molde a poder-se avaliar sua procedéncia juridica e racional
perante o caso concreto’.”

Além do dever de explicitagdo das razdes de decidir, faz-se necessario
que haja congruéncia entre os fatos alegados, as normas juridicas aplicaveis
e a decisao exarada pelo administrador.

Sobre a importancia da congruéncia na fundamentacdo de atos
administrativos, manifesta-se JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE: “Como
atuac¢do juridica, o ato administrativo tem de basear-se num ‘processo
l6gico, coerente e sensato’, de maneira que s6 pode aceitar-se como
fundamentagao um discurso racional, pelo menos um que nao contenha erros
de raciocinio evidentes. Note-se que a congruéncia se refere especialmente
a relagao entre a fundamentagao e o conteido do ato, devendo ser uma
conseqiiéncia logica daquela (...)".%2

Em outra lapidar passagem acerca do dever de motivacdo dos atos
administrativos, o autor destaca: “o 6rgdao administrativo esta obrigado a
escolher a melhor solugado para a realizagao do interesse publico de acordo

82 VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos. O dever da fundamentagdo expressa de actos
administrativos. Almedina, Coimbra, 1992, pp. 233/234.
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com principios juridicos de atuagdo, pelo que o exercicio do poder
discricionario & também uma atividade materialmente juridica: o agente néao
pode determinar-se pelo seu arbitrio ou pelas suas emog¢des, estando
submetido a um principio de racionalidade; tem de respeitar e de assegurar
a realizagdo dos direitos, liberdades e garantias dos cidadaos,
independentemente da sua concretizagdo legal; tem de deliberar, no
procedimento interno de formagdo da sua vontade, segundo critérios de
imparcialidade, de justica, de igualdade de tratamento e, inclusive, de
proporcionalidade” .8

Assim, tendo em vista que a minuta de resolugcdo sob comento limita a
liberdade de iniciativa dos atores do mercado de 6leo e gas, através de
medidas, ainda que nao das mais intensas, de controle de precos, essa
decisdao necessita ser bem fundamentada, sendo cabalmente demonstradas
as razdes de fato e de direito que justificariam a viabilidade e a necessidade
da medida.

No entanto, a Nota Técnica SDR/ANP n° 068/2018, que serve de
fundamento a minuta de resolucéao, por todas as razdes que expde, opbe-se
diametralmente a edigcdo de um ato normativo tal qual a minuta posta sob
consulta.

A fundamentacgdo da referida nota técnica é subdividida em 3 partes,
respectivamente (i) fundamentos legais e principios regulatérios
relacionados a obtencdo e divulgagao de informagdes de precgos; (ii)
aspectos econdmicos e concorrenciais da divuigagao de informagdes de

precos; e (iii) proposigcdao de regulamentagao para ampliar a transparéncia

83 VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos. O dever da fundamentagdo expressa de actos
administrativos. Almedina, Coimbra, 1992, p. 374.
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do processo de formagdo dos pregcos de derivados de petréleo e

biocombustiveis.

Surpreendentemente, em todos os 3 capitulos da nota técnica ha
conclusées no sentido de que a medida sob analise nao seria cabivel ou

adequada aos fins pretendidos.

Inicialmente, no capitulo atinentes aos fundamentos legais, a nota
técnica destaca que nao foi conferida pela legislagao a “atribuigdo de regular
pregos, tampouco a quantidade ofertada” (§13), o que, conforme explicitado
a miude nos Toépicos 1l e IV, ja seria proibitivo de uma espécie de controle
de preg¢os como consta da minuta de resolugao sub examine.

Ademais, ainda nesse mesmo capitulo destaca-se o teor do art. 5°,
§2°, do Decreto Federal n° 7.724/2012, que regulamenta a Lei de Acesso
a Informacao (Lei n° 12.527/2011), exclui da incidéncia dessa lei as

informagoes relativas a atividade empresarial privada obtidas pelas
agéncias reguladoras.

Por forca dessa norma, conclui a nota técnica que “a divulgacao pelas
agéncias reguladoras de informagdes de pregos e custos enviadas pelos
agentes regulados deve ser precedida de avaliagao dos seus impactos sobre
a competitividade dos demais agentes econémicos” (§18). Nao ha, contudo,
qualquer estudo de impacto a fundamentar a ampla divulgagao da
composi¢cao de pregos do agente dominante (leia-se PETROBRAS) ou a
discricionariedade para divulgacao das informag¢des comerciais dos demais
agentes do mercado - o que configura uma incongruéncia entre os
fundamentos da medida pretendida e o teor do ato normativo proposto.
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Indo adiante, no capitulo seguinte, que cuida dos aspectos econémicos

e concorrenciais da divulgacao de pregos, traz-se a seguinte assertiva:

“Uma intervencao regulatéria no sentido de aumentar o nivel de
publicidade e de comparabilidade entre precos, reduzindo os
“custos de procura”, permitiria aos consumidores tomarem
decisbes mais conscientes e geraria, em_teoria, uma forga
concorrencial benéfica, ou seja, uma pressdo de pregos para
baixo, porque mais consumidores teriam acesso ao agente com
menor preco” (GRIFO NOSSO)

Todavia, a despeito do potencial beneficio tedrico de medidas de
transparéncia, o capitulo avangca no sentido de que a experiéncia
internacional sobre a ampla divulgagdo dos pregos praticados pelos
revendedores de combustiveis no Alemanha, no Chile e na Australia levou a
negacao dessa premissa tedrica, com resultado oposto ao esperado (§§ 23
a 28).

E mais: segundo a nota técnica, foi enviada a ANP pelo CADE, em
maio de 2018, a Nota Técnica n° 16/2018/DEE/CADE, a respeito da
publicidade de pregos no mercado de combustiveis liquidos, cujas
conclusdes vao no sentido de que “ha um risco muito elevado de que a

publicizacdao de precos e de margens de lucro possam vir a gerar um
efeito anticoncorrencial nao desejado, com consequente elevacao de
precos ao consumidor final” (§20).

Ora, medida tao drastica de intervengao nos agentes econdémicos
nao pode ser calcada apenas em uma possibilidade de, em tese, poder
ser benéfica, ainda mais quando em todas as experiéncias

internacionais concretas trazidas, nao apenas tais beneficios nao foram
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alcangados, quando foram bastante prejudiciais a concorréncia e aos

consumidores, como reconhece a propria NT.

Mais uma vez, encerra a NT o capitulo pugnando pela necessidade de
avaliacdao dos impactos da medida pretendida, o que, a toda evidéncia, nao
foi realizado pela ANP.

Por fim, no capitulo da proposicdao de regulamentacédo, a nota técnica
atenta para a necessidade de a regulacdo pretendida atentar as
caracteristicas especificas de cada segmento/etapa do mercado de
combustiveis, que “podem influenciar diferentemente os resultados
regulatérios de medidas de carater semelhante” (§35), concluinte, ao final

do capitulo, nos seguintes termos:

“O grau adequado de transparéncia ao publico das
informacoes de pregos na etapa de distribuicdo parece ser
relativamente menor, com base nas seguintes premissas: (i) as
informagcdes de pregos em etapas anteriores da cadeia pouco
influenciam as decisées dos consumidores; (ii) os revendedores
sdo empresas que possuem estrutura interna designada para
providenciar as compras, estando os custos de procura ja
contabilizados no negé6cio; (iii) a estrutura concentrada em

algumas empresas favorece a colusao” (§76).

Ora, se a propria nota técnica que fundamentou a minuta de resolucéo
conclui que o grau de transparéncia adequado a etapa de distribuicédo deve
ser menor e alerta para o “risco muito elevado” de que a publicizacdo de
precos e margens de lucro gere um efeito anticoncorrencial, existe uma
inegavel incongruéncia entre os fundamentos que o motivaram e o teor do

ato pretendido, que impde regras uniformes de precificagcdo aos produtores
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e importadores para fins de divulgagao, imediata no que tange ao agente
dominante e aberta a ampla discricionariedade da ANP em relagdao aos
demais players, padecendo infelizmente o pretendido ato de mais esse vicio

de motivagao.

Ademais, munidos dos fundamentos técnicos e juridicos apresentados
pela Nota Técnica SDR/ANP n° 068/2018 e pelas informag¢des que nos foram
trazidas pela Consulente, é possivel observar ainda que a regulagao
pretendida viola os pressupostos do principio constitucional da
proporcionalidade.

Como qualquer medida de restricado de liberdades individuais, a
medida proposta pela ANP no sentido de limitar a liberdade dos agentes
econdmicos na formacao de seus pregcos deve se compatibilizar com o

principio da proporcionalidade.

Este principio exige que, em sua atividade, a Administragdao nao atue
de modo a impor aos administrados restricbes maiores do que as
estritamente necessarias ao fim publico que se pretende atingir. Nas
palavras de FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO, "o principio da
proporcionalidade exige que o administrador se paute por critérios de
ponderabilidade e de equilibrio entre o ato praticado, a finalidade perseguida

e as consequéncias do ato”.®

A doutrina alema cunhou trés elementos, ou subprincipios, da

proporcionalidade®, sucessivos e cumulativos, quais sejam:

84 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Principios do processo administrativo. Férum
Administrativo — Direito Pablico — FA, Belo Horizonte, ano 4, n. 37, mar-2004, p. 3508.
8 Partimos da exposicdo de Luis Roberto Barroso acerca do Principio da
Proporcionalidade, constante da obra /nterpretagdo e Aplicagdo da Constituigdo, Ed.
Saraiva, 1996, p. 209.
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(a) A restricdao ao direito individual (no caso, liberdade de
iniciativa) deve ser apropriada a realizagao dos objetivos
sociais perquiridos — elemento adequag¢do dos meios aos

fins;

(b) O Estado deve impor a menor restrigdo possivel, de forma
que, dentre as varias medidas aptas a realizar a finalidade
publica, opte pela menos restritiva a liberdade de iniciativa —
elemento necessidade. Nesse sentido, HEINRICH
SCHOLLER observa que as restricdes a liberdade econdmica
devem "operar apenas em um degrau (ou esfera)", passando
para a fase seguinte "tdo-somente quando uma restricado mais
intensa se fizer absolutamente indispensavel para a

consecug¢ao dos fins almejados".%

(c) A restricdo imposta ao mercado deve ser equilibradamente
compativel com o beneficio social visado, isto €, mesmo que
aquela seja o meio menos gravoso, deve, tendo em vista a
finalidade publica almejada, "valer a pena" -

proporcionalidade em sentido estrito.

Aplicando-se esses marcos tedricos a hipétese em exame, percebe-se

desde logo que a medida em comento ndao é adequada ao atingimento da

finalidade pretendida.

8 SCHOLLER, Heinrich. O Principio da Proporcionalidade no Direito Constitucional e
Administrativo da Alemanha, trad. Ingo Wolfgang Sarlet, Revista Interesse Publico, vol.

2, pp. 102/5.
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Diz a Nota Técnica SDR/ANP n° 068/2018 que o objetivo ualtimo da
tentativa de aumentar a transparéncia no setor & a protegcao dos
consumidores e promogdo da livre concorréncia. Todavia, segundo
informagdes contidas nesse mesmo documento, as informagdes de precos
nas etapas a montante da cadeia pouco influenciam as decisdes dos

consumidores a jusante.

Além disso, no tocante a promogao da livre concorréncia, foi ressaltado
pela nota técnica que o aumento da transparéncia de pregos possui também
o risco de levar os particulares a coluséo tacita, quando nao funciona como
um mecanismo facilitador da operac¢ao de cartéis, cujos integrantes podem
“fiscalizar” se os respectivos membros estdo praticando os pregos
acordados. E mais, todos os exemplos trazidos pela NT — todos — foram
justamente de resultados deletérios para a concorréncia e para os

consumidores.

Por fim, segundo nos informa a Consulente, um mercado em que os
agentes econdmicos estejam obrigados a divulgar suas respectivas margens
de lucro — uma informacéao tdo sensivel do ponto de vista empresarial,
conforme visto no Tépico V — ndo possui atratividade a entrada de novos

participantes, pelo contrario, prejudicando assim a concorréncia.

No que tange ao elemento necessidade, aumento de transparéncia
para fins de protegdo ao consumidor e promoc¢ao do livre mercado é um fim
que pode ser atingido pela mera divulgacdao dos precgos praticados — o que
ja é regra no mercado de combustiveis —, com o mesmo grau de protecéo
almejado aos consumidores e a concorréncia, sem que haja necessidade de
parametrizagcdo ou imposicdo de regras de precificagdo para detalhar cada
custo contemplado na formag¢do do prego dos agentes econdmicos,
padronizando como cada empresa deve compor 0S seus pregos.
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Em verdade, é possivel afirmar que o grau de protegao obtido com a
mera divulgagdo de pregos € mesmo maior do que aquele resultante da
divulgagdo detalhada de pregos segundo férmulas paramétricas,
notadamente em relagdo ao consumidor final, ja que, consoante apontam os
estudos econdmicos a respeito do tema®, ha um limite de informagdes que
o consumidor é capaz de absorver e processar de forma util a sua tomada
de decisbes, de modo que informagdes em excesso, sobretudo de cunho
eminentemente técnico — como a divulgacao da composi¢gdo de precos sob
a forma de férmulas matematicas complexas — podem levar o consumidor a

uma sobrecarga (information overload).

Por derradeiro, quanto ao elemento final da proporcionalidade em
sentido estrito, todo o teor da nota técnica analisado acima leva a uma
inarredavel conclusdao: nao vale a pena aumentar a transparéncia na
formacdo de pregos no setor de combustiveis diante dos riscos envolvidos,
tais como o de trazer um efeito anticoncorrencial indesejado, com elevacéo
dos pregos, facilitar ou estimular a colusao entre os agentes econdmicos,
ndao ter o conddao de influenciar os consumidores no final da cadeia,
potencialmente desestimular a entrada de novos agentes, dentre outros
apontados ao longo deste tépico e em todas as experiéncias internacionais

colacionadas pela prépria NT.

Tratar-se-ia realmente, apenas para argumentar, caso nao fosse uma
medida que violasse os arts. 69 e segs. da Lei do Petréleo, de uma
imposi¢ao inadequada aos fins a que se propde; desnecessaria, por haver
medidas menos restritivas disponiveis no aparato do Estado como um todo;

87 Neste sentido, cf. HWANG, Mark 1.; LIN, Jerry W. Information dimension, information
overload and decision quality. Journal of Information Science. Volume 25 issue 3, June
1999.
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e desproporcional em sentido estrito, por nao guardar uma relagao de custo-
beneficio minimamente razoavel diante do retrocesso regulatério que
representaria diante da desregulamentacao e liberalizagédo de precos e dos

parcos beneficios que, eventualmente, seriam trazidos.

A fim de que se construa uma regulagdao consentanea com todas as
restricdes e ressalvas apontadas na nota técnica, o instrumento, em diversas
passagens destacadas ao longo deste tépico, ressalta a necessidade de
realizacdo de estudos de impacto regulatério por parte da ANP previamente
a tomada de decisdo quanto o melhor caminho a ser seguido, algo que foi,
lamentavelmente, ignorado na elaboragcdo da minuta de resolugdao sob

comento, e sera objeto de comentarios mais a miide a seguir.

V1.3 — AUSENCIA DE ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO.

A atuacao da Administragdo Pablica, nunca é demais rememorar, deve
ser pautada pelos principios da Motivagao e da Eficiéncia, segundo os quais,
respectivamente, cabe ao administrador motivar e embasar as suas decisdes
e é dever da Administragao Publica optar sempre pela imposigcdo das
medidas mais eficientes a atender a finalidade pretendida, da forma menos

onerosa possivel, garantindo a produtividade e economicidade.

Nesse sentido, as agéncias reguladoras, dotadas que sao, de maior
capacidade institucional para a tomada de decisdes de natureza técnica, séo
obrigadas a demonstrar a razoabilidade e eficiéncia de suas decisdes, os
seus provaveis custos diretos e indiretos, os beneficios esperados, e a razao
pela qual nado foram escolhidos outros meios para atingir ao mesmo
proposito.

74



Alexandre Santos de Aragdo

Assim é que, no caso concreto, ambos os principios foram violados
tendo em vista que a ANP se absteve de realizar quaisquer estudos técnicos
mais aprofundados que embasassem a adog¢ao das medidas pretendidas.

Além dos problemas de motivagdo com a incongruéncia entre o
conteudo da minuta de resolugdo com a Nota Técnica SDR/ANP n°® 068/2018,
essa propria desaconselha a adogcdao de medidas de aumento na
transparéncia do preco e recomenda a realizagdo de estudos de impacto.

A minuta de resolugao liberada para consulta seguiu, portanto, por um
curso de agéo ineficiente, na medida em que nao se preocupou em verificar
se as medidas pretendidas teriam efetivamente o conddo de bem realizar os
fins colimados, ou mesmo se esses fins deveriam realmente ser
prioritariamente perseguidos no setor de combustiveis — respostas que uma

eventual andalise de impacto regulatério (AlR) ajudaria a fornecer.

Segundo uma tradicional definicao da OCDE, a analise de impacto
regulatério é uma “ferramenta politica sistematica utilizada para examinar e
medir os beneficios, os custos e os efeitos provaveis de uma regulagédo nova

ou ja existente”.®s

De fato, a realizagao de estudos prévios sobre o impacto de medidas
regulatérias sobre a sociedade vem recebendo cada vez mais destaque nos
debates relativos ao custo-beneficio das agdes regulatérias, demonstrando
ser cada vez mais util e necessaria para a garantia de uma regulagéao
proporcional e consentanea com os direitos constitucionais atingidos.

8 OCDE. “Building an institutional framework for regulatory impact analysis”. Disponivel
em: https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/40984990.pdf. Acessado em:
10.set.2018.
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FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO e ALINE LiCIA KLEIN
enumeram de forma bastante didatica diversas vantagens “associadas a
regulagcao orientada pela avaliacdao de impacto regulatério, entre as quais se
destacam o aprimoramento da qualidade regulatéria; a melhor compreenséao
do problema ou do contexto econdémico-social ao qual a regulagao é
enderecada; a estimativa realista dos custos envolvidos na regulagado; o
levantamento de informag¢des Uteis que viabilizam um conteido regulatério
mais eficaz; o reconhecimento das alternativas regulatérias, com especial
énfase para os instrumentos em jogo na atividade de regulacdo; a
viabilizagdo do planejamento regulatério de longo prazo; e a conferéncia de

eficiéncia as agdes regulatdrias”.#

Partindo das mesmas premissas, ja tivemos a oportunidade de
observar em sede doutrinaria que “a regulagao econdmica pode gerar efeitos
negativos no desenvolvimento da economia, especialmente se aumentar
desproporcionalmente os custos e a burocracia necessaria a exploragéo das
atividades econdmicas, inibindo o desenvolvimento de pequenas e médias
empresas, ou, ainda, indiretamente criando vantagens competitivas para
algum participante do mercado, dentre outras coisas. Ha o risco, também,
de a regulagao estatal apresentar-se desatualizada, morosa e excessiva, em

prejuizo dos consumidores e empresarios”.%

Além dos possiveis vicios decorrentes de praticas regulatérias pouco
ou nao fundamentadas, fato € que toda medida regulatéria impde custos para
o setor regulado e para a sociedade como um todo. Existem, alias, estudos

8 KLEIN, Aline Licia; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Tratado de direito
administrativo: fungbées administrativas do Estado. V. 4. Sdo Paulo: Editora RT, 2014,
pp. 625-6.

% ARAGAO, Alexandre Santos de. Analise de Impacto Regulatério — AIR, Revista de
Direito Publicos da Economia — RDPE, n°. 32, out./dez. 2010, p. 9.
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que podem dar uma nogao de quéo alto sdo os custos oriundos da regulacéo.
Nos Estados Unidos, por exemplo, em 2001, a regulagao correspondeu a um
custo aproximado de 221 bilhées de délares.®

Esse fato, como ndo poderia deixar de ser, foi reconhecido pelo
Governo Federal, que, em junho de 2018, publicou, por intermédio do Comité
Interministerial de Governanga, as Diretrizes Gerais e Guia Orientativo para
Elaboragao de Analise de Impacto Regulatério, documento resultante de um
longo periodo de esforgcos do poder publico federal em uniformizar uma
disciplina de AIR na atividade regulatéria das agéncias e,
consequentemente, disseminar o uso do instrumento. Extrai-se do
documento a seguinte passagem:

“A regulagao é o instrumento por meio do qual o Estado intervém
no comportamento dos agentes, de modo a promover aumento da
eficiéncia, de segurancga, crescimento econdémico e ganhos de
bem-estar social. Entretanto, se utilizada de modo arbitrario e
desproporcional, pode gerar efeitos nocivos substanciais aos
mercados e a sociedade como um todo, tais como: aumento do
preco dos produtos ou servigos, queda de investimentos,
barreiras a entrada, barreiras a inovacao, altos custos de
conformidade ao setor regulado, aumento dos riscos e distorgcoes
de mercado. Além disso, a regulagdo também impde custos de
fiscalizagdo e monitoramento ao regulador. Assim, ela s6 deve
ser criada quando sua existéncia é justificada. Reconhecendo os
custos e consequéncias da ma regulagdo, a maior parte dos

paises desenvolvidos tem dirigido esforgos, desde o inicio da

91 GUASCH, J. Luis; HAHN, Robert W. The Costs and Benefits of Regulation: Implication
for Developing Countries. Disponivel em
<http://www.oecd.org/dataoecd/58/1/1898295.pdf>. Acesso em 28 fev. 11.
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década de 90, a implementacdo de mecanismos e ferramentas
para promover a melhoria da qualidade e do desempenho
regulatério. (...) A AIR é um dos principais instrumentos voltados
a melhoria da qualidade regulatéria. Consiste num processo
sistematico de analise baseado em evidéncias que busca avaliar,
a partir da definicdo de um problema regulatério, os possiveis
impactos das alternativas de agao disponiveis para o alcance dos
objetivos pretendidos. Tem como finalidade orientar e subsidiar
a tomada de decisdo e, em ultima analise, contribuir para que as

acdes regulatérias sejam efetivas, eficazes e eficientes”.®

Ainda segundo as Diretrizes Gerais, “a AIR deve ser realizada sempre
que a Agéncia Reguladora, 6rgdao ou entidade da administragdao publica
identificar um problema regulatério que possa demandar a adogdo ou
alteracdo de atos normativos ou algum outro tipo de agao com potencial de
influir sobre os direitos ou obrigagbes dos agentes econdémicos, de
consumidores ou dos usuarios dos servigos prestados pelas empresas do

setor regulado”.®

Passando para o plano legislativo, a recentissima Lei n® 13.655/2018
alterou a Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, introduzindo
importantes dispositivos consagradores de normas gerais de direito publico,
dentre os quais merece destaque, para os fins desta consulta, o novel art.
20:

92 Diretrizes Gerais e Guia Orientativo para Elaboragdo de Anélise de Impacto Regulatério
- AIR, pp 19-21. Disponivel em: http://www.casacivil.gov.br/regulacao/apresentacao-
regulacao-pasta/comite-interministerial-de-governanca-aprova-as-diretrizes-gerais-e-
roteiro-analitico-sugerido-para-analise-de-impacto-regulatorio-diretrizes-air-e-o-guia-
orientativo-para-elaboracao-de-analise-de-impacto-regulatorio-guia-
air/diretrizes_guia_air_cig_11junho2018.pdf. Acesso em: 10.set.2018.

9 |bidem, p. 23.
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Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo
se decidira com base em valores juridicos abstratos sem que
sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo.

Paragrafo dnico. A motivagdo demonstrara a necessidade e a
adequacdo da medida imposta ou da invalidagdo de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em

face das possiveis alternativas.

A norma, de textura marcadamente aberta, deve ser adaptada a cada
situacdo concreta. Em se tratando de agéncias reguladoras, cujas
finalidades institucionais pressupéem a tomada de decisdes técnicas
complexas, como sao as que estabelecem regras sobre pregos de todo um
setor, se depreende desse dispositivo legal que a adocdao de medidas
regulatérias com potenciais efeitos sociais — tal qual a minuta de resolugéao
sob consulta — deva ser necessariamente precedido da devida analise de
impacto regulatoério.

No caso concreto, a necessidade de realizagdo de AIR para
dimensionamento da necessidade, consequéncias e alternativas a regulagéo
pretendida ganha contornos ainda mais destacados quando se observa que,
na esteira do que foi abordado no Subtépico V1.2, a Nota Técnica SDR/ANP
n° 068/2018, em diversas passagens, ressalta a necessidade de se langar
mao de instrumentos de analise de impacto, a exemplio de suas conclusdes,
nas quais € pontuado que “a divulgacdo de informag¢des de pregos e custos
enviados pelos agentes regulados deve ser precedida da avaliagdao dos seus
impactos sobre a competitividade dos demais agentes econdmicos” (§88).

In casu, ainda que nao houvesse qualquer imposigao de realizagao
de AIR extraivel do ordenamento, a ANP se autovinculou a realizagao de
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estudo de impacto das medidas pretendidas ao editar a Nota Técnica
SDR/ANP n° 068/2018.

Enfim, a proposta de regulamento ora analisada é viciada, diante de
todo o exposto, por ndao ser embasada em estudos técnicos quanto aos seus
impactos (e sua propria necessidade face aos problemas que se quer
combater) e por nao ter sido realizada prévia analise do custo-beneficio das
medidas nela previstas, andlise que, inevitavelmente, identificaria uma série

de vicios nela contidos.

VI.4 — VIA CONCORRENCIAL, E NAO REGULATORIA, PARA RESOLVER
O PROBLEMA.

No tépico introdutério deste Parecer foi destacado o contexto politico
maior em que se insere a proposta de regulagédo levada ao escrutinio publico
através das Consultas e Audiéncias Publicas ANP n° 020/2018, como
espécie de marco normativo reativo ao fendémeno da assim chamada “greve

dos caminhoneiros” de maio desse ano.

Desde o movimento paredista, a Unido Federal, seja através do Poder
Legislativo, seja através do Executivo, via Governo Federal ou ANP, vem
tentando produzir uma série de normas juridicas de cunho mais ou menos
interventivo na livre iniciativa na tentativa de, como num passe de magica,

solucionar os problemas no mercado nacional de combustiveis.

Todavia, todo esse afa normativo de cunho eminentemente reativo,
como & bastante comum no Brasil, vem desacompanhado de uma etapa de
planejamento estratégico de longo prazo para o setor, de amplo debate
social e de estudos técnicos dos impactos e da propria necessidade de
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medidas regulatérias restritivas da liberdade de iniciativa dos particulares
como solugdes para distorgdes que, a toda evidéncia, estdo intrinsecamente

relacionadas a dindmica concorrencial do setor em questéo.

Em nossos escritos doutrinarios ja tivemos a oportunidade de
comentar, em relagcdo aos servigos publicos regulados, nos quais nem ha
liberdade de iniciativa propriamente dita, a respeito das limitagdes inerentes
a atividade regulatéria para promog¢do da melhoria do bem-estar social,
sendo necessario, mesmo nestas atividades, tanto quanto possivel, a
promoc¢ao e o incremento da livre concorréncia:

“Os reguladores, tendo consciéncia de que tanto o mercado como
a regulagdo nao sao perfeitos, trazem, favorecidos pelas
evolugbes tecnoldgicas, para o ambito da regulacdo estatal,
elementos do mercado: aumentam o nimero de delegatarios;
facultam o acesso as infraestruturas do servigco a todos eles;
separam os diversos seguimentos do servigo (produgao,
transporte, distribui¢cdo...); combinam na mesma atividade
regimes juridicos publicos (concessionarios) e privados (meros
autorizatarios) etc. O Estado cria, entdo, um marco juridico-
institucional adequado para que as delegatarias possam
desenvolver as suas atividades dentro da maior concorréncia e
da menor constricdo possivel. Com efeito, nos servigos publicos
em que for viavel, a regulagao para a concorréncia se afigura,
entre os meios de eficaz concretizagao das politicas publicas, o
menos oneroso para a liberdade de empresa.”

4 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito
Administrativo Econémico. 3% ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013, pp. 157-8.
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Se assim é para servigos publicos, com muito mais fortes razdes o sera

para atividades econdmicas stricto sensu.

Aduz NATALIA DE ALMEIDA MORENO que a correcao de distorgdes
concorrenciais de mercado é “o campo por exceléncia de atuagao das
autoridades de defesa da concorréncia, sendo tais entidades dotadas de
amplas vantagens, relativamente as agéncias reguladoras, para assegurar
o regular funcionamento do mercado mediante o controle das concentracdes

e a fiscalizacdo e punicao de condutas ilicitas”.%

E prossegue a autora: "Por diversos motivos (captura, deficiéncia
técnica, falta de experiéncia ou efetiva autoridade para lidar com problemas
concorrenciais e/ou fazer frente ao poder de empresas com alto grau de
dominancia nos mercados, inacessibilidade ou manipulagdo de dados por
agentes regulados, auséncia ou incorrecao da analise prévia de impacto
regulatério, etc.), as decis6es tomadas pelas agéncias reguladoras
podem, ao invés de fomentar a concorréncia e o bem-estar nos
mercados regulados, nao ter qualquer efetividade para modificar
situacoes de desequilibrio ou, pior, agravar situagées de dominéancia e
as falhas de mercado que deveriam coibir".%

Nessa mesma toada, sobre as limitagdes da seara regulatéria quanto
a questées concorrenciais, PATRICIA REGINA PINHEIRO SAMPAIO
menciona relevante precedente da Suprema Corte estadunidense. Nele, o
tribunal foi chamado “a decidir se a Federal Power Commission deveria
prosseguir com sua analise quanto ao pedido de aquisi¢cdo dos ativos, do

S MORENO, Natalia de Almeida. Agéncias reguladoras e autoridades da concorréncia em
conflito. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 11, n. 44,
out./dez. 2013.

% MORENO, Natalia de Almeida. Agéncias reguladoras e autoridades da concorréncia em
conflito. Revista de Direito Piblico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 11, n. 44,
out./dez. 2013, grifamos.
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ponto de vista regulatério, ou se deveria aguardar o desfecho da agao
judicial em curso com base na legislagdo de defesa da concorréncia”. Como
narra a autora, “a Corte determinou a suspensao do processo administrativo,
sustentando que a prevaléncia da legislagao antitruste fazia com que a
deferéncia se aplicasse, no caso, em favor da autoridade (judicial) em

matéria de defesa da concorréncia”.?

Nao é sem razao que a ja aludida Nota Técnica n® 16/2018/DEE/CADE
(Subtépico VI.2) alerta para os elevados riscos de que as medidas
regulatérias  pretendidas pela  ANP culminem em  distorgdes
anticoncorrenciais indesejadas, inclusive potencialmente resultado em
aumentos de precgos.

Da mesma forma, questionando os efeitos da resolugao proposta pela
ANP, o ex-presidente do CADE, VINICIUS MARQUES DE CARVALHO
asseverou que "apesar de bem-intencionadas, medidas de transparéncia em
um setor como o de combustiveis podem resuitar em uma nova elevagéao de
precos ao consumidor, por dois motivos. Em primeiro lugar, a transparéncia
pode facilitar com que agentes de mercado coordenem suas politicas
comerciais — mesmo sem nenhum acordo explicito -, o que pode gerar
pregcos e lucros acima de niveis competitivos, chegando, eventualmente, a
patamares que poderiam ser proximos dos existentes em uma situacéo de
monopdlio — o que a literatura econémica costuma chamar de colusao tacita.
Em segundo lugar, a transparéncia pode facilitar a realizagdo e
principalmente o monitoramento de acordos ilicitos, como os que
caracterizam a pratica de cartel, por exemplo. [...]. Em resumo, a proposta

da ANP pode criar condigdes para uma redug¢do da concorréncia no setor

87 SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro. Regulagdo e concorréncia nos setores de
infraestrutura: analise do caso brasileiro a luz da jurisprudéncia do CADE. Tese de
Doutorado. Universidade de Sao Paulo, 2012. p. 87.

83



Alexandre Santos de Aragéio

que, por sua vez, poderia acarretar um aumento de precos, prejudicando o

consumidor final, em vez de beneficia-lo".%

A solucgédo para as questdoes que, em uiltima analise, se busca resolver
com a ferida aberta pelas paralisagdes de maio € muito menos de escopo
regulatorio, obrigando os particulares a se enquadrarem em complexas
formulas a composi¢cdo de seus pregos e expor seu sigilo comercial, e mais
de natureza concorrencial, dada a estrutura prépria do setor de combustiveis

brasileiro.

VI.5 - ESTATUTO DAS ESTATAIS E DEVERES DO ACIONISTA
CONTROLADOR.

As regras propostas em analise no presente Parecer apresentam,
conforme visto, uma feicdo geral e, ainda, uma especifica, em que a
publicidade das informacdes sensiveis & imediata e acompanhada da
necessidade de publicagao no préprio sitio eletrénico do agente econémico:
no caso do agente dominante, conceituado como “agente econémico que
tenha participagdo de mercado na etapa de produgdo e importagdo superior
a vinte por cento (20%), contabilizada em termos de volume de produto
comercializado no ano anterior, para cada derivado de petréleo em cada
macrorregido politica do pais, conforme definigdo do Instituto Brasileiro de

Geografia e Estatistica (IBGE)”.

%8 CARVALHO, Vinicius Marques de. Quando a transparéncia cega. Valor Econémico.
12/08/2018. Disponivel em: < https://www.valor.com.br/opiniao/5829019/quando-
transparencia-cega>. Acesso em: 12.set.2018. Sobre os fatores que efetivamente
ensejaram a escalada nos pre¢os dos combustiveis, VINICIUS MARQUES DE CARVALHO
ressalta que: "ocorre que o aumento de pregos dos combustiveis nos Gltimos anos no
pals resultou, em grande parte e com repercussdo e reflexdo menores do que o bom
senso exigiria, dos aumentos continuos da carga tributaria que oneram o setor, ndo de
uma suposta falta de transparéncia".
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Acontece que, na pratica, segundo nos informa a Consulente, o
conceito de agente dominante da minuta de resolugao aicanga basicamente
um unico player no mercado nacional de combustiveis — a PETROBRAS,
sociedade de economia mista controlada pela Unido Federal, de cuja

administragao indireta também faz parte a ANP.

Para além de todas as injuridicidades vistas até aqui na minuta de
resolugdo nos moldes como proposta, especificamente em relagdao a
PETROBRAS ha o agravante de que seus dados comerciais sensiveis,
inclusive seus lucros por operagao (margem de comercializagao, nos termos
da resolucao) passarao a ter publicidade imediata, arriscando expor a todos
os competidores, terceiros interessados em entrar nesse mercado,
fornecedores etc. relevantes segredos estratégicos do seu negécio, o que

pode representar risco de sérios prejuizos a estatal.

Nao bastasse, os artigos 11 e seguintes da minuta preveem ainda a ja
comentada vinculagdo a férmula paramétrica no ambito contratual, cujas
alteragdes devem ser homologadas previamente pela ANP com 60 dias de
antecedéncia, enrijecendo o dinamismo inerente as atividades comerciais e

podendo trazer ainda mais prejuizos a estatal.

Deve-se, no particular, destacar a natureza empresarial da
PETROBRAS, sociedade de economia mista atuante em concorréncia com a
inciativa privada, nos termos da Lei n® 9.478/97%, o que implica a

® Art. 61. A Petréleo Brasileiro S.A. - PETROBRAS ¢é uma sociedade de economia mista
vinculada ao Ministério de Minas e Energia, que tem como objeto a pesquisa, a lavra, a
refinagdo, o processamento, o comércio e o transporte de petréleo proveniente de pogo,
de xisto ou de outras rochas, de seus derivados, de gés natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos, bem como quaisquer outras atividades correlatas ou afins,
conforme definidas em lei. § 1° As atividades econémicas referidas neste artigo seréo
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necessidade de que medidas antiecondmicas impostas sejam submetidas a
rigido crivo, sob pena de o Estado delas criador |lhes dar — na verdade lhes
impor - os fins (atuar em um mercado concorrencial), para depois retirar-lhe
os meios (possibilidade de adotarem estratégias racionais do ponto de vista
econdémico), numa verdadeira inversdao da implied powers doctrine, segundo

a qual, quem da os fins, deve dar os meios necessarios para atingi-los.19°

JOSE EDUARDO MARTINS CARDOZO indica que também “havera de
ser ofensivo a nossa Lei Maior o estabelecimento de quaisquer deveres ou
Onus de atuagao que impegcam sua atua¢édo no mercado nos moldes em que
uma empresa privada o faria. Deverdo sempre atuar em pé de igualdade,
vedados privilégios e o estabelecimento de 6nus de qualquer natureza que
impliquem formas de desigualdade juridica de tratamento ao longo de suas

respectivas atuagdes no campo econémico”. 10!

Nessa linha, RICARDO LOBO TORRES aduz que, “em se tratando de
entidade da administragdo indireta com personalidade juridica de direito
privado, o controle é genérico e global, com o objetivo precipuo de evitar a

desenvolvidas pela PETROBRAS em cardter de livre competicdo com outras
empresas, em funcdo das condicGes de mercado, observados o periodo de transicdo
previsto no Capitulo X e os demais principios e diretrizes desta Lei.

10 “L egitimo o fim e, dentro da esfera da Constituigdo, todos os meios que sejam
convenientes, que plenamente se adaptem a este fim e que n&o estejam proibidos, mas
qgue sejam compativeis com a letra e o espirito da Constituigdo, s&o constitucionais”
(apud Rodoifo Bledel, in Introduccién al Estudio del Derecho Publico Anglosajén,
Editorial Depalma, Buenos Aires, 1947, p. 57. “Let the end be legitimate, let it be within
the scope of the constitution, and all means which are appropriate, which are plainly
adapted to that end, which are not prohibited, but consist with the letter and spirit of the
constitution, are constitutional.” McCulloch v. Maryland.

11 CARDOZO, José Eduardo Martins. “O dever de licitar e os contratos das empresas
estatais que exercem atividade econdmica.” Curso de Direito Administrativo Econémico,
Ed. Malheiros, Sdo Paulo, p. 786.
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ilegalidade das ag¢des das estatais, mas sem lhes prejudicar o

funcionamento segundo os métodos das empresas privadas”.'%

Também FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO assevera que “a
interface entre os entes estatais exploradores de atividades econdémicas pelo
prisma de competicdo (empresas estatais e suas concorrentes privadas)
deve se dar em condigcbes de ampla e justa competicdo, sendo vedada
qualquer regra legal que ofereca privilégio ou, ao contrario, estabelega

restricoes a atuacao do ente estatal”.103

A PETROBRAS, sendo uma empresa submetida ao regime da livre
concorréncia, esta obrigada a buscar um perfil de atuagdo equiparavel ao
das demais concorrentes, a fim de que possa tornar economicamente viavel
a sua atuacao, sem, contudo, descurar do interesse coletivo que justificou a

sua criagao.
Nao é por outra razdo que a Lei das Sociedades Andénimas dispée:

Art. 238. A pessoa juridica que controla a companhia de
economia mista tem os deveres e responsabilidades do
acionista controlador (artigos 116 e 117), mas podera
orientar as atividades da companhia de modo a atender ao

interesse publico que justificou a sua criagéo.

No mesmo sentido, o ulterior Estatuto das Estatais -~ Lei n°
13.303/2016 — em seu art. 4°, § 1°:

12 Uma avaliagéo das tendéncias contemporaneas do direito administrativo. Coord: Diogo
Figueiredo Moreira Neto. Anais do Seminario de Direito Administrativo Brasil- Espanha.
Renovar, 2003, p. 637.

3 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As contratagdes estratégicas das estatais que
competem no Mercado. Direito Administrativo. Estudos em Homenagem a Diogo de
Figueiredo Moreira Neto. p. 585.
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Art. 4°, § 1°. A pessoa juridica que controla a sociedade
de economia mista tem os deveres e as responsabilidades
do acionista controlador, estabelecidos na Lei n° 6.404,
de 15 de dezembro de 1976, e devera exercer o poder de
controle no interesse da companhia, respeitado o
interesse publico que justificou sua criagéo.

Todavia, o fato de as Leis das S.A. e das Estatais reconhecerem que
as sociedades de economia mista podem de alguma forma ser direcionadas
para objetivos de interesse publico, ndo quer dizer que tais objetivos podem
chegar ao ponto de comprometer a racionalidade econémica de suas

atuacodes.

Com efeito, em sede societaria ALFREDO DE ALMEIDA PAIVA
pondera que afastar as empresas estatais “da técnica das empresas
privadas e de suas caracteristicas de independéncia de agdo e consequente
liberdade administrativa” fara com que elas deixem de ser “os instrumentos
simples, flexiveis e eficientes, correndo o risco de falharem em suas
finalidades”. 104

independentemente da controvérsia de os objetivos visados pela
minuta de resolugido serem ou ndo macroecondmicos e desses poderem ou
nao ser impostos as estatais, o fato é que a imposi¢cao de racionalidades
nao estritamente econémicas pelo controlador de sociedades de economia
mista, impde, de qualquer maneira, ainda quando admissiveis, a prévia
identificacdo e planejamento, bem como o estabelecimento da forma com
que a estatal vai ser compensada pelo Ente Federativo.

04 Apud DAVIS, M. T. de Carvalho Britto. Tratado das Sociedades de Economia Mista,
José Konfino Editor, Rio de Janeiro, 1969, p. 737.
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S6 com objetivos publicos muito relevantes pode a empresa estatal ser
obrigada a adotar comportamentos contra seus interesses econdmicos, e
mesmo assim com as devidas compensacgdes em virtude do art. 8°, § 2°, do

Estatuto das Estatais.

Portanto, por mais que se atendam aos limites quantitativos e
qualitativos da mitigacado dos lucros, o Estado devera compensar a estatal

por isto.

Ao prever a celebragao de um “contrato, convénio ou ajuste” para a
estatal assumir obrigacdes de politicas publicas, o art. 8° do Estatuto das
Estatais deixa claro o carater /ato sensu comutativo dessa assung¢ao,
impondo-se que esses instrumentos contenham a forma de compensacao da
estatal por estes 6nus, compensagdo que devera se pautar inclusive pela
estimativa financeira que contiver a carta anual referida pelo inciso | do art.
8°.

N&o seria obviamente de se supor a necessidade de celebragdo -
consensual por natureza — de um ato negocial que contivesse obrigagdes
apenas para uma das partes. Se assim fosse, o ato negocial seria
despiciendo, bastando a imposi¢ao unilateral do Estado/sécio controlador
para a estatal aceitar atitudes desprovidas de racionalidade econdmica.

Ademais, o sistema do Estatuto é todo no sentido de proteger as
estatais da sua instrumentalizagao para a realiza¢cdao de politicas publicas,
como se depreende também do inciso | do art. 8°, que determina a
elaboracao de uma carta anual com a especificagdo de todas as agdes que

a estatal desempenhara no periodo para atender aos seus objetivos publicos
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institucionais, com a definicdo clara dos recursos que serdo empregados

para esse fim.

RENATO FERREIRA DOS SANTOS menciona que “se a LSA néao
regulava a matéria, a Lei n° 13.303/16 trouxe, a nosso ver, disposigbes que
reforcam a argumentacdo em favor da compensagdo da companhia nas
hipéteses de que aqui se cuida. E de se ressaltar, inicialmente, que todo o
conteido da citada lei € marcadamente inspirado por normas que reforgam
os compromissos publicos com boas praticas de governanga corporativa e
limitagcbes aos poderes do Estado e da Administragdo Publica na relagéo
com os particulares, dada a natureza societaria das empresas estatais
sujeitas as disposi¢coes da Lei n® 13.303/16. Nessa linha, (...) o argumento
legal em favor da compensacédo a ser promovida pelo Poder Publico em face
de situagdes em que a sociedade de economia mista tenha prejuizos por sua
atuacao em prol do interesse publico encontra respaldo no §2° do art. 8° da
Lei n® 13.303/16".105

Seguindo esse entendimento, a PETROBRAS, apos a edigao da Lei n°
13.303/16, alterou o seu Estatuto Social justamente para encampar essa
postura. Segundo o seu § 5° do art. 3°, "o Comité Financeiro e o Comité de
Minoritarios, em suas atribuigbes de assessoramento ao Conselho de
Administracao, avaliardo e mensurardao, com base nos critérios de avaliagao
técnico-econémica para projetos de investimentos e para custos/resultados
operacionais especificos praticados pela administragao da Companhia, se
as obrigagdes e responsabilidades a serem assumidas sdo diversas as de
qualquer outra sociedade do setor privado que atue no mesmo mercado”.

105 SANTOS, Renato Ferreira dos. O papel do Estado como acionista controlador de
sociedades de economia mista: limites e restri¢bes a persegui¢éo do interesse publico.
2017. 125f. Mestrado ~ Escola de Direito, Fundagédo Getualio Vargas, Rio de Janeiro,
2017. p. 81.
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Em seguida, no § 6° do art. 3°, a estatal destaca que, "observados os
critérios de que trata o paragrafo quinto, sendo que, nesta hipétese, a Uniédo
compensara, a cada exercicio social, a companhia pela diferenga entre as
condigbes de mercado definidas conforme o paragrafo quinto acima e o

resultado operacional ou retorno econémico da obrigagdo assumida".

Quando o Estado, através de sua Administragdo Direta ou Indireta,
edita uma norma ou ato regulador, mesmo que através de lei ou resolugéo,
e o unico ou um dos poucos regulados relevantes que poderia se subsumir
a situacao prevista na regulagao for mesmo uma empresa por ele controlada,
a determinag¢ao cogente pode ser enquadrada no art. 8° do Estatuto das

Estatais como acima exposto.

Ora, no caso em exame é exatamente essa a situacao, ja que a propria
Nota Técnica que embasaria a proposta de resolugdo alude a concentragao
do mercado de refino, dando-se tal concentragdo, como é de conhecimento
comum, na PETROBRAS.

Por mais que juridicamente as diversas faces do ente federativo
em relacdo as suas estatais sejam distintas, nao pode o Direito ficar
alheio para as aproximacgdes e intercomunicabilidades que na pratica

existem.

Nado bastasse, a exposicdo de dados empresariais sigilosas das
empresas estatais encontra ébice legal especifico no art. 85 da Lei n°
13.303/2016. Se, consoante jurisprudéncia notéria do STF, ndo é possivel
alegar o sigilo empresarial de empresas estatais perante os 6rgaos de
fiscalizacdo, essa transparéncia ndo se estende a sociedade como um todo,
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cabendo aos entes publicos e respectivos agentes a quem as informagdes

sigilosas forem confiadas resguardar essa confidencialidade.

Art. 85. Os 6rgdos de controle externo e interno das 3 (trés)
esferas de governo fiscalizardo as empresas publicas e as
sociedades de economia mista a elas relacionadas, inclusive
aquelas domiciliadas no exterior, quanto a legitimidade, a
economicidade e & eficacia da aplicagdo de seus recursos, sob o
ponto de vista contabil, financeiro, operacional e patrimonial.

§ 1°. Para a realizagado da atividade fiscalizatéria de que trata o
caput, os 6rgdos de controle deverdo ter acesso irrestrito aos
documentos e as informagdes necessarios a realizagdo dos
trabalhos, inclusive aqueles classificados como sigilosos pela
empresa publica ou pela sociedade de economia mista, nos
termos da Lei no 12.527, de 18 de novembro de 2011.

§ 2° O grau de confidencialidade sera atribuido pelas
empresas publicas e sociedades de economia mista no ato
de entrega dos documentos e informacdes solicitados,
tornando-se o 6rgao de controle com o qual foi compartilhada
a informacgdo sigilosa corresponsavel pela manutengdo do
seu sigilo.

§ 3°. Os atos de fiscalizagdo e controle dispostos neste Capitulo
aplicar-se-do, também, as empresas publicas e as sociedades de
economia mista de carater e constituigdo transnacional no que
se refere aos atos de gestdo e aplicagdo do capital nacional,
independentemente de estarem incluidos ou ndo em seus

respectivos atos e acordos constitutivos.

Em sintese, seja por forga dos deveres da Unido enquanto acionista
controladora, seja em razdo da imposig¢ao legal de resguardo de informagdes
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sigilosas das estatais por érgaos fiscalizadores, as normas da minuta de

resolugao sob comento especificamente voltadas ao agente dominante sao

contrarias ao ordenamento juridico.

VIl - CONCLUSOES.

O exposto no presente Parecer pode, sem de forma alguma prescindir

de todo o seu texto, ser condensado por meio das seguintes assertivas

objetivas, sempre pressupondo os fatos narrados pela Consulente e sem

adentrar no meérito de seus aspectos técnico-econdmicos:

1)

2)

3)

As atividades monopolizadas (exploragéao, produgao, importacao,
exportacado, parte do refino, transporte maritimo e por dutos)
podem ser sujeitas a concessdo ou a autorizagao. A Lei reservou
esta modalidade regulatéria para as atividades atuais de refino,
importagdo, exportagdo e transporte maritimo ou por dutos, que
ndao apenas admitem, como, pelo Principio da Subsidiariedade,
demandam, a maior concorréncia possivel (arts. 53, 56 e 60, Lei
do Petréleo).

z

A formagédo do pre¢o € uma das decisbes empresariais mais
sensiveis dos agentes econdmicos, sendo o amago do seu
negbcio, e, note-se, ndo apenas o seu prego final em si, mas, até
mais fortemente, quais fatores considera mais ou menos para

nele chegar.

Quanto ao poder normativo da ANP in casu, uma situacgao seria
a Lei ser silente sobre determinado ponto especifico e a agéncia
reguladora, com base em seus valores e objetivos gerais (ex.:

protecdo do consumidor em relagdo aos combustiveis),

93



4)

5)

6)

Alexandre Santos de Aragéao

estabelecer regras sobre ele (por exemplo, estabelecendo a
fidelidade de bandeira dos postos de revenda). Todavia, ja se a
Lei ja contiver regra sobre aquele ponto especifico (in casu
liberalizando totalmente os prec¢os), a agéncia reguladora devera
apenas aplica-la, normativa ou concretamente, jamais
desconsiderando-a invocando valores e objetivos gerais
constantes da mesma Lei.

No caso concreto, apesar de haver diversos standards que em
tese poderiam embasar eventual agdo da ANP para impor
padrdes de precificagao, especificamente em relagdo a medidas
desse jaez ndo ha siléncio legislativo. Ao revés, ha todo uma
Segao, com seis artigos (arts. 69 a 74), dedicada exclusivamente
aos pregos dos combustiveis, Se¢do que existe para determinar,
a partir de 31 de dezembro de 2001, a sua total liberalizagdo e
desregulamentacao, expressamente impondo a auséncia de
regras que imponham inclusive “diretrizes e parametros” aos

particulares.

Note-se a amplitude dos termos usados pelo legislador: nao se
refere apenas a auséncia de congelamento dos pregos dos
derivados de petréleo ou de sua fixagao direta pelo Estado, mas
a necessidade de nao ser regulamentado, aludindo in genere a
“desregulamentac¢ao”, isto &, a auséncia de disciplina juridica

sobre eles.

Em relagdo a transparéncia de pregos ha trés possiveis
mecanismos: mera imposi¢cdo da obrigagdo de divulgacao dos
precos em moeda corrente, o que ja existe; imposicdo de o
particular divulgar como forma o seu preco, podendo ele adotar
a féormula que melhor |lhe aprouver a luz de suas estratégias

94



7)

8)

9)

Alexandre Santos de Aragéo

comerciais; imposicao pelo Estado de uma férmula, mais ou
menos vinculativa, dentro da qual o particular tem que se
enquadrar na formac¢ao do seu pre¢o e divulga-la. Apenas a
altima é modalidade de controle de precos, e 0 € menos pela
divulgacaol/transparéncia e mais por impor ao agente econdmico
uma férmula de composicdao de pregos autoritativamente fixada.
A segunda modalidade, apesar de nao violar os arts. 69 e segs.
da Lei do Petréleo, viola a protegao constitucional do segredo

comercial (cf. item 10 infra).

Se, em tese, uma empresa, como & muito comum no mercado em
geral, nao desejar, por exemplo, repassar para seus
consumidores eventual aumento da carga tributaria ou dos
insumos por ela adquiridos, estaria vedada a fazé-lo, ja que
esses elementos constam de maneira obrigatéria da férmula

paramétrica a ser por elas adotada.

Sao inumeros os elementos especificos do mercado e varios os
fatores que podem ser considerados na fixagédo dos precos, ao
passo que a ANP pretende padronizar a férmula pela qual todos
os agentes fixarao seus pregos, homogeneizando todos esses
multiplos elementos e fatores, cuja escolha e relacdo entre si
(para além de uma relagdo constante de fungdo matematica
obrigatéria) constitui aspecto essencial da liberdade e
desregulamentacao de pregos preconizada pelos arts. 69 e segs.
da Lei do Petréleo.

Ademais, a sujeicdo das férmulas paramétricas e respectivos
contratos a homologagao da ANP e a vinculagdo a prazo de

antecedéncia minima para homologar eventuais alteragdes
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configura uma modalidade ainda mais forte de controle de

precgos.

Independentemente das violagdes aos arts. 69 e segs. da Lei do
Petréleo, a minuta de resolugdo exige a divulgagdo de
informacgcdes sensibilissimas como (i) seus custos logisticos
internacionais, (ii) seus custos logisticos domésticos e até
mesmo (iii) sua margem de comercializagdo (isto €&, suas
respectivas margens de lucro) — talvez a mais importante de
todas as variaveis negociais de uma empresa. Tais informacdes,
tdo caras a propria existéncia da atividade empresarial, estao
resguardadas pela protecdo constitucional do sigilo comercial,
corolario da tutela constitucional do direito fundamental a livre

iniciativa.

Por fim, para completar todo o campo argumentativo envolvido
na questdo, analisamos se a medida proposta seria legitima
mesmo se, ad argumentandum, ja nao fosse de anteméao vedada
pelas regras especificas dos arts. 69 e seguintes da Lei do
Petréleo e pelo segredo comercial:

a. S6 ha legitimidade dos controles de pregos quando diante
de ameaga a elevados valores ligados a direitos
fundamentais somada, e o ponto é colocado como requisito
fundamental pelo ac6rdao da ADI 319 do STF, ao combate
a pratica abusiva de pregos decorrente da busca do
aumento arbitrario de lucros, o que sequer esta sendo

cogitado in casu.

b. A Nota Técnica SDR/ANP n° 068/2018, que serve de

fundamento a minuta de resolugédo, é incongruente com o

96



Alexandre Santos de Aragédo

e. A via eleita para a solugao das atuais vicissitudes do setor
de combustiveis nacional, de natureza regulatéria, ndo se
mostra como a mais adequada para a solugao de problemas
oriundos do design concorrencial desse mercado, de perfil
mais concentrado quanto mais a montante. Ha situagdes
em que a solugao regulatéria mais apta a proporcionar
bem-estar social &€ nao regular de forma restritiva, mas ao

revés buscar maior abertura do mercado.

f. O art. 238 da Lei das S.A. c/c art. 4°, § 1°, do Estatuto das
Estatais impdem a Unido os deveres de acionista
controlador da legislagdo societaria, ndo podendo atuar
comissivamente, ainda que através de ente da sua
Administracdo Indireta, em prejuizo das estatais que
controla, especialmente quando ndo orientado por uma
politica publica macroecondmica, como é presente caso.
Soma-se a isso o fato de que o art. 85 da Lei n°
13.303/2016 impb6e oObice legal especifico a exposigéo de
dados empresariais sigilosos das empresas estatais.

E o parecer.

Rio de Janeiro, 13 de setembro de 2018.
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