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Assunto: Avaliacao de eventuais impactos da Instru¢do Normativa n® 52/20009,
editada pelo Ministério da Agricultura, Pecuiria e Abastecimento
(“MAPA”), na alteracao pretendida para o conceito regulatorio de

“empresa comercializadora de etanol”.

CONFIDENCIAL — ELABORADO PARA APRESENTACAO A ANP

I. INTRODUCAO E CONSULTA

1. Desde a Consulta Pablica n° 17/2020 (“CP_n° 17/2020”), a Agéncia Nacional de

Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (“ANP”) discute com o mercado a alteracao da
definicdo de empresa comercializadora de etanol (“ECE”) prevista na Resolu¢cdo ANP n°®

43/2009 (“RANP n° 43/2009”), cujo art. 2°, II, exige a vinculacdo obrigatéria do referido

agente a figura de dois ou mais produtores de etanol ou cooperativas de produtores. A minuta
submetida pela Agéncia a discussao setorial visava flexibilizar a exigéncia entao vigente ao
propor o controle direto ou indireto “por produtor ou cooperativa de produtores de etanol™,

reduzindo a vinculacdo para apenas um agente produtor.

2. Como justificativa para a proposicdo, a Agéncia pontuou que a aludida vinculacao
“criou restricoes a uma forma de atuacdo no mercado regulado que ndo se coaduna ao
quadro legal vigente a partir da edi¢ao da Lei de Liberdade Econémica, porque limita a
pluralidade de formas de composicao societdria que poderia ter esse agente econémico’2.

Nesse sentido, objetivava “permitir a livre forma de constituicio das empresas

1 A proposta previu a conceituacdo de ECE como “pessoa juridica controlada diretamente ou indiretamente por
produtor ou cooperava de produtores de etanol, que se enquadre no art. 116 e no § 2° do art. 243 da Lei n° 6.404,
de 15 de dezembro de 1976, e que ndo podera conter, em seu objeto social, a producdo ou qualquer outra forma de
industrializacdo de etanol”. Disponivel em: https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/consultas-e-audiencias-
publicas/consulta-audiencia-publica/2020/cp-17-20/cp17-2020-minuta-de-resolucao.pdf. Acesso em: 19 mai.
2023.
2 Cf. Nota Técnica n® 2/2020/SDL-CREG/SDL/ANP-RJ.

Sao Paulo | SP Av. Pres. Juscelino Kubitschek, 2041, Torre D, 8° andar, Complexo JK | CEP 04543-011 | Fone + 55 11 3530 8400

Rio de Janeiro | RJ Rua Visconde de Piraja, 250, 7° andar | CEP 22410-000 | Fone + 55 21 3590 6901

Porto Alegre | RS Av. Carlos Gomes, 700, 13° andar | Ed. Platinum Tower | CEP 90480-000 | Fone + 55 51 3018 0500
Brasilia | DF SHIS, QL 08, Cj. 02, Casa 01 | Lago Sul | CEP 71620-225 | Fone + 55 61 3574 7808

www.soutocorrea.com



o
o

A

(OIS}

Umo

UT
RR
O GA

> O W

DV G

comercializadoras de etanol liberando-as da obrigacao de serem compostos por no minimo

duas empresas”.

3. A época, foram apresentadas contribuicdes pela Associacio Brasileira de
Comercializadores de Energia (“Abraceel”) — na qual a Delta figura como associada —, de
forma a suscitar o debate sobre o topico das ECEs. Na oportunidade, foram destacados os
efeitos negativos da redacao proposta pela Agéncia, ja que a persisténcia da vinculacao da ECE
a figura do produtor ainda “inviabiliza a entrada de terceiros investidores, o que dificulta o
aproveitamento das eficiéncias econémicas trazidas por esse servico, como o aumento da
liquidez, reducdo dos riscos e solugoes customizadas”. A partir disso, a Abraceel propos um
novo desenho para o mercado brasileiro de etanol, no qual a ECE deixaria “de ser um agente
controlado pelo produtor e permanece[ria] atuando apenas no atacado, ou seja, realiza[ria]
compra e venda para usina, venda ao distribuidor ou compra e venda entre
comercializadoras, pelo menos em um primeiro momento”. Dessa forma, a redacao sugerida
para o art. 2°, II, da RANP n°® 43/20093 consistira na “retirada da necessidade da

comercializadora ser vinculada a produtores ou cooperativa de produtores”.

4. Acontece que o principal objetivo da CP n° 17/2020 estava relacionado a permissao da
venda direta do etanol, que figurava como uma demanda mais urgente do mercado a época.
Assim, em anélise as contribuicoes dos agentes, as areas técnicas da ANP entenderam pela
necessidade de aprofundamento do tema da ECE4, razao pela qual a revisdo da norma neste
ponto nao foi concluida. Na sequéncia, foi publicada a Resolucao de Diretoria n°® 572/2021,
que aprovou a realizacao de consulta e audiéncias publicas “para coleta de subsidios quanto
a empresa comercializadora de etanol no instrumento regulatério”, incumbindo a
Superintendéncia de Distribuicao e Logistica (“SDL”) a elaboracao da Andlise de Impacto

Regulatério (“AIR”) sobre o tema.

3 A redaco proposta pela Abraceel no ambito da Consulta Ptblica n® 17/2020 passaria a conceituar a ECE como
“pessoa juridica constituida sob as leis brasileiras, com sede e administracdo no Pais, autorizada ao exercicio da
atividade de compra e venda de etanol combustivel, cujo objeto social, ndo podera conter a producido ou qualquer
outra forma de industrializacao de etanol”. (Doc. SEI n°® 1038417, Processo ANP n° 48610.201961/2020-30).

4 No ambito da Nota Técnica n® 1/2021/SDL-CREG/SDL/ANP-RJ (Doc. SEI n°® 1113794, Processo ANP n°
48610.201961/2020-30), a SDL entendeu que “a acdo regulatéria ndo seria de todo concluida, restando
pendentes as alteracoes referentes a empresa comercializadora de etanol, cuja conclusio ficaria
para momento subsequente apés a devida analise do tema pela ANP. Tal tratamento se justifica, sob a
otica da SDL, pela necessidade de, por um lado, dar conclusio ao tema da venda direta da EHC nos moldes impostos
particularmente pela Resolu¢do CNPE n° 2/2020 e, por outro lado, dar continuidade ao processo de analise
dos impactos das propostas recebidas no d&mbito de consulta e audiéncia piblicas a respeito dos
requisitos para autorizacio de ECE.” (grifou-se)
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5. Desde entao, a realizacdo da mencionada AIR n3o se concretizou e nao foram juntados
aos autos quaisquer documentos que atestem a evolucao do tema na Agéncias.
6. Nao obstante, de forma a contribuir com o avanco da alteracdo regulatdria, a Delta

continua mantendo interlocugoes junto a ANP e ao Ministério de Minas e Energia (“MME”),

em conjunto com a Abraceel. Conforme nos reporta a Consulente, foi a partir deste canal que

a Agéncia pontuou a existéncia da Instrucdo Normativa n® 52/2009° do Ministério da

Agricultura e Pecuaria (“IN MAPA n° 52/2009”), ora em vigor, como um possivel entrave para

a _modificacdo do conceito de ECE pelo regulador. Em sintese, foi apontada a suposta

competéncia do MAPA para regulamentacio dos critérios para atuacdo como ECE, restando

vedado a ANP usurpa-la.

7. Diante do cenario apresentado, a Consulente nos indaga acerca dos eventuais impactos
da IN MAPA n° 52/2009 na alteracao pretendida para o conceito regulatério de “empresa
comercializadora de etanol” e, em especifico, questiona se a vigéncia da norma editada pelo
MAPA poderia configurar 6bice a modificacdo da RANP n° 43/2009 no que diz respeito a

obrigatoriedade de vinculacao da ECE aos agentes produtores de etanol.

8. Apoés a apresentacdo de um resumo executivo de nossas conclusoes na secao II, para
abordar os respectivos fundamentos, o presente memorando esta estruturado da seguinte
forma: na secdo III, como consideracgoes introdutorias, explicitaremos o historico das normas
aplicaveis a ECE no ambito do MAPA e da ANP, analisando tanto o seu conteido, como os
seus respectivos processos de elaboracdo; na secdo IV, apos a exposicao de consideracoes
gerais sobre o papel das Agéncias em nosso ordenamento, passaremos a avaliar as fronteiras
legais concretas entre as competéncias do MAPA e da ANP e a apresentar os fundamentos para

criacdo da ECE independente pela ANP.

9. Passamos, portanto, a apresentar o referido resumo executivo de nossas conclusoes.

5 As ultimas movimentagbes verificadas no Processo SEI ANP n° 48610.201961/2020-30 sao referentes a
publicacao da RANP n° 855/2021, que consolidou as alteracoes debatidas no ambito da CP n° 17/2020.

6 Trata-se da Instru¢do Normativa que institui o Sistema de Acompanhamento da Produc¢io Canavieira (SAPCana),
com vistas ao “cadastro obrigatério de unidades industriais produtoras de aglcar e etanol, cooperativas de
producdo e comercializagdo desses produtos e empresas comercializadoras de etanol, instaladas no territorio
nacional” e ao “registro de suas informagdes de producio e comercializa¢gdo”, conforme preconiza o art. 1° da
norma.
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II. NOSSAS CONCLUSOES
10. Consoante se depreende da analise do processo de elaboracdao da RANP n° 43/20009, a

normatiza¢ao do atual conceito de ECE pela ANP (com vinculacdo obrigatdria aos agentes
produtores de etanol) e a sua inclusdo no rol de fornecedores nasceram de pleitos do segmento
produtor. A partir de situacao fatica que ja se verificava, esses atores pleiteavam a ampliacao
das possibilidades de comercializacdo do combustivel previstas expressamente na regulacao,
de modo a amparar a venda direta para distribuidoras. O objetivo, portanto, foi permitir que
o produtor também pudesse fazer o papel de trader; e nao criar a figura do agente

comercializador puro.

11. Destaca-se _que o aludido conceito foi construido no ambito de processos que

tramitaram em paralelo na ANP e no MAPA ao longo do ano de 2009. Por conta disso, a

publicacdo da IN MAPA n° 52/2009 (a primeira norma a prever o atual conceito de ECE em

nosso ordenamento) algumas semanas antes da RANP n°® 43/2009 nao significa a afirmacao

da competéncia do Ministério sobre a questao, mas apenas a conclusao anterior dos tramites
de conclusio e publicacdo da norma.

12. Posteriormente, em 2011, com fundamento nas novas competéncias outorgadas a ANP
pela Medida Provisoria n® 532/2011 (posteriormente convertida na Lei n°® 12.490/2011, que
alterou a Lei do Petrdleo), a Agéncia iniciou a adequacao da RANP n° 43/2009, que ocorreu
pela Resolucdo ANP n° 66/2011. Em diversas passagens do processo de elaboracido desta
norma, a ANP reafirmou suas novas atribuicoes relacionadas as atividades economicas
integrantes da industria sucroenergética, reconhecendo, inclusive, a possibilidade de proceder
a ampliacao do conceito de ECE, para que este comportasse a participacido de agentes
econdmicos ndo afetos as atribuicoes do MAPA. Essa proposta ndo avancou por razoes

relacionadas ao contexto fatico da época.

13. Fato é que, desde a publicacdo da RANP n° 66/2011, a ANP deixou de exigir como
requisito o cadastro prévio das ECEs junto ao MAPA e passou a aplicar critérios proprios de
cadastramento. Ainda que estes tenham sido, em sua maior parte, incorporados da IN MAPA
n® 52/2009, a Agéncia esclareceu que a sua adocao consistiu em escolha regulatéria, por

entender pertinentes os requisitos anteriormente estabelecidos pelo MAPA e em vigor a época.

14. Nesse mesmo sentido, a analise das normas legais definidoras das competéncias dos

orgaos em questao permite concluir que (i) ao longo da existéncia da IN n° 52/2009, ainda

4
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vigente em sua redacdo original, o desenho de competéncias estabelecido a nivel legal foi
objeto de significativa alteragdo, especialmente no que diz respeito as competéncias da ANP;
e (ii) as atribuicoes legais especificas da ANP ora previstas na Lei do Petréleo devem prevalecer
em relacdo aquelas outorgadas ao MAPA pelo atual governo. Isso porque, na qualidade de
orgao técnico da Administragdo Publica Indireta vinculado ao Ministério de Minas e Energia,
a ANP ¢ responsavel por regular e autorizar o exercicio das atividades econdmicas
concernentes ao setor de biocombustiveis, dentre as quais est4 a comercializacao de etanol (cf.
art. 8°, XVI). Aliés, a propria Agéncia expressou entendimento nesse sentido no ambito da

revisao recente da RANP n° 43/2009, iniciada em 2020 e nao concluida neste ponto.

15. Assim, entende-se que a ANP é o agente competente para desenhar o

mercado de etanol e autorizar o exercicio das atividades correlatas, sendo a ela

facultada a criacao da figura da ECE independente, a qual possuiria fundamento
nos principios constitucionais da livre iniciativa e da livre concorréncia (art. 170

da CRFB/88, art. 68-A da Lei do Petrdleo e Lei n° 13.874/2019), nos principios

legais de motivacao, proporcionalidade e razoabilidade (art. 2° da Lei n°
.784/1 art. 4°daLein® 13.848/2019 e art. 20 da LINDB), e nas diretrizes da

politica energética nacional elaboradas pelo CNPE para o setor de

biocombustiveis (Resolucao n® 12/2019).

III. CONSIDERACOES INTRODUTORIAS: DESCRICAO DO HISTORICO A RESPEITO DA
MOLDURA JURIDICO-REGULATORIA APLICAVEL A ECE.

III. 1. As normas infralegais editadas pelo MAPA e pela ANP a respeito da ECE

16. Como se vera a seguir, a construcao do conceito de ECE no ambito do MAPA e da ANP
se deu de forma paralela, no ano de 2009, quando a discussdao sobre o tema permeou os

processos de elaboracao de seus respectivos atos normativos.

17. A Instrucdo Normativa n°® 33/20097, publicada pelo MAPA em 28.08.2009, instituiu
o Sistema de Acompanhamento da Producdao Canavieira (“SAPCana”), integrado por um
cadastro obrigatorio das unidades fabris instaladas no territério nacional, produtoras de
acucar e etanol combustivel, e por um sistema de recebimento e registro das informacées de

producao e comercializacao de tais unidades. Nos termos do art. 1°, §2°, a relacdo de

7 Processo n° 21000.003774/2009-17.
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documentos exigidos para o cadastramento, assim como os respectivos formularios e
procedimentos para sua solicitacdo, seriam disponibilizados pelo Departamento da Cana-de-

agucar no site do Ministério.

18. Ao elencar os agentes obrigados a proceder ao referido cadastro, a IN n® 33/2009
mencionava as “pessoas juridicas comercializadoras de etanol combustivel, quando
controladas por pessoas juridicas produtoras de etanol ou interligadas a estas, conforme
definicoes do art. 10 do Decreto-Lei n° 1.950, de 14 de julho de 1982”. De acordo com o
dispositivo referido, consideram-se “controladora, controladora, ou controlada, qualquer
pessoa que se enquadre nas defini¢oes contidas nos artigos 116 e 243, § 2°, da Lei n° 6.404,
de 15 de dezembro de 1976” e “interligadas, as pessoas juridicas que tenham como

controlador o mesmo sécio ou acionista”.

19. Ou seja, na vigéncia da IN n°® 33/2009, o cadastro das comercializadoras era

obrigatério apenas quando verificada a aludida relacao de controle ou interligacao aos

produtores. Para além disso, a norma nao trazia uma definicao especifica de ECE.

20. Por sua vez, a Instru¢ao Normativa n°® 52/2009 — que revogou a IN n°® 33/2009 — foi
publicada pelo MAPA em 13.11.2009, também com vistas a disciplinar o SAPCana. O Sistema
passou, contudo, a ser integrado por um cadastro obrigatério nao apenas de unidades
industriais produtoras de actcar e etanol, como também de cooperativas de producao e

comercializacao desses produtos e de empresas comercializadoras de etanol.

21, Inovando em relacdo a norma anterior, a IN n® 52/2009 introduziu (i) o conceito de

ECE, em seu art. 1°, §2°, como a “pessoa juridica controlada diretamente ou indiretamente

por _dois ou mais produtores ou cooperativas de produtores de acucar e etanol, que se

enquadre nos arts. 116 e 243, § 2°, da Lei n® 6.404, de 15 de dezembro de 1976”; e (i) o rol de

documentos a serem apresentados para cadastramento das ECEs, no paragrafo unico do art.

2°. Dentre estes, destaca-se a comprovacao do capital social minimo de R$ 10.000.000,00
(dez milhoes de reais) e a demonstracao de controle direto ou indireto por, pelo menos, duas

pessoas juridicas produtoras ou cooperativas de produtores de acicar e/ou etanol,

necessariamente cadastradas no SAPCana.

22, Por sua vez, no ambito da ANP, conforme mencionado anteriormente, a discussao foi

inaugurada quando da revisao da Resolu¢ao ANP n° 5/20068, que culminou na publicacao da

8 Processo n° 48610.001440/2009-79.
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RANP n° 43/2009 em 24.12.2009. Considerando que o abastecimento nacional (cuja
regulacdo é atribuicdo da ANP nos termos da Lei do Petréleo) abrange a atividade de
comercializacdo de etanol combustivel e que a introducao de novos agentes para essa atividade
concorre para a melhor distribui¢do dos estoques desse produto, a RANP n° 43/2009 teve por
objetivo estabelecer os requisitos para cadastramento de fornecedor, comercializacao e envio

de dados de etanol combustivel a ANP.

23.  Como a resolucdo anterior fazia mencao tado somente a figura do fornecedor?, essa
norma foi responsavel por inaugurar o conceito de ECE no arcabouco normativo da ANP, nos
seguintes termos: “pessoa juridica controlada diretamente ou indiretamente por dois ou
mais produtores ou cooperativas de produtores de etanol, que se enquadre no art. 116 e no §
29 do art. 243 da Lei n° 6.404, de 15 de dezembro de 1976, e que ndo poderad conter, em seu
objeto social, a producao ou qualquer outra forma de industrializag¢ao de etanol”. Ou seja,
para além de incorporar a redacdo da IN n° 52/2009, publicada apenas com um més de
antecedéncia e discutida em paralelo, o regulador optou por adicionar o trecho final da
definicao, com o intuito de esclarecer que a pessoa juridica enquadrada como ECE nao poderia

exercer as atividades de producao ou industrializacao de etanol.

24. A partir de entdo, a ECE passou a integrar expressamente o rol de fornecedores de

etanol (conforme inciso VI do art. 2°), estando o exercicio de sua atividade sujeito a prévio

cadastramento na ANP, nos termos do art. 3°. Ademais, de acordo com a redacio original da
RANP n°® 43/2009, a obtencao de cdédigo de cadastramento junto ao MAPA era a tnica

exigéncia para o procedimento na ANP.

25. Poucos anos depois, a Resolucdo ANP n® 66/2011° alterou o texto da RANP n°
43/2009 para (i) incluir a ECE dentre os agentes que estdo excepcionados da obrigacao de
obter o codigo de cadastramento junto ao MAPA como requisito para solicitar o cadastro de
fornecedor junto a ANP, conforme §1° do art. 3°; e (ii) introduzir um rol proprio dos requisitos

e documentos necessarios para cadastramento da ECE, conforme § 7° do art. 3°.

26. O esquema abaixo ilustra os marcos temporais acima descritos:

9 Consoante o art. 2°, IIT da RANP n° 05/2006: “fornecedor: produtor com unidade fabril instalada no territério
nacional e cooperativa de produtores de alcool etilico, ambos com cddigo de cadastramento no Ministério da
Agricultura, Pecuéria e Abastecimento, e importador de alcool etilico combustivel para fins automotivos”.

10 Processo n° 48610.007858/2011-12.
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27, Feitas tais consideracOes acerca das previsOes normativas pertinentes, passamos a
pormenorizar os processos administrativos que tramitaram na ANP para edicdo das duas
resolucdes, com o objetivo de detalhar o racional utilizado pela Agéncia para construcgio das

regras aplicaveis a ECE.

II1.2. O racional utilizado pela ANP para introducao do conceito de ECE na RANP
n° 43/2009: Processo n° 48610.001440/2009-79.

28. A proposta inicial da norma foi apresentada pela Superintendéncia de Abastecimento
(“SAB/ANP”), com base em suas atribuicoes relacionadas a “elaborar, propor e coordenar o
Sistema Nacional de Combustiveis e propor atualizagcoes e novas regulamentacgoes do
setor”2. Foram apresentados dois objetivos: (i) a criacdo de um “agente de comercializacao de
etanol etilico” como uma pessoa juridica para operar na bolsa de mercadorias, com vistas a
dinamizar o mercado face ao monopolio interno das distribuidoras3; e (ii) a mudanga na
definicio de fornecedor de etanol, passando a incluir ndo sé o referido “agente de
comercializacao de alcool etilico”, mas também “pessoas juridicas controladas por
produtores ou cooperativas de produtores de dalcool etilico que possuam codigo de

cadastramento no Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento™a.

11 Destacamos que o processo de elaboracao das INs do MAPA nao foi analisado para elaboragido deste memorando.
Isso porque, conforme resposta recebida em 26.05.2023 por meio da plataforma Fala.BR, quando solicitadas as
copias do Processo n°® 21000.003774/2009-17, o Servico de Informacao ao Cidadao do Ministério (SIC/MAPA)
justificou a impossibilidade de atendimento do pedido, “uma vez que o processo fisico foi descartado, em
decorréncia do lapso temporal (mais de 14 anos) da edigdo do ato legal”.

12 Conforme art. 31, da Portaria ANP n° 160/2004. Destaca-se que a referida Superintendéncia foi extinta.

13 “Espera-se que esse Agente, distintamente das companhias distribuidoras, opere efetivamente na bolsa de
futuros, dinamizando-a, e dote o mercado de maior concorréncia, uma vez que passa a competir com as
mencionadas companhias — {inicas compradoras atuais de etanol combustivel automotivo no mercado interno.”
(Proposta de Agdo n° 135/2009, Processo ANP n° 48610.001440/2009-79, fl. 8)

14 Conforme primeira minuta proposta pela SAB/ANP. Processo ANP n°® 48610.001440/2009-79, fl. 3.
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29.  Como justificativa para a inclusao das referidas pessoas juridicas, a Superintendéncia
pontuou que a inovacao proposta iria “ao encontro de pleitos do setor produtor que objetiva,

com isso, construir sociedades anonimas (...) para comercializar, com maior eficiéncia

econdmica, o etanol produzido por suas cooperadas™s.

30. A eficiéncia economica pretendida foi exemplificada pelo entdo Superintendente
Adjunto de Abastecimento nas discussOes internas sobre a viabilidade da nova RANP. Ao
apresentar réplica as consideragbes da Coordenadoria de Defesa da Concorréncia
(“CDC/ANP”) acerca da figura do “agente de comercializacdo” a ser constituido de pessoas
juridicas controladas por produtores, ressaltou que a sua inclusao no rol de fornecedores
buscou prevenir “eventuais distor¢oes de mercado, como comportamentos abusivos
decorrentes do poder de compra centrado em apenas uma categoria economica

(distribuidores)”.

31. No mesmo sentido, o entdo Superintendente, ao responder a solicitacdo de
esclarecimentos da Procuradoria (“PF/ANP”) no tocante as pessoas juridicas controladas por
produtores, reforcou que, com a mudanca, “o setor alcooleiro buscalria], em sintese, o
fortalecimento comercial, dotando-se de melhor ferramental no enfrentamento comercial
com o setor de distribuicao”. Nesse contexto, citou a competéncia do MAPA sobre a
producao?’, sendo o cadastramento no aludido Ministério um requisito de carater operacional

quanto a garantia de abastecimento do pais?8.

32. Em consonancia com o posicionamento da SAB/ANP, diversos agentes setoriais se

manifestaram acerca deste ponto no ambito da Consulta Pablica n° 10/2009.

33. Em contribuicdo conjunta9, a Unido da Industria de Cana-de-Actcar (“Unica”), o
Sindicato da Industria do Ag¢tcar do Estado de Sao Paulo (“SIAESP”) e o Sindicato da Inddstria

15 Proposta de Agdo n° 135/2009, Processo ANP n° 48610.001440/2009-79, fl. 9.

16 Processo ANP n° 48610.001440/2009-79, fls. 39/40.

17 “A Resolugdo n° 5/06 define como fornecedor de etanol o produtor, a cooperativa de produtores e o importador
desse produto. Exceto desse tltimo, exige-se dos demais, como tinica condicdo prévia para tornar-se fornecedor
perante a ANP que seja cadastrado no Ministério da Agricultura, Abastecimento e Pecuaria, rgio esse que, como
se sabe, distintamente da Agéncia, tem competéncia legal sobre a producdo de etanol.” (Processo n°
48610.001440/2009-79, fl. 65)

18 “Exige-se (...), como Unica condi¢do prévia para tornar-se fornecedor perante a ANP que seja cadastrado no
Ministério da Agricultura, Abastecimento e Pecuéria (...). Uma vez obtido o c6digo de cadastramento naquela pasta,
ndo ha restrigdes supervenientes por parte da ANP.” (Processo n® 48610.001440/2009-79, fls. 65/66). Cabe
destacar que, a época, o MAPA era denominado “Ministério da Agricultura, Abastecimento e Pecuaria”. Foram
modificados os atuais moldes de competéncia, como se vera mais a frente.

19 Processo n° 48610.001440/2009-79, fls. 83/84
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da Fabricacio do Alcool do Estado de Sdo Paulo (“SIFAESP”) argumentaram que “a
associacdo entre produtores para a venda de sua producdo traz claros ganhos na
comercializagdo, logistica e estocagem”. Ressaltaram que, a época, ja ocorria “a formacao de
empresas controladas por dois ou mais produtores que se associam para obter esses ganhos
de eficiéncia e garantir condicoes de competitividade neste mercado”. Contudo, “por falta de
sua previsdo em regulamento da ANP, essas empresas ndo pod[iam] comercializar
diretamente para distribuidoras de combustiveis”. Os representantes do segmento de
producao destacavam que a regulamentacao da ANP era necessaria a atividade comercial, com
vistas a “contornar [a] restricdo ineficiente, possibilitando a venda de etanol pelas empresas
comercializadoras para distribuidoras”. De igual teor foi a contribuicao oferecida pelo Forum

Nacional Sucroenergéticoz=°.

34. E dizer: na ANP, a normatizacio da ECE nasce como uma demanda dos

produtores, a partir de situacao fatica que ja se verificava, com vistas a ampliar

de forma explicita as possibilidades de comercializacio do combustivel.

35. Nao obstante o detalhamento oferecido pela referida contribuicdo conjunta, o termo
“empresa comercializadora de etanol” (distinto do “agente de comercializacao” inicialmente
proposto pela SAB/ANP, que veio a se tornar o “agente operador”) teve origem na contribuicao
do Sindicato Nacional das Empresas Distribuidoras de Combustiveis e de Lubrificantes
(“SINDICOM™). O sindicato propds a adi¢ao de novo inciso na minuta da RANP, de forma a
conceituar a nova pessoa juridica a ser enquadrada como fornecedora, que precisaria “ficar
claramente evidenciada”. A contribuicdo foi acatada pela ANP sem maiores justificativas,

como se vé abaixo2!:

20 Processo n° 48610.001440/2009-79, fls. 92/93
21 Conforme fl. 259 do Processo n°® 48610.001440/2009-79.
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Il - empresa comercializadora de

etanol: pessoa juridica controlada | A caracterizaggo desta nova pessoa juridica
comercializadora de etanol necessita ficar
claramente evidenciada.

por um ou. mais produtores ou
cooperativas de produtores de
etanol, que possuam cédigo de
cadasiramento no Ministério da
Agricultura, | Pecuaria e
Abastecimento, n&o podendo ser
agente autorizado pela ANP para
exercer a atividade de distribuidor
de combustiveis liquidos
derivados  de  petrolec  ou
biocombustiveis;

Acatado com
alteragdo de redagio.

Definicdes

i - empresa
comerciatizadora de
etanol: pessoa juridica
controlada diretamente
ou indiretamente por
dois ou mais
produtores ou
cooperativas de
produtores de etanoal,
que se enquadre no
art. 116 e no § 2° do
arl. 243 da Llei n°
6.404, de 15 £

dezembro de 1978, &
B

T que néo podera conter, |

: etanal
- codigo de

| Ministério da

am seu objelo social, 8
produgdo ou qualquer
autra farma de
industrializacao de
atanol;

Wi - fornecedar:
preduior com  unidade |
fabril  instalada no |
terntdrio nacianal,
cooperativa de |
produtores de efanal au
EMprasa
comercializadora de
que  possuam

cadastramento no

Agricultura, Pecudria e
Abastecimento, agente
aperadaor de etancl e
importagor de  etanol,
néo padendo  ser
agente econimico gue
exerca outra atividade
regulada pela ANP.

36.  Apds a conclusdo da consulta e da audiéncia publicas, e a devida incorporacdo das

contribuicdes acolhidas, a SAB/ANP emitiu um segundo parecer destinado a Diretoria

Colegiada para reforcar a importancia da aprovacao da nova RANP. Na ocasidao, pontuou

diversos beneficios oriundos da insercao da ECE no rol de fornecedores, como a “maior

flexibilizacao na relacao comercial entre unidades produtoras e distribuidoras”2. Ainda, a

Superintendéncia explicitou que “outros orgdaos, no ambito de suas dreas de atuacao,

igualmente visualizaram beneficios”, mencionando a IN MAPA n°® 52/2009 como

regulamentacao do Ministério no ambito do cadastramento das empresas.

37. Ao longo de todo o processo da RANP n° 43/2009, portanto, a SAB/ANP e

os agentes do mercado reforcaram a importancia da formulacao e da adocao do

conceito de ECE para viabilizar demandas concorrenciais e econémicas do setor,

22 Processo ANP n° 48610.001440/2009-79, fl. 326.
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entendendo-se que inexistiria sobreposicao em relacao a competéncia do MAPA
para cadastro dos agentes no SAPCana, que restaria preservada. Essa auséncia de
sobreposicdo entre os dois 6rgaos da Administracdo Publica sobre o tema foi mais bem
explorada quando da alteracao da RANP n° 43/2009 pela superveniente RANP n° 66/2011,
observado o esclarecimento legislativo das competéncias atribuidas a ANP sobre o mercado

de etanol. E o que se passara a detalhar.

II1.3. O racional utilizado pela ANP para modificacio da RANP n°® 43/2009:

Processo n® 48610.007858/2011-12.

38. A primeira proposicao de mudanca da RANP n° 43/2009 quanto ao conceito de ECE
e suas implicacoes foi feita pela SAB/ANP23, em um contexto de alteragoes legislativas
fundamentais no arcabouco regulatorio aplicavel ao etanol. Como serd detalhado na secao

IV.2, a Medida Provisoria n°® 532/2011 (“MP n° 532/2011”) — posteriormente convertida na

Lei n® 12.490/2011 — atribuiu a Agéncia “a regulacao e a fiscalizacdo de atividades

econdmicas integrantes da indistria sucro-energética’.

39.  Assim, visando “adequar os atos normativos ao novo arcabouco regulatorio do
etanol”, a referida Superintendéncia propos duas principais alteracoes: (i) a ampliacao do
conceito de ECE para incluir a possibilidade de controle também por refinarias e produtores
de biodiesel, com objetivo de “estimular a autoriza¢do de novos agentes com potencial de
contribuir para a formacdo de estoques, ampliando a seguranca do abastecimento de etanol
anidro’; e (ii) o estabelecimento de requisitos para o cadastramento da ECE pela propria ANP,
adicionais ao cadastramento junto ao MAPA (nica exigéncia prevista pela redacdo original
da RANP n° 43/2009), “pois com a ampliacdo de seus arranjos societarios mediante a
participacdo de agentes econémicos ndo afetos as atribuicoes do Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento — MAPA, recai sobre a ANP a incumbéncia de cadastra-los”. Nesse
topico, analisaremos separadamente as duas proposicoes, comec¢ando por aquela que suscitou

menos discussao a época.

40. Em relacdo aos requisitos para cadastramento da ECE, a primeira minuta

proposta pela SAB/ANP ja excluia a exigéncia de cadastro das ECEs junto ao MAPA, incluindo

23 Proposta de Acdo n° 544/2011, Processo n® 48610.007858/2011-12, fls. 2/11.
24 Conforme explicagdo da SAB/ANP (Processo n° 48610.007858/2011-12, fl. 32).
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tais agentes no rol de excepcionados previsto no §1° do art. 3° da RANP n° 43/200925. Com

base nas novas competéncias instituidas pela MP n° 532/2011, e em decorréncia de sua

liberdade para reformular o conceito de ECE, a area técnica optou por desatrelar esse agente

do aludido Ministério. Dito de outro modo: uma vez que a ANP poderia propor novos arranjos
para as ECEs, poderia também cuidar de seu cadastramento e controle. Veja-se o racional

exposto pela Superintendéncia acerca de suas atribuigoes:

Em face da publicacao da Medida Proviséria n® 532, de 28 de abril
de 2011, que alterou a Lei n°® 9.478, de 06 de agosto de 1997,
atribuindo a ANP a regulacio e a fiscalizacao de atividades
econOmicas integrantes da induastria sucro-energética, a SAB
identificou a necessidade de elaboracido de duas novas resolucoes
afim de adequar o marco regulatério do etanol as atividades afetas
a sua area de competéncia.

Nesse sentido, a presente Proposta de A¢do submete a apreciagdo superior
minutas de atos normativos que estabelecem: (...)

II) alteracdo da Portaria ANP n° 29, de 10/02/99, e da Resolu¢do ANP n° 43,
de 22/12/09.

Com o intuito de motivar a publicacdo desses atos, sdo apresentadas as
consideracées a seguir: (...)

- ampliacdo do conceito de empresa comercializadora, permitindo ser
controlada direta ou indiretamente por: i) refinaria; ii) produtor de biodiesel;
iii) produtor de etanol ou cooperativa de produtor de etanol. Essa
modificacao tem por objetivo estimular a autorizacio de novos
agentes com potencial de contribuir para a formacao de estoques,
ampliando a seguranca do abastecimento de etanol anidro;

- estabelecimento de requisitos para o cadastramento da empresa
comercializadora pela ANP, pois com a ampliacao de seus arranjos
societarios mediante a participaciao de agentes econdémicos nio
afetos as atribuicoes do Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento - MAPA, recai sobre a ANP a incumbéncia de
cadastra-los. Cabe destacar que tais requisitos sdo, basicamente, os
mesmos constantes da Instrucao Normativa do MAPA n° 52/09; (...).26

41. No entanto, ao dispensar a referida obrigatoriedade junto ao MAPA, a Agéncia
precisaria estabelecer critérios para promover um cadastramento préprio. Assim, foi proposta
a inclusao do § 7° ao art. 3° da RANP n° 43/2009, de forma a exigir das ECEs a apresentacao

de documentacao especifica quando do pedido de cadastramento?’. Em uma primeira analise,

25 Cf. Processo n° 48610.007858/2011-12, fl. 9. Destaca-se que a redacdo proposta nesse momento foi aprovada e
se mantém até hoje: “§1° A ANP somente cadastrara fornecedor que possua c6digo de cadastramento no Ministério
da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, a exce¢do do importador de etanol, do agente operador de etanol e da
empresa comercializadora”.

26 Proposta de Agao n° 544/2011; Processo n°® 48610.007858/2011-12, fls. 28/30; grifou-se.

27 Cf. Processo n° 48610.007858/2011-12, fl. 10. “§ 7° No caso de cadastramento de empresa comercializadora,
deverdo ser encaminhados a ANP os seguintes documentos: I - requerimento da pessoa juridica interessada,
assinado por responsavel legal ou preposto, acompanhado do documento de identificacao do firmatario e, em se
tratando do preposto, também de copia autenticada de instrumento de procuracao; II - ficha cadastral preenchida
conforme modelo disponivel no endereco eletrénico www.anp.gov.br, assinada por representante legal ou preposto,

13
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verifica-se que alguns dos critérios adotados pela SAB/ANP — especialmente em relacao a
comprovacao de capital social minimo e da condicao das controladoras — possuiram teor

idéntico aos critérios ja adotados pelo MAPA por meio da IN n® 52/2009.

42. Ao ser questionada pela PF/ANP acerca das razoes técnicas para ado¢ao do montante
de R$ 10.000.000,00 (dez milhGes de reais) como capital social integralizado minimo28, a
SAB/ANP esclareceu que:

“Em relacdo a minuta de resolucio que altera a Resolugdo ANP n° 43/09 e
estabelece os documentos necessarios para o cadastramento de empresa
comercializadora, ressalto que a ANP manteve, basicamente, os
requisitos constantes da Instruciao Normativa do MAPA n° 52/09,
inclusive quanto a solicitacdo de Certidao Simplificada da Junta Comercial
constando capital integralizado de, no minimo R$ 10.000.000,00 (dez
milhoes de reais), para cadastramento da empresa comercializadora de
etanol, nao trazendo, dessa forma, inovac¢ao no referido requisito.”29

43. Nota-se, assim, que a Superintendéncia adotou critérios anteriormente trazidos pelo

MAPA por escolha regulatéria. Uma vez reconhecidas as novas atribuicoes legais da ANP sobre

o tema, como visto acima, a SAB/ANP poderia ter proposto outros critérios; entretanto, por
entender como pertinentes os critérios anteriormente estabelecidos pelo Ministério e em vigor

a época, opta por incorpora-los a minuta inicial.

44. No ambito da Consulta Publica e da Audiéncia Pablica n® 16/2011, os critérios de
cadastramento das ECEs constantes da minuta elaborada pela SAB/ANP nao foram objeto de
alteracdo, sendo rejeitadas as poucas contribuicoes recebidas em relacao a tais dispositivos.
Como exemplo, o Sindicato da Indtstria do Acticar e do Alcool no Estado de Pernambuco —
Sindiactcar de Pernambuco prop6s a diminui¢ao do capital social para 1 (um) milhao de reais.

Ao rejeitar a contribuicdo, a SAB/ANP apenas explicitou que “[o] capital social de 10 milhoes

acompanhada de cépia autenticada de documento de identificacdo do firmatario e, em se tratando de preposto,
também de copia autenticada de instrumento de procuragio; III - comprovante de inscri¢do e de situagdo cadastral
no Cadastro Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ) da matriz; IV - copias dos atos constitutivos da pessoa juridica
interessada e de todas as alteragoes realizadas nos tltimos dois anos, registrados e arquivados na Junta Comercial,
demonstrando que seja controlada direta ou indiretamente por pelo menos uma das pessoas juridicas indicadas no
inciso IT do art. 2° desta Resolucao; V - certidao da Junta Comercial, contendo histdrico de todas as alteracoes dos
atos constitutivos da pessoa juridica; VI - comprovacao do Certificado de Registro Cadastral (CRC), da matriz,
emitido mediante atendimento aos niveis I, IT e III, perante o Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores
(SICAF), constando todos os documentos no prazo de validade; V - Certidao Simplificada da Junta Comercial da
qual conste o capital social integralizado de, no minimo R$ 10.000.000,00 (dez milhdes de reais)”. Destaca-se que
a redagdo proposta nesse momento sofreu alteragbes pontuais em relagio ao inciso VI para aprovacao.

28 “A inclusdo do § 7° no art. 3° deve-se a competéncia atribuida a ANP de regular a comercializacao de etanol
introduzida pela MP 532/11, de forma que definiu os documentos necessarios para o cadastramento da empresa
comercializadora de etanol. Os itens integrantes do inciso I ao inciso VI sao de regularidade e capacidade juridica
e economica, sendo necessario que a SAB consolide as razoes técnicas em Nota Técnica do montante exigido como
capital social integralizado minimo.” (Nota PRG n° 492/2011/PRG, Processo n° 48610.007858/2011-12, fl. 14.V)
29 Nota Técnica n® 141/SAB, Processo n° 48610.007858/2011-12, fl. 30; grifou-se.
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Jja constava da Instrug¢do Normativa do MAPA n° 52/09”3°, reforcando sua opg¢ao pela adocao

aos critérios previamente dispostos pelo Ministério.

45. Na oportunidade, a contribuicao apresentada pela Secretaria de Acompanhamento

Economico do Ministério da Fazenda (“SEAE/MF”) na forma de parecer pontuava que:

Apesar de a atual regulacao do setor ja prever que as usinas devam ter capital
social de, no minimo dez milhdes de reais, para efetivarem cadastro no
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), e que a ANP
estaria apenas transcrevendo a regra para a nova regulamentacio do setor,
seria oportuno a avaliacio por parte da agéncia quanto a
possibilidade de a condic¢io estipulada nao estar se configurando
uma barreira a entrada de novos agentes no setor. (...)

Considerando que a MP n° 532/2011 atribui a ANP a regulaciao do
setor de etanol, nao seria desejavel do ponto de vista regulatoério
dispositivo que continue vinculando o cadastramento dos [demais]
agentes a outro 6rgao. Nesse sentido, esta Secretaria entende que o
cadastro desses agentes nao deveria estar condicionado a outros 6rgaos.3!
46. A area técnica da ANP, no entanto, ndo incorporou a minuta nenhum dos dois
apontamentos feitos pela SEAE/MF, mantendo o capital social minimo antes proposto e a
excecdo a obrigatoriedade de cadastro no MAPA como aplicavel apenas a determinados

agentes (dentre os quais as ECEs).

47. Dessa forma, verifica-se que, de fato, as previsoes da RANP n° 43/2009
acerca dos requisitos para cadastramento das ECEs incluidas/modificadas pela
RANP n° 66/2011 tiveram origem naqueles requisitos ja utilizados pelo MAPA.
No entanto, uma vez que a MP n° 532/2011 e sua sucessora, a Lei n°® 12.490/2011,
consolidaram a competéncia da Agéncia quanto ao tema, a analise do processo
evidencia que a adocao dos aludidos critérios foi resultado de decisao regulatoria
tomada pela propria ANP, a partir do entendimento da SAB/ANP quanto a sua

pertinéncia.

48.  Jaemrelacdo a proposta de ampliacao do conceito de ECE, ao contrario do que

ocorreu quanto aos critérios de cadastro propostos, o debate entre a Agéncia e os players do
mercado se deu de forma mais intensa. Na minuta inicial, a SAB/ANP propds a seguinte
redacdo para o conceito: “pessoa juridica controlada direta ou indiretamente pelas seguintes

pessoas juridicas, ndo podendo conter em seu objeto social a producdo ou qualquer outra

30 Processo n° 48610.007858/2011-12, fl. 266.
31 Parecer n°® 09/2011/COGEN/SEAE/MF. Processo n° 48610.007858/2011-12, fls. 226-229; grifou-se.
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forma de industrializagao de etanol: i) refinaria; ii) produtor de biodiesel; iii) produtor de

etanol ou cooperativa de produtor de etanol’s2.

49. Para além do objetivo de ampliar a seguranca do abastecimento nacional com o
aumento do rol de agentes a serem qualificados como controladores de ECE, a alteracao foi
proposta pelo fato de, ap6s a MP n° 532/2011, o cadastramento no MAPA ter deixado de
figurar como obrigatoriedade para as ECEs. Esse entendimento foi, inclusive, expressado pela

PF/ANP quando da anilise da aludida minuta:

[A] alteracdo da definicdo estatuida no art. 29, inciso IV, visa aperfeicoar o conceito
de ‘fornecedor de etanol combustivel’, consolidando a ampliagio do conceito de agente
comercializador de etanol que nao esta mais limitado ao cadastramento no
MAPA ampliando os agentes com tal classificacio para incluir a ampliacio
dos agentes qualificados como empresa comercializadora de etanol.33

50. Durante a Consulta e a Audiéncia Pablicas n® 16/2011, a Unica, o SIFAESP, o Sindicato
da Industria da Fabricacdo do Alcool no Estado de Minas Gerais (“SIAMIG”) e o Férum
Nacional Sucroenergético defenderam a manutencao da redacao do conceito antes vigente,
uma vez que “produtores de biodiesel ou de refinarias ndo te[riam] justificativa econémica e
pode[riam] vir a ser foco de fornecimento de etanol nao-conforme ou outro produto vendido
como se fosse etanol™4. A proposicao foi acatada em parte pela SAB/ANP, que optou por
retirar o produtor de biodiesel do rol, jA que este adquire “metanol para o seu processo
produtivo, o que poderia dificultar a fiscalizaciao por parte da ANP quando da

comercializacdo de etanol’ss.

51. Por outro lado, (i) o SINDICOM propos a inclusao das distribuidoras de combustiveis
no rol de agentes autorizados a controlar a ECE, entendendo que a participacdo dessas
aumentaria “o espectro de agentes interessados com acesso a atividade”s®; e (i) a Braskem
sugeriu a inclusao das centrais petroquimicas no aludido rol, aduzindo que poderia vender os
excedentes do etanol anidro de sua produc@o em contribuicao a oferta de etanol no Rio Grande
do Sul e na Bahia37. Apesar de ter acatado esta segunda contribuicao, a SAB/ANP recusou a
proposicdo quanto as distribuidoras, visto que possibilitaria “um ambiente concorrencial

desequilibrado”ss.

32 Processo n° 48610.007858/2011-12, fl. 9.

33 Nota PRG n° 492/2011/PRG; Processo n° 48610.007858/2011-12, fl. 14; grifou-se.
34 Processo n° 48610.007858/2011-12, fl. 121.

35 Relatorio de Analise de Contribuicoes, Processo n® 48610.007858/2011-12, fl. 248.
36 Processo n° 48610.007858/2011-12, fl. 160.

37 Ver Processo n° 48610.007858/2011-12, fl. 244.

38 Processo n° 48610.007858/2011-12, fls. 249-250
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52.  Assim, ao final dos processos de participacao social, a redacao do conceito de ECE
ganhou os seguintes contornos: “pessoa juridica controlada direta ou indiretamente pelas
seguintes pessoas juridicas, nao podendo conter em seu objeto social a producdo ou qualquer
outra forma de industrializac¢do de etanol: i) produtor de etanol; i) cooperativa de produtor

de etanol; ii1) refinaria; ou iv) central petroquimica’.

53.  Ocorre que, em decorréncia da incorporacao de novas sugestoes apresentadas pelos
Ministérios (MF, MME e MAPA), pela SEAE e pela Diretoria da ANP em reunioes, apos
conversao da MP na Lei n° 12.490/2011 e provocacao da SAB/ANP, foi aprovada a realizagao

de uma segunda Audiéncia Publica4.

54.  Na oportunidade, a conceituacdo de ECE voltou a ser objeto de intenso debate.
Algumas novas contribui¢des apareceram, como a proposicao da Cosan no sentido da exclusao
das refinarias do rol de controladoras, “ratificando posicdo tomada quando da Medida
Provisoéria 532, de 28/04/11 no Congresso”'. Agentes que também ja haviam se manifestado
contribuiram novamente, como o Forum Nacional Sucroenergético, que propds a manutencao
da definicao de ECE disposta na redacao original da RANP n° 43/2009, argumentando que a
“possibilidade de ingresso de refinarias e de centrais petroquimicas no processo ndo trarfia]
ganhos ao sistema, especialmente porque nao poderado operar com etanol anidro, em virtude
das imitacoes decorrentes da legislacao do ICMS”42. O SINDICOM, por sua vez,
representando Ale, BR e Ipiranga, propds a retirada das centrais petroquimicas do rol em
questdo, visto que a “producdo de combustiveis ndo é o objeto principal de uma Central
Petroquimica. O termo também poderia ser expandido a outras empresas ndo ligadas ao

setor”43.

55. Ao final da segunda Audiéncia Pablica, a SAB/ANP levou as contribuicoes a PF/ANP,
ressaltando a necessidade de decisdo definitiva sobre a construcdo do conceito de ECE, dada
a nao convergéncia setorial sobre o topico ao longo do debate44. Em resposta, a Procuradoria
concordou com a necessidade de uma anélise mais detida a redacdo proposta para o aludido

conceito, solicitando a “exposicdo da justificativa técnica sob os aspectos regulatorio e

39 Processo n° 48610.007858/2011-12, fl. 269.

40 Por meio da Resolugio de Diretoria n® 639/2011, a Diretoria Colegiada aprovou a solicitacdo, sendo publicada a
Audiéncia Pablica n° 31/2011.

41 Processo n° 48610.007858/2011-12, fl. 390.

42 Processo n° 48610.007858/2011-12, fl. 425.

43 Processo n° 48610.007858/2011-12, fl. 439.

44 “Ressalto a necessidade de decisdo quanto a defini¢io de empresa comercializadora pela Diretoria Colegiada, no
texto final da minuta de Resolucao (Min Alteracoes Res Etanol V11 27_10_11.doc e em sua respectiva tabela de
acatamento, marcagdo em amarelo). Cabe ressaltar que tanto na primeira quanto na segunda Audiéncias Ptblicas
realizadas ndo houve con[s]enso sobre a sua constituicao.” (Processo n°® 48610.007858/2011-12, fl. 525).
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concorrencial’#. Na sequéncia, atendendo a referida solicitagdo, a SAB/ANP elaborou um
resumo das contribui¢es recebidas, de forma a demonstrar a auséncia de consenso entre os
envolvidos, aproveitando para ressaltar o objetivo inicial da proposicao e recomendar a criacao

de grupo de trabalho:

“A intengdo, quando da proposta de flexibilizacdo da definicao de empresa
comercializadora, foi de tornar mais brandas as barreiras de entrada
de novos agentes no setor, garantindo, entretanto, seu comprometimento
com a atividade por possuirem instalacoes de tancagem e infra-estrutura para
armazenamento e comercializacao do etanol anidro. Cabe destacar que, desde
a publicacdo da Resolucdo ANP n° 43/09, somente 3 empresas foram
autorizadas, sendo apenas 1 atuante, com participacio de mercado de,
aproximadamente, 4% do volume comercializado de etanol anidro
combustivel no ano de 2010. (...)

Nesse contexto, considerando que nao houve convergéncia nas sugestoes
recebidas na consulta e audiéncias publicas, e que o Tribunal de Contas da
Unido - TCU solicitou esclarecimentos por parte da SAB, em reuniio realizada
em 30/06/11, sobre as motivacoes para a definicio de empresa
comercializadora constante da Resolucao ANP n° 43/09, a SAB entende que
o referido assunto deva ser discutido no ambito do Grupo de Trabalho,
constituido pela Diretoria Colegiada, com o intuito de orientar a Diretoria
Colegiada em sua tomada de decisdo quanto a nova definicdo de empresa
comercializadora.”46

56. O Diretor-Relator, por sua vez, pontuou em memorando as discussoes

interinstitucionais ocorridas:

Em razao da grande importancia em assegurar melhor condi¢ao para planejar
a producao e a distribuicao do etanol, a ANP realizou, além das costumeiras
Consulta e Audiéncia Publica, diversas reunides com representantes dos
ministérios de Minas e Energia (MME) e da Fazenda (MF), instituigoes
diretamente envolvidas nessa problematica. Nessas ocasiOes, tivemos a
oportunidade de estabelecer discussoes de alto nivel, técnicas e estratégicas,
fundamentais para garantir a efetividade e eficicia das normas que ora
estamos aprovando em carater definitivo. 47

57. Ainda, complementou que, no bojo de tais discussoes, o MME havia se posicionado no

sentido de “ndo [ser] o momento de se proceder qualquer modificacdo da definicdo ora

constante da Resolu¢do ANP n.° 43/2009”, uma vez que “[a] defini¢cdo atual ndo estd

gerando maiores distor¢ées no mercado enquanto a introdug¢do da nova sistemdtica de
contratacado e de estoques ser[ia] de grande impacto nas atividades dos agentes, portanto

ndo _acrescentar mais um item que pode gerar impacto na regulacdo nos parece mais

45 Nota n° 962/2011/PF-ANP/PGF/AGU; Processo n° 48610.007858/2011-12, fl. 527.
46 Processo n © 48610.007858/2011-12, fls. 544-547; grifou-se.
47 Memorando do diretor referente a proposta de agdo n°® 544/2021, Processo n°® 48610.007858/2011-12, fls.

570/571.
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apropriado”. Essa foi a posicdo adotada pela ANP, conforme explicitado pelo Diretor-
Relator4s.
58.  Tal entendimento foi, ainda, ratificado pelos demais agentes do setor em reuniao

tripartite realizada entre o Governo, o setor sucroenergético e distribuidores de combustivel,49.

Em sintese, todos os participantes, incluindo o MME, o MAPA, a ANP, a Unica, a Petrobras, o

Férum Nacional Sucroenergético e o SINDICOM “foram undnimes em afirmar que ndo seria

conveniente, [naquele] momento, proceder qualquer alteracao desta regra”. Nao obstante,

representantes da Raizen e da Ipiranga destacaram que “nada impediria que, no futuro, a
partir do amadurecimento da regulacdo proposta em outras dareas para o setor, esta regra

fosse rediscutida’s°.

59. Da analise dos autos, conclui-se que todo o processo de proposiciao e
debates referentes a mudanca do conceito foi liderado pela ANP, conforme
competéncias atribuidas pela Lei n° 12.490/2011. Nesse sentido, o 6bice final a
mudanca da redacio do art. 2°, II, da RANP n° 43/2009 nao foi a competéncia
superveniente de outros 6rgaos, mas sim a prépria limitacio da ANP em prever,
a época, o impacto que a mudanca poderia gerar. E justamente a partir desse
diagnostico que se compreende a necessidade de aprofundamento do tema ao longo dos anos,

observada a ja mencionada Consulta Pablica n® 17/2020 e a previsdo de AIR sobre a temética.
IV.  OS FUNDAMENTOS DE NOSSAS CONCLUSOES

60. Consoante serd demonstrado mais adiante, ainda que a obrigatoriedade de controle
e/ou interligacao entre a ECE e agentes do segmento de producao de etanol tenha sido
inaugurada (em termos temporais) no ordenamento juridico pelo MAPA, para avaliar a
possibilidade da alteracao desta exigéncia pela ANP e seus eventuais impactos nas normas do
MAPA vigentes, é necessario (i) avaliar as fronteiras previstas em lei entre as competéncias do
MAPA e da ANP, com vistas a delimitar o escopo de atuacao de cada uma destas entidades e a
confrontar tais escopos com os objetivos inerentes a instituicio do SAPCana e a
regulamentacio da figura da ECE; e (ii) apresentar os fundamentos para criacdo da ECE

independente.

48 Nos termos do memorando: “[a]Jcompanho o MME em sua posi¢ao sobre alteracdes na definicio de empresa
comercializadora de etanol propostas no bojo da nova regulacdo do etanol que julga (...)” (Processo n°
48610.007858/2011-12, fl. 571)

49 Ata de reunido, Processo n° 48610.007858/2011-12, fls. 574-578.

50 Processo n° 48610.007858/2011-12, fl. 577.
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61.  Antes de adentrar o caso concreto, passa-se a tecer algumas consideragbes gerais
acerca do papel das Agéncias Reguladoras em nosso ordenamento, com vistas a distingui-las

do papel tradicionalmente desempenhado pelos Ministérios.
IV.1. Preliminarmente: As peculiaridades da atuacao das Agéncias Reguladoras

62.  No Brasil, as Agéncias Reguladoras surgem como autarquias, pessoas juridicas de
direito publico pertencentes a administragao ptblica indireta, e assumem o papel de “agente
normativo e regulador da atividade economica” responsavel por executar as funcoes de
fiscalizagdo, incentivo e planejamento, conforme atribuido ao Estado pelo art. 174 da
CRFB/88.

63. Embora sejam historicamente associadas a regulacao de servicos publicos delegados a
particulares, na realidade, a atuacao das Agéncias engloba as diversas formas de organizacao
da atividade pelo Estados'. No entanto, tal qual ocorre com o Estado, por serem “6rgaos de
exercicio de funcoes publicas proprias dos poderes estatais”s2, a sua atuacdo também se
encontra adstrita e limitada as previsoes legais aplicaveis a cada tipo de intervencao no
dominio econémico. E dizer: a partir dos contornos tracados por suas leis instituidoras e do
regime aplicavel a cada atividade econémica, as funcoes das Agéncias podem variar desde a
celebracdo de contratos de concessao de servigos publicos (na qualidade de intermediador do
Poder Concedente, por delegacido) até a mera edicao de regras de funcionamento no exercicio

do poder de policia no ambito dos segmentos puramente privados.

64.  Aprincipal nota distintiva das Agéncias em relacao aos demais organismos integrantes
da Administracdo é o regime juridico especial, instituido pelo nosso ordenamento com vistas

a conferir-lhes prerrogativas proprias que assegurem uma autonomia reforcadass. E este

51 “Regulacdo, por sua vez, parece assumir sentido mais amplo do que a ‘administracio ordenadora’ e o ‘poder de
policia’. A doutrina do Direito Ptblico Econdmico faz uso deste termo para tratar da mecéanica estatal de ordenacao
das atividades econ6micas em geral, incluindo, portanto, os servigos ptblicos e as atividades econdmicas em
sentido estrito. Sendo assim, o Estado desempenha a regulacao tanto quando tem vinculo genérico
com o administrado (livre iniciativa da atividade econémica em sentido estrito) quanto no caso de
possuir vinculo especifico (servicos publicos prestados mediante concessio ou permissio)”.
ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdémico. 32
edicdo. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2013, p. 37; grifou-se.)

52 MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. A nova regulacao estatal e as agéncias independentes. Sao
Paulo: Sociedade Brasileira de Direito Pablico; Malheiros, 2006. p. 55

53 “A caracterizacdo de uma autarquia como agéncia reguladora independente diz respeito a natureza das suas
fungoes, destas decorrendo a necessidade de possuir poderes autbnomos, capazes de fazer com que desempenhem
‘um papel continuo de observacdo da atividade regulada, avaliacdo dos interesses em jogo e de ajustamento e

20



o
o

A

(OIS}

Umo

UT
RR
O GA

> O W

DV G

regime que permite a existéncia de um “espaco de legitima discricionariedade, com
predominio de juizos técnicos sobre as valoragoes politicas”s4, marcado pela independéncia

em relacdo a administracdo publica central.

65.  Nesse espirito, visando o cumprimento de sua finalidade precipua (qual seja, exercer a

regulacdo estatal sobre a economia), a capacitacao técnica é vista como uma das caracteristicas

tipicas das Agéncias. Isto é, em razao do elevado grau de especificidade de cada setor regulado,

as providéncias tomadas pelo regulador em suas diversas funcées devem estar pautadas pelo
conhecimento técnico.5s E a inafastavel observancia da racionalidade técnico-cientifica é,
inclusive, um relevante ponto de distin¢ao em relacao as funcées desempenhadas pelos 6rgaos
integrantes da administragdo publica direta (como é o caso dos Ministérios), diretamente

vinculados e subordinados ao chefe do Poder Executivo:

Dito em outras palavras, a atuacao das agéncias obedece a principios
diversos daqueles que norteiam e qualificam a funcao
administrativa e, mesmo, a funciao governativa exercitada pelo
Executivo central. O parametro fundamental norteador das
decisbes das agéncias nao é a vontade, mas sim a racionalidade.
Sob esse prisma é que se pode diferenciar a dita discricionariedade técnica
propria das agéncias daquela comum, generalizada no ambito da atividade
administrativa do Estado. Toda e qualquer decisiao produzida pela
agéncia esta sujeita a um requisito de racionalidade técnico-
cientifica. Ainda quando se possa (e deva) reconhecer margem de
autonomia de escolha, a selecdo por uma alternativa dentre varias somente se
justifica como valida em face de um juizo de racionalidade. Segue-se a
impossibilidade de justificar ato decisorio, no ambito das
agéncias, fundado na mera invocacio da conveniéncia e
oportunidade. Para exercicio de competéncia dessa ordem, seria
desnecessaria a existéncia de agéncias independentes: bastaria remeter o
exercicio dessa competéncia a alguma reparticao integrante da Administracao
dita tradicional.56

reajustamento das regras as circunstancias”. (LASPINA, Antonio e MAJONE, Giandomenico. Lo Stato Regolatore,
Ed.II. Mulino: Bologna, 2000, p. 61)

54 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras. Constituicdo, transformactées do Estado e legitimidade
democratica. In: Revista de Direito Administrativo, 229: 285-311, jul./set. 2002, p. 296.

55 “Por serem as agéncias 6rgaos incumbidos dessa nova regulagio, é essencial ‘que ela retina conhecimentos
e especialidades sobre o setor objeto da regulaciao. Isso decorre, desde logo, da caracteristica da
especialidade ou especificidade da regulacdo acima exposta, pois o arcabouco de normas, principios, conceitos e
instrumentos, adequado a intervengio regulatéria num setor, nao necessariamente sera adequado a aplicagdo em
outros.

Porém, a capacidade técnica do regulador é também um requisito para a prépria legitimaciao da
regulacido. Quanto mais a agéncia (e seus agentes) dominar os codigos, necessidades e possibilidades do setor
regulado, mais sera eficiente a regulagdo. Isso porque quanto mais capacitada tecnicamente for a agéncia, menor
serd a assimetria de informagao em relagdo ao regulado. (...)

Além disso, a expertise técnica e a especialidade permitem que as medidas tomadas pelo regulador
tendam a ja levar em conta as especificidades do setor regulado, facilitando sua eficacia.”
(MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias Reguladoras Independentes: fundamentos e seu regime
juridico. Belo Horizonte: Forum, 20035, p. 62; grifou-se.)

56 JUSTEN FILHO, Marcal. Agéncias Reguladoras e Democracia: Existe um Déficit Democratico na “Regulacao
Independente?”. Rio de Janeiro: Forense, 2008, p.17.
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66.  De outro lado, nao se descarta por completo a existéncia de um componente politico
na atuacao regulatoria, por vezes pautada em uma avaliacdo de conveniéncia e oportunidade.

Isso se explica por estarem as Agéncias submetidas as politicas ptblicas tracadas pelo Governo

para o seu respectivo setor, notadamente aquelas definidas pelos Ministérios aos quais se
vinculam.5” Cabe ponderar que a aludida vinculacdo nao descaracteriza, tampouco
compromete, a autonomia reforcada tida como nota peculiar desses 6rgaos, mas representa
uma “manifestacao do poder de tutela/direcdo sobre a Administracao Indireta, que [...] s6
existe quando expressamente prevista em lei” e visa evitar que “todos os aspectos politicos

dos setores regulados [fiquem] retidos na Administracao Central” 58.

67. Com base na Lei n® 9.478/1997, por exemplo, a ANP possui a atribuicado de
implementar a politica energética nacional, em observancia as diretrizes formuladas pelo
Presidente a partir de proposta do Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE). Tendo
em mente alguns contornos distintivos entre o papel dos dois tipos de o6rgaos da

Administracao, passa-se a examinar as normas pertinentes ao caso em tela.
IV.2. As normas legais definidoras das competéncias do MAPA e da ANP

68. A época da publicacio das normas infralegais ora em questdo, a organizacio da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios era disciplinada pela Lei n® 10.683/2003, cujo art.
27 elencava os assuntos que constituiam areas de competéncia de cada 6rgao ministerial. No
que diz respeito ao entao Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (hoje extinto),
para além da “politica agricola, abrangendo produgdo e comercializagcdo, abastecimento,
armazenagem e garantia de precos minimos”, da “producdo e fomento agropecuario” e da
“politica relativa ao alcool”, era de sua atribuicao o “planejamento e exercicio da acao

governamental nas atividades do setor agroindustrial canavieiro” (consoante alinea “p” do

57 “E fato que a implementacio das politicas ptblicas num contexto de estado regulador depende da
mediacao das agéncias (porquanto fica adstrita ao manejo dos instrumentos regulatérios a cargo dos entes
reguladores), reduzindo a capacidade do poder politico de impor seus objetivos a sociedade. Porém, a eventual
perda no imediatismo, exigibilidade ou coercitividade nas politicas ptiblicas é compensada, com sobras, pelo fato
de que o regulador retine conhecimento do setor regulado e interlocugdo com seus agentes, ensejando que os
objetivos de politicas pablicas sejam absorvidos com o menor impacto possivel sobre o setor e com uma maior
eficacia nos seus resultados. Na medida em que as agéncias logrem ser instrumentos para tornar mais
efetiva e mais eficaz a intervencao estatal no dominio econémico, mormente quando essa
intervencio se preste a imprimir pautas de politicas pablicas no ambito do setor regulado, temos
conosco que elas apenas reforcam o carater publico (tanto no sentido republicano, quanto no
sentido de permeavel ao publico, v.g.., sociedade) da atuaciao estatal em face do dominio
econdmico.” (MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. A nova regulagdo estatal e as agéncias
independentes. Sdo Paulo: Sociedade Brasileira de Direito Ptblico; Malheiros, 2006. pp. 94-95; grifou-se).

58 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolucéo do Direito Administrativo Econdémico, 32
edicao. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2013, pp. 390-391.
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inciso I). Este dispositivo foi utilizado como fundamento legal para edicio de ambas as

instrucoes normativas ora abordadas, visto que o conhecimento acerca das unidades

industriais existentes e o acompanhamento das informacoes de producao, processamento e

comercializacao de acicar e etanol sdo essenciais para o aludido planejamento.

69. Nos termos do art. 19, II, da Medida Provisoria n° 1.154/202359, o atual Ministério da
Agricultura e Pecuaria possui como areas de competéncia a “producdo e fomento
agropecuario, abrangida a agroenergia”. Em sintese, esta competéncia se relaciona ao
incentivo a geracao de energia a partir do uso de produtos agricolas (especialmente etanol e

biodiesel), como alternativa sustentavel para substituicao dos combustiveis fosseis.

70.  Deforma mais especifica, na organizacao do Ministério, a Coordenacao-Geral de Cana-
de-Acucar e Agroenergia, vinculada a estrutura do Departamento de Café, Cana-de-Acucar e
Agroenergia da Secretaria de Politica Agricola (SPA), é responsavel pela elaboracio,
articulacado e execucao das acbes do Governo Federal no setor sucroalcooleiro, fazendo-o
através de convénio firmado com a ANP, que viabiliza “a cooperacao técnica no
acompanhamento, fiscalizacdo e compartilhamento de informacgées para a definicdo de

politicas ptblicas eficientes direcionadas ao setor”°. Qu seja, nos parece haver um

\

reconhecimento quanto & importancia de colaboracdo entre ambos os 6rgios da

Administracao e de sua atuacao coordenada, o que é ainda reforcado pelo histérico de auséncia
de uma entidade reguladora diretamente vinculada ao MAPA.

71. Por sua vez, passando aos normativos que disciplinam o escopo de atuacdo da ANP,
como ja brevemente antecipado na secao III.3, a Lei n® 12.490/2011 (resultado da MPV n°
532/2011) reformulou a Lei n°® 9.478/1997com o objetivo de adequar as competéncias de
entidades da Administracao Publica Federal aos desafios contemporaneos da sociedade.
Consoante o racional delineado na Exposicao de Motivos da MPV, passou-se a reconhecer e
incluir, de forma ampla e precisa na legislacdo, os biocombustiveis como um bem energético

fundamental pelo Pais (e nao apenas um produto agricola inserido na matriz energética) e

59 No momento em que o presente memorando estd sendo redigido, a MP em questdo tramita no Congresso
Nacional, sendo aprovada pelas duas casas na forma de Projeto de Lei em Conversao (PLC) com ressalvas que nao
atingem as competéncias previstas para o MAPA. Trata-se, portanto, de MP em vias de se tornar Lei. Nesse ponto,
ressaltamos também que a MP replica a redac¢do inaugurada no ordenamento pela Lei n® 13.844/2019.

60 Conforme divulgado no sitio eletronico do MAPA (Disponivel em: Orientacoes Técnicas — Ministério da
Agricultura e Pecuaria (www.gov.br). Acesso em 29 mai. 2023). Nao foi possivel localizar o inteiro teor do convénio
mencionado.
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estabelecer a garantia de seu fornecimento em todo o territério como um dos objetivos da

Politica Energética Nacional, nos termos do art. 1°, XIII da Lei do Petroleo®:.

72. A época, considerava-se haver uma limitacio de atribuicio formal do Poder Publico
para regular e fiscalizar o abastecimento de biocombustiveis.t2 E, a partir de entao, o etanol e
demais biocombustiveis porventura produzidos comercialmente no futuro passaram a ter
tratamento uniforme em relacao a demais produtos. Por conta disso, em varias passagens, foi
necessario ajustar a expressao “biodiesel” por biocombustiveis”, com vistas a “corrigir
distorcoes de competéncias legais na esfera de atuacao da ANP”, implicando no alargamento

do seu escopo de atuacao.

73. Com vistas a atingir a sua finalidade legalmente instituida de promover a regulacao, a
contratacdo e a fiscalizacao das atividades econdmicas integrantes da indastria do petroleo,
do gas natural e dos biocombustiveis, a ANP ja possuia algumas atribuicGes genéricas,
elencadas no art. 8°, dentre as quais destaca-se: (i) implementar a politica nacional de
biocombustiveis, contida na politica energética nacional, com énfase na garantia do
suprimento de biocombustiveis em todo o territorio nacional, e na protecao dos interesses dos
consumidores quanto a preco, qualidade e oferta dos produtos; (ii) fiscalizar as atividades
integrantes da industria dos biocombustiveis; e (iii) exigir dos agentes regulados o envio de

informacoes relativas as operagoes de produtos sujeitos a sua regulacgio.

74. Com a Lei n°® 12.490/2011, passou a caber a Agéncia também regular e autorizar as

atividades relacionadas a producao, a importacao, a exportacao, a armazenagem, a estocagem,
ao transporte, a transferéncia, a distribuicdo, & revenda e a comercializacdo de
biocombustiveis (e ndo apenas do biodiesel, como era previsto anteriormente), nos termos do
art. 89, XVI.

61 “Art. 1° As politicas nacionais para o aproveitamento racional das fontes de energia visarao aos seguintes
objetivos: (...) XIII - garantir o fornecimento de biocombustiveis em todo o territério nacional”.

62 “De acordo com a EM 13, além de necessarias no cenario futuro, onde a cada dia os biocombustiveis ampliam
sua presenca no Brasil e em diversos outros paises, as medidas propostas pela MP 532 s@o imprescindiveis para,
no presente, assegurar ao CNPE e a ANP os instrumentos indispensaveis para promover o adequado fornecimento
de combustiveis em todo o territério brasileiro, conforme estabelece a Politica Energética Nacional.

A limitacao de atribuicdo formal do Poder Publico para regular e fiscalizar o abastecimento de biocombustiveis,
segundo a EM 13, é um fator que, atualmente, tem elevado consideravelmente o risco de desabastecimento de
combustiveis no Pais, assim como dificulta o diagnostico da situacdo, o que inclui a analise da relacdo entre oferta
e demanda de biocombustiveis.” (Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=909073&filename=PPP
+1+MPV53211+%3D%3E+MPV+532/2011. Acesso em 17 mai. 2023.)
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75. As atividades econémicas da industria de biocombustiveis, inclusive, ganharam um

capitulo especifico na Lei do Petréleo (o Capitulo IX-A, composto pelo art. 68-A), que (i)

reforcou a competéncia da ANP para autorizar o exercicio de tais atividades a qualquer

empresa ou_consOrcio _de empresas constituidas sob as leis brasileiras com sede e

administracao no Pais, com vistas a permitir a exploracao em regime de livre iniciativa e ampla
competicdo; e (ii) elencou determinadas condicGes minimas a serem comprovadas pelo

interessado para obtencdo da autorizacdo, reconhecendo a possibilidade de exigéncias

adicionais em regulamento, cabendo 8 ANP a edicao deste.

76. Dessa forma, percebe-se que, ao longo da existéncia da IN n° 52/2009,
ainda vigente em sua redacao original, o desenho de competéncias estabelecido
a nivel legal foi objeto de significativa alteracao. Ou seja, ainda que ela tenha sido
editada pelo MAPA em estrita observiancia as normas legais existentes no
momento de sua elaboraciao e publicacdo, as modificacées supervenientes
evidenciam que a ANP, na qualidade de orgao técnico da Administraciao Pablica
Indireta vinculado ao Ministério de Minas e Energia, é responsavel pela
regulacio e autorizacao das atividades econémicas concernentes ao setor de

biocombustiveis.

77. Tanto é assim que, como detalhado na secdo III.3, foi com fundamento nas novas
competéncias outorgadas que a Agéncia iniciou os procedimentos internos que resultaram na
publicacdo da RANP n® 66/2011°, responsavel por alterar a RANP n° 43/2009 para (i) incluir
a ECE no rol das excecoes de vinculagdo do cadastramento de fornecedor na ANP ao
cadastramento no MAPA (ou seja, passa a ser possivel uma ECE se cadastrar junto a ANP sem
ter cadastro prévio no MAPA); e (ii) disciplinar as exigéncias para cadastramento da ECE no
§7° do art. 3°, em substituicao ao tinico requisito que constava anteriormente (qual seja, o

cadastro prévio no MAPA).

78. No mesmo sentido, no ambito da Consulta Pablica n® 17/2020, a ANP propos reduzir
a exigéncia de vinculacdo para apenas um produtor ou cooperativa de produtores. Na
oportunidade, nao houve qualquer mencao as normas do MAPA; pelo contrario, a Agéncia
ressaltou que a regra anterior consubstanciava barreira de entrada no mercado, devendo

prevalecer a regra da liberdade economica:

63 Conforme trecho constante do preambulo da norma: “[c]Jonsiderando a publicagdo da Lei n° 12.490, de 16 de
setembro de 2011, que alterou a Lei n® 9.478, de 06 de agosto de 1997, atribuindo a ANP a regulacio e a fiscalizagao
das atividades econdmicas integrantes da indistria de biocombustiveis, torna ptblico o seguinte ato”.
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Acrescenta-se: em sentido analogo ao da atuacao da ANP na vedacao da venda
direta de EHC, o desenho regulatorio da RANP n° 43/2009, no que
versa sobre a definicao de empresa comercializadora de etanol,
também criou restricdoes a uma forma de atuacio no mercado
regulado que nao se coaduna ao quadro legal vigente a partir da
edicio da Lei de Liberdade Econdémica, porque limita a
pluralidade de formas de composicdo societaria que poderia ter
esse agente economico. Esta questio sera abordada em secdo a frente.
Tratando-se de alinhamento a diretrizes abstratas dispostas em lei, ndo é
possivel fixar metas quantitativas ao atingimento dos objetivos pretendidos:
mas é consideravel a avaliacdo da proximidade do possivel novo desenho
regulatério a Lei de Liberdade Econdémica. Neste sentido, entende-se que,
quanto mais plurais e menos engessadas as formas de atuacido no
setor regulado, mais préximo o novo regramento estara das
diretrizes da Lei de Liberdade Economica.

A avaliacdo do atingimento dos objetivos pretendidos, portanto, depende em
larga medida do quado mais proporcional, considerando fins e meios, a
intervencao estatal se dard no setor em comento. Disso se conclui que o fim
da vedacdo a comercializacdo de etanol hidratado combustivel entre
produtores e revenda varejista, ndo restando 6bices a fundamenta-la, bem
como a liberdade de constituicao das empresas comercializadoras
de etanol, sdo acoes que se coadunam com os objetivos mais gerais
do marco legal vigente, sobretudo a partir da edicao da Declaracao
de Direitos de Liberdade Econémica.

A respeito, por fim, das empresas comercializadoras de etanol, tendo em vista
o exposto na Se¢ao VI, entende-se também pela necessidade de modificacao
do art. 2°, II, da RANP n° 43/2009, de forma a permitir a livre
constituicao por esses agentes econdmicos, nao estando mais estes
obrigados a serem compostos por no minimo duas empresas.t4

Somada aos contornos peculiares que norteiam a atuacao das agéncias reguladoras, a

a competéncia da ANP para regulamentagdo das condicbes para exercicio da atividade de

comercializacdo de etanol pelas ECEs é reforcada pela impositiva prevaléncia das previsoes

legais especificas em detrimento das normas gerais , o que vai ao encontro a entendimentos ja

manifestados pela propria Agéncia.

IV.3. Os fundamentos para a criacao da ECE independente pela ANP

8o0.

a. O regime de livre iniciativa

A definicao de empresa comercializadora de etanol ora prevista no art. 2°, I, da RANP

n® 43/2009 exige a vinculacdo obrigatéria do referido agente a figura de dois ou mais

64 Nota Técnica n® 2/2020/SDL-CREG/SDL/ANP-RJ; grifou-se.
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produtores de etanol ou cooperativas de produtores. Acontece que, por impor aos agentes
interessados no exercicio da atividade de comercializacao de etanol que se associem aqueles
atuantes no segmento de producao, tal exigéncia consubstancia uma barreira de entrada de
novos players no mercado de etanol, que nao se justifica em razao do regramento aplicavel

aos biocombustiveis em nosso ordenamento. E o que se passa a expor.

81. No ambito constitucional, em se tratando de atividade econdémica em sentido estrito,
como € o caso, o art. 170 da CRFB/88 alcou a livre iniciativa como principio fundante da ordem
economica. J4 o paragrafo tinico desse dispositivo explicita uma das facetas desse principio,
qual seja, a liberdade de empreender, ao dispor que “é assegurado a todos o livre exercicio de
qualquer atividade econémica, independentemente de autorizagdo de 6rgaos publicos, salvo

nos casos previstos em let”.

82. A necessidade de um titulo prévio habilitante (autorizacdo, concessao ou permissao)
sO é regra para aquelas atividades reservadas pela Constituicao a algum ente da Federacao.
Em relacdo as competéncias federais incidentes sobre a industria do petroleo e gis natural,
elas estdo previstas no art. 177, I a IV.da CRFB/88. Tais atividades constituem monopdlio da
Unido e, taxativamente, sao: (i) a pesquisa e lavra das jazidas de petroleo e géas e de outros
hidrocarbonetos fluidos; (ii) a refinacao do petroleo nacional ou estrangeiro; (iii) a importacao
e exportacgao de petroleo, gas natural e derivados; (iv) o transporte maritimo de petroleo bruto
nacional e de derivados basicos de petrdleo produzidos no pais; e (v) o transporte dutoviario
de petroleo, seus derivados e gas natural. Nesses casos, a Unido detém a competéncia material
para exploracdo da atividade e a Constituicao permite delegé-la a empresas privadas mediante
contratacdo. Assim, por ser o Estado o titular da atividade monopolistica — cujo exercicio fica
a cargo de um particular, justifica-se maior nivel de intervencao estatal, realizado mediante o

exercicio das atribui¢oes do 6rgao regulador.

83. Acontece que as atividades integrantes da induastria de biocombustiveis®s
(dentre as quais esta a comercializaciao de etanol) nao constam dentre aquelas

reservadas a Uniao Federal, aplicando-se a elas a regra geral prevista no ja citado

65 Nos termos do art. 6°, XXVIII, da Lei do Petroleo (conforme alterada pela Lei n® 12.490/2011), a Indtstria de
Biocombustiveis é definida como “conjunto de atividades econémicas relacionadas com producao, importacao,
exportacao, transferéncia, transporte, armazenagem, comercializacdo, distribuigio, avaliacdo de conformidade e
certificacdo de qualidade de biocombustiveis”. Por sua vez, conforme defini¢ao prevista no inciso XXX do mesmo
artigo, o etanol consiste no “biocombustivel liquido derivado de biomassa renovavel, que tem como principal
componente o alcool etilico, que pode ser utilizado, diretamente ou mediante altera¢6es, em motores a combustao
interna com ignicdo por centelha, em outras formas de geracdo de energia ou em inddstria petroquimica, podendo
ser obtido por rotas tecnoldgicas distintas, conforme especificado em regulamento”. Inconteste, portanto, que a
comercializacdo desse produto integra a referida indastria.
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art. 170 da CRFB/88. Em razao disso, a doutrina é unissona em afirmar a sua natureza de

atividades executadas em regime privado:

(...) a incidéncia da regulacio sobre atividades prestadas em
regime privado devera sempre respeitar a livre-iniciativa, o que
corresponde a reconhecer que eventuais 6nus impostos para o exercicio
dessas atividades deverao ser excepcionais e limitados pela estrita adequacao,
necessidade e proporcionalidade. (...) Da analise do marco regulatério
aplicavel ao setor do etanol, pode-se concluir que as atividades dessa
indastria (i) nao sido servico publico, (ii) sdo prestadas em um
regime juridico exclusivamente privado e (iii) nao estio
abrangidas pelo regime monopolistico aplicavel a cadeia
petrolifera. 66

*KX
Ja no setor privado da industria do petréleo e na indastria do biocombustivel,
a regulacao da ANP nio deve perder de vista que se trata de
atividades econdmicas regidas, entre outros preceitos, pelo art.
170, paragrafo anico, da Constituicao Federal. Seguindo-se essa
premissa, assevera-se que a ANP se limita aqui ao que se espera do exercicio
do poder de policia quando a Constituicio Federal ndo determinar o
contrario, com especial atencao para o art. 174, caput, da Lei Maior.67
84.  Para estes casos, inexiste uma barreira de entrada imposta a nivel constitucional e o
grau de intervencao estatal deve ser reduzido®8. Ou seja, é possivel a exigéncia de autorizacao
prévia para o exercicio da atividade, desde que haja expressa previsao legal neste sentido; e,
da mesma forma, eventuais restricoes somente se justificam se encontrarem amparo legal.
Conforme explicita Celso Ant6nio Bandeira de Mello, ao delinear os contornos da aplicacao do

principio da livre iniciativa em face da Administracao Puablica:

De acordo com os termos constitucionais, a eleicao 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

66 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; ZAGO, Marina Fontao; CYMBALISTA, Tatiana Matiello. Extensao e
limites da nova regulacdo do etanol — A Lei n° 12.490/11 e a exigéncia de prévia autorizacdo. Revista de Direito
Publico da Economia - RDPE, ano 10, n. 38, p. 57-85, abr./ jun. 2012. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/periodico/140/20831/33026. Acesso em: 30 maio 2023, pp. 63-64.

67 FRANCA, Vladimir. Capitulo IV. Da Agéncia Nacional de Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis — Anp: Lei
n° 9.478, de 6 de agosto de 1997. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais. 2021. Disponivel em:
https://www.jusbrasil.com.br/doutrina/secao/capitulo-iv-da-agencia-nacional-do-petroleo-gas-natural-e-
biocombustiveis/1212768442. Acesso em 30 mai. 2023.

68 Nesse sentido, “[t]ais atividades monopolizadas ndo se confundem com servicos publicos. Constituem-se,
também elas, em ‘servicos governamentais’, sujeitos, pois, as regras do Direito Privado. Correspondem, pura e
simplesmente, a atividades econémicas subtraidas do ambito da livre iniciativa.” (BANDEIRA DE MELLO, Celso
Antonio. Curso de Direito Administrativo. 252 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 800).

69 “A partir dos contetidos dos artigos 175 e 177 da Constitui¢do Federal, vemos que o primeiro contempla uma
obrigacao estatal (novamente: a locu¢do do dispositivo é clara ao adotar o termo ‘incumbe’ com relacao a prestacao
dos servicos publicos) e o segundo uma reserva de mercado em favor do Estado. Dai inferimos que, com relagao
aos servigos publicos, o traco fundamental é o dever do Estado de garantir a prestagio da atividade, ao passo que,
com relacdo aos monopdlios, o traco fundamental é o afastamento dos agentes privados da exploracdo de
determinada atividade.” (SCHIRATO, Vitor R. Livre iniciativa nos servigos ptiblicos. Belo Horizonte: Forum, 2012.
p. 202).
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lhes advém diretamente do Texto Constitucional e descende, mesmo, da
propria acolhida do regime capitalista, para ndo se falar dos dispositivos
constitucionais supramencionados. (...)

A parte final do paragrafo tGnico do art. 170 veio, pura e
simplesmente, indicar que a completa liberdade de iniciativa bem
como a livre concorréncia (que niao podem ser coartadas,
restringidas a alguns ou delimitadas pela quantidade da producao
ou comercializacao, ainda que apenas em relacio a certos setores)
nio sao incompativeis com a necessidade de prévia verificacao
administrativa para conferir se seu exercicio dar-se-a dentro de
padroes minimos de qualidade, de salubridade, de seguranca, de
respeito ao ambiente ecologico etc. Vale dizer: nos casos previstos em
lei a Administracao Publica pode ter sido habilitada a autorizar o exercicio de
dada atividade econdémica cuja conformidade com as sobreditas exigéncias
normativas deva ser aferida previamente. 7°

85. E nesse contexto que, no Ambito infraconstitucional, o art. 68-A da Lei do Petrdleo
exige a outorga de autorizacao da ANP para exercicio das atividades economicas da industria
de biocombustiveis, reafirmando em seu §1° a incidéncia do “regime de livre iniciativa e
ampla competicdo”. Em complemento, o §2° traz determinadas condicoes que devem ser
comprovadas pelo interessado na obtencdo da referida outorga e estar refletidas em
regulamento (da ANP). A pessoa juridica deve (i) estar constituida sob as leis brasileiras, com
sede e administracao no Pais; e (ii) deter capital social integralizado ou apresentar outras
fontes de financiamento suficientes para o empreendimento. No que tange a instalacao, é
requerida a apresentacao dos seguintes documentos: (iii) projeto basico, em conformidade as
normas e aos padrodes técnicos aplicaveis a atividade; (iv) licenca ambiental, ou outro
documento que a substitua, expedida pelo 6rgdo competente; e (v) projeto de controle de
seguranca aprovado pelo 6rgao competente. Naturalmente, estes documentos sao aplicaveis
apenas aos casos em que o exercicio da atividade objeto do titulo autorizativo abranja

instalagoes fisicas. Nao ha, portanto, qualquer condicdo legal que fundamente a decisao
regulatdria da ANP por vincular a atividade de comercializacao de etanol.

86.  Para além do regramento setorial, a regulacao da atividade em questao também esta

sujeita a aplicacao da Lei n° 13.874/2019 (“Lei de Liberdade Econémica”), que estabelece

normas de protecao a livre iniciativa e ao livre exercicio de atividade econémica e disposi¢oes
sobre a atuacdo do Estado como agente normativo e regulador. Em seu art. 4°, a Lei prevé
como dever da administracao publica evitar o abuso de poder regulatoério, restando vedado:
(i) criar reserva de mercado ao favorecer, na regulacao, determinados grupos econémicos em

prejuizo aos demais concorrentes (inciso I); (ii) redigir enunciados que impecam a entrada de

70 BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio. Curso de direito administrativo. 322 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.
819; grifou-se.
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novos competidores no mercado (inciso II); e (iii) introduzir limites a livre formacao de

sociedades empresariais ou atividades econémicas (inciso VII).

87. A norma da ANP ora vigente parece configurar verdadeiro caso de abuso
de poder regulatério, ja que (i) favorece os agentes produtores, cujos custos
burocraticos e financeiros para constituicio de ECEs acabam sendo reduzidos,
(ii) configura verdade barreira a entrada daqueles players aos quais nao é
economicamente vantajoso se associar a produtores e/ou constituir seus
proprios ativos de producio, e (iii) ao reduzir o numero de agentes, inviabiliza o
desenvolvimento da atividade de comercializacao e o incremento da liquidez do
mercado. E faz tudo isso na auséncia de respaldo legal, instituindo restricoes a

liberdade de iniciativa e de concorréncia.

88.  De igual modo, a jurisprudéncia do e. STF é firme em destacar a observancia
inafastavel da livre iniciativa como fundamento da ordem econémica, respeitada a protegao
ao consumidor e a consolidacdo dos demais fundamentos constitucionais, como a cidadania e
a dignidade da pessoa humana (art. 1°, I e I1I, da CRFB/88). Veja-se:

CONSTITUCIONAL. ECONOMICO. INTERVENCAO ESTATAL NA ECONOMIA:
REGULAMENTACAO E REGULACAO DE SETORES ECONOMICOS: NORMAS DE
INTERVENCAO. LIBERDADE DE INICIATIVA. CF, art. 1°, IV; art. 170. CF, art. 37, §
6°. I. - A intervencao estatal na economia, mediante regulamentaciao
e regulacao de setores econdmicos, faz-se com respeito aos principios e
fundamentos da Ordem Econémica. CF, art. 170. O principio da
livre iniciativa é fundamento da Repiblica e da Ordem econémica: CF, art.
19, IV; art. 170. II. - Fixacdo de precos em valores abaixo da realidade e em
desconformidade com a legislacdo aplicavel ao setor: empecilho ao livre exercicio da
atividade econ6mica, com desrespeito ao principio da livre iniciativa. III. - Contrato
celebrado com instituigdo privada para o estabelecimento de levantamentos que
serviriam de embasamento para a fixacdo dos precos, nos termos da lei. Todavia, a
fixacdo dos pregos acabou realizada em valores inferiores. Essa conduta gerou danos
patrimoniais ao agente econémico, vale dizer, a recorrente: obrigacao de indenizar por
parte do poder publico. CF, art. 37, § 6°. IV. - Prejuizos apurados na instancia ordinaria,
inclusive mediante pericia técnica. V. - RE conhecido e provido.

(STF, RE 422.941/DF, 22 Turma, Relator Min. Marco Aurélio, DJ de 24/03/2006)

*¥¥*

Direito constitucional. Recurso Extraordinario. Repercussdo Geral. Transporte
individual remunerado de passageiros por aplicativo. livre iniciativae livre
concorréncia. (...) 3. As normas que proibam ou restrinjam de forma desproporcional o
transporte privado individual de passageiros sdo inconstitucionais porque: (i) ndo ha
regra nem principio constitucional que prescreva a exclusividade do modelo de taxi no
mercado de transporte individual de passageiros; (ii) é contrario ao regime de
livre iniciativa e de livre concorréncia a criacao de reservas de mercado em favor de
atores econdmicos ja estabelecidos, com o propoésito de afastar o impacto gerado pela
inovacdo no setor; (iii) a possibilidade de intervenciao do Estado na ordem
econdmica para preservar o mercado concorrencial e proteger o
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consumidor nao pode contrariar ou esvaziar a livre iniciativa, a ponto de
afetar seus elementos essenciais. Em um regime constitucional fundado na
livre iniciativa, o legislador ordinario ndo tem ampla discricionariedade
para suprimir espacos relevantes da iniciativa privada. 4. A admissao de uma
modalidade de transporte individual submetida a uma menor intensidade
de regulagdo, mas complementar ao servico de taxi afirma-se como uma estratégia
constitucionalmente adequada para acomodacdo da atividade inovadora no setor.
Trata-se, afinal, de uma opgao que: (i) privilegia a livre iniciativa e a livre concorréncia;
(ii) incentiva a inovacao; (iii) tem impacto positivo sobre a mobilidade urbana e o meio
ambiente; (iv) protege o consumidor; e (v) é apta a corrigir as ineficiéncias de um setor
submetido historicamente a um monopélio “de fato”. (...) 6. Recurso extraordinario
desprovido, com a fixagdo das seguintes teses de julgamento: “1. A proibicdo ou
restricdo da atividade de transporte privado individual por motorista cadastrado em
aplicativo é inconstitucional, por violacdo aos principios da livre iniciativa e da livre
concorréncia; e 2. No exercicio de sua competéncia para regulamentacio e fiscalizacao
do transporte privado individual de passageiros, os Municipios e o Distrito Federal nao
podem contrariar os parametros fixados pelo legislador federal (CF/1988, art. 22, XI)”.
(STF, RE 1.054.011/SP, Plenéario, Relator Min. Roberto Barroso, DJ de 06/09/2019)

*¥¥*

AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO. ADMINISTRATIVO.
INTERVENGCAO DO ESTADO NO DOMINIO ECONOMICO. RESPONSABILIDADE
OBJETIVA DO ESTADO. FIXACAO PELO PODER EXECUTIVO DOS PRECOS DOS
PRODUTOS DERIVADOS DA CANA—DE—AQ(ICAR ABAIXO DO PRECO DE CUSTO.
DANO MATERIAL. INDENIZACAO CABIVEL. 1. A intervencio estatal na
economia como instrumento de regulacdo dos setores econdmicos é
consagrada pela Carta Magna de 1988. 2. Deveras, a intervencao deve ser
exercida com respeito aos principios e fundamentos da ordem econdémica,
cuja previsao resta plasmada no art. 170 da Constituicido Federal, de modo
a nao malferir o principio da livre iniciativa, um dos pilares da repiublica
(art. 1° da CF/1988). (...) 3. O Supremo Tribunal Federal firmou a orientacdo no
sentido de que “a desobediéncia aos proprios termos da politica econémica estadual
desenvolvida, gerando danos patrimoniais aos agentes econOmicos envolvidos, sao
fatores que acarretam inseguranga e instabilidade, desfavoraveis a coletividade e, em
dltima anélise, ao proprio consumidor.” (RE 422.941, Rel. Min. Carlos Velloso, 22
Turma, DJ de 24/03/2006). 4. In casu, o acérdao recorrido assentou:
ADMINISTRATIVO. LEI 4.870/1965. SETOR SUCROALCOOLEIRO. FIXACAO DE
PRECOS PELO INSTITUTO DO A(;I:TCAR E DO ALCOOL — IAA. LEVANTAMENTO
DE CUSTOS, CONSIDERANDO-SE A PRODUTIVIDADE MINIMA. PARECER DA
FUNDACAO GETULIO VARGAS — FGV. DIFERENCA ENTRE PRECOS E CUSTOS. 1.
Ressalvado o entendimento deste Relator sobre a matéria, a jurisprudéncia do STJ se
firmou no sentido de ser devida a indenizacao, pelo Estado, decorrente de intervencao
nos pregos praticados pelas empresas do setor sucroalcooleiro. 2. Recurso Especial
provido. 5. Agravo regimental a que se nega provimento.

(STF, AgRE 648.622/PE, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, DJ de 10/05/2012)

Ademais, como sustenta Rafael Carvalho Rezende Oliveira, “o Estado Regulador tem

por objetivo garantir a efetividade dos direitos fundamentais, com a correcao de falhas do

mercado, a implementacdo, quando possivel, da concorréncia e a protecdo dos

consumidores”. No caso em tela, sao constatados os beneficios que a desvinculacao da

7t OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Organiza¢do Administrativa. 42 ed. Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo:
Método, 2018, p. 97.
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comercializadora de etanol promove por meio do estimulo a concorréncia, da melhora nas
tarifas destinadas ao consumidor final e dos avanc¢os no abastecimento nacional a longo prazo.

Expoe-se, portanto, uma falha de mercado que deve ser corrigida.

90. Diante o exposto nesta secdo, o impositivo respeito aos principios constitucionais da
livre iniciativa e da livre concorréncia, bem como as disposicoes legais responsaveis por
concretiza-los, reforca que a exigéncia de vinculacao societaria obrigatoria entre os agentes
comercializadores e produtores de etanol ora prevista pela RANP n® 43/2009 é indevida e

ilegal.

b. Aplicacdo dos Principios da Motivacdo, Razoabilidade e Proporcionalidade no

ambito regulatoério

o1. Afora os argumentos expostos na secao anterior, os principios da motivacao, da
razoabilidade e da proporcionalidade, elencados a nivel legal como parametros para a atuacgao
das agéncias reguladoras, também devem nortear o conceito regulatéorio de “empresa

comercializadora de etanol” disciplinado pela Agéncia.

92. Nos termos do art. 2° da Lei n® 9.784/1999 (“Lei de Processo Administrativo”), os

principios da razoabilidade, da proporcionalidade e da motivacdo sao de inafastivel

observancia pela Administracdo Publica. Ao explicitarem o contetdo desses principios, os
incisos do aludido artigo indicam que a motivacdo compreenderia a indicacdo dos

pressupostos de fato e de direito que orientam a decisao tomada pelo 6rgao competente.

93. No caso em tela, como exposto na secao II1.2, os pressupostos que levaram a ANP a
determinar a vinculacdo societaria da ECE aos produtores de etanol, em 2009, estavam
relacionados a uma demanda do segmento produtor (formalizada a partir de situagao fatica
que ja se verificava), que, ao pleitear a possibilidade de comercializagdo direta para as
distribuidoras, buscava obter ganhos de eficiéncia e assegurar as condi¢des competitivas do
produto objeto da transacdo. Se, por um lado, a Agéncia permitiu ao segmento produtor
realizar a venda do seu etanol; por outro, nao foram delineados os motivos pelos quais essa

operacao de compra e venda seria vedada a agentes nao atuantes no referido segmento.

94. Dito de outro modo, nota-se a auséncia de motivacao para vinculacao
societaria obrigatdoria da ECE a um produtor de biocombustiveis. Tanto é assim que,

dada a evolucao do mercado, no bojo da recente revisao da RANP n® 43/2009, a propria ANP
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reconheceu a necessidade de modificacdo do conceito adotado, no sentido de flexibilizar a

exigénciaz2.

95. Embora arazoabilidade e a proporcionalidade somente possam ser atestadas mediante
a devida fundamentacao, o carater desproporcional e desarrazoado da medida é evidente,

COImMo S€ passa a €exXpor.

96. Em geral, a doutrina enxerga os aludidos principios como indissociaveis?3, com
previsao no art. 2°, VI, da Lei de Processo Administrativo, recentemente reforcado pelo art.

4° da Lei n° 13.848/2019 (“Lei das Agéncias Reguladoras”).

97.  Arazoabilidade compreende o exame de adequacao entre meios e fins nas tomadas de
decisOes regulatorias, vedando a imposicdo de obrigacbes ou restricoes que nao sejam
necessarias ao atendimento do interesse publico. Por sua vez, possuindo conteido mais
amplo, a proporcionalidade é vista pela doutrina como o “justo equilibrio entre os sacrificios
e os beneficios resultantes da acdo administrativa do Estado””4 e a sua verificacdo em cada
caso concreto depende do exame de trés subprincipios’s: (i) adequacdo, que bastante se

assemelha a razoabilidade; (ii) necessidade e (iii) proporcionalidade em sentido estrito.

98.  Ainda, o art. 20 da LINDB (introduzido pela Lei n® 13.655/2018) impde expressamente
que as decisoes administrativas considerem as suas consequéncias praticas, de modo que a
motivacao deve demonstrar a necessidade e a adequacao da medida imposta, inclusive em face

das possiveis alternativas.

72 Nos termos da Nota Técnica n°® 1/2021/SDL-CREG/SDL/ANP-RJ.

73 “A razoabilidade, ao nosso ver, é indissociavel da proporcionalidade. Nesse ponto, a doutrina de Direito
Administrativo é praticamente unanime. Contudo, ndao podemos deixar de ressaltar que existe uma corrente
constitucionalista que defende a disting¢do entre os dois termos, baseada no fato de que enquanto a razoabilidade
foi incorporada nos ordenamentos pela influéncia da rule of reasonableness, de origem inglesa, que se sedimentou
na criacdo norte-americana do devido processo legal substantivo, a proporcionalidade é postulado extraido das
construcoes jurisprudenciais do Tribunal Constitucional alemao depois do periodo do nacional-socialismo e da Lei
Fundamento de Bonn, que dissociou o conceito em trés subelementos constitutivos: adequagdo, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito.” (NOHARA, Irene P.; MARRARA, Thiago. Processo administrativo: Lei n°
9.784/99 comentada. Sao Paulo: Grupo GEN, 2009. E-book. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788522467211/. Acesso em: 04 jun. 2023. p. 52)

74 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 162 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014,
p. 109.

75 “A proporcionalidade foi desdobrada pela doutrina alema em: a) adequacao, isto é, ponderacao da aptiddo que o
meio escolhido tem para alcancar o resultado pretendido (...); b) necessidade ou exigibilidade, correspondente a
indagacao acerca do grau de restricdo do meio escolhido em relacido aos demais direitos fundamentais (...); e ¢)
proporcionalidade em sentido estrito, que envolve a razoavel proporg¢ao no equilibrio ou ponderacao entre bens e
valores, ou seja, a limitagdo do direito e a gravidade da situagao fatica (...)”. (NOHARA, Irene P.; MARRARA,
Thiago. Processo administrativo: Lei n® 9.784/99 comentada. Sdo Paulo: Grupo GEN, 2009. E-book. Disponivel
em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788522467211/. Acesso em: 04 jun. 2023. pp. 53/54).
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99. A medida ora analisada sequer passa no exame de adequacao, que consiste
em excluir “o emprego de meios que prejudiquem a realizacao de, pelo menos,
um principio, sem, pelo menos, fomentar um dos principios ou objetivos, cuja
realizacao eles devem servir” 7, Isso porque, (i) de um lado, prejudica a
realizacio do principio da livre iniciativa, por gerar 6nus excessivos aos agentes
econdOmicos e, até mesmo, impedir a entrada de novos players, que precisariam
se associar a produtores (e, via de consequéncia, a ativos fisicos) para exercer a
atividade de compra e venda do produto; (ii) prejudica também o consumidor
final, ao dificultar a reducao do impacto da sazonalidade nos precos”’, que seria
viabilizada pela abertura do mercado para novos comercializadores; e, de outro,
(iii) beneficia unicamente os agentes produtores, favorecidos pela reserva de
mercado criada. Nao se verifica, assim, o atendimento ao interesse publico ou a
qualquer outro principio ou objetivo que encontre previsio em nosso

ordenamento.

100. Pelo contrario: a norma nao se mostra alinhada as politicas pablicas delineadas pelo
CNPE, cuja Resolucdo n°® 12/2019 estabeleceu diretrizes para a promogdo da livre

concorréncia no abastecimento de biocombustiveis, de observancia obrigatoéria pela ANP no
ambito de sua competéncia legalmente instituida de implementar a politica energética
nacional (cf. art. 8°, I, da Lei do Petro6leo). Ainda que a revisao da disciplina aplicavel a ECE
nao tenha sido abordada expressamente pela norma, o seu art. 2° ja demonstrava preocupacgao
em relacao a realizacao de estudo dos “modelos de negocios e arranjos societarios” atinentes
ao abastecimento de combustiveis, que serviriam de subsidios para a formulagdo de medidas

para a promocao da livre concorréncia.

101. Para além disso, a desnecessidade de vinculacdo entre comercializadores e produtores

niao é uma novidade para a ANP. Pela similaridade da natureza das atividades (ambas

permeadas pela livre iniciativa), é possivel mencionar a regulamentacao da comercializacao
de gas natural, disciplinada pela Resolucao ANP n° 52/2011. O incremento da competicao
nessa atividade foi destacado pela Empresa de Pesquisa Energética (EPE), que pontuou o

carater simplificado adotado nas estruturas contratuais do segmento de forma a incentivar

76 KHAMIS, Renato Braz Mehanna. A proporcionalidade no direito brasileiro — Algumas reflexdes. Revista
Brasileira de Direito Piiblico - RBDP, ano 11, n. 40, versao nao paginada, jan./ mar. 2013. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/periodico/129/10476/16628. Acesso em: 4 jun. 2023.

77 Conforme apresentado pela Abraceel em carater de contribui¢do na Consulta Pablica ANP n° 17/2020.
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“uma estrutura mais aberta e complexa, com maior nitmero de participantes e transacoes”78.
O incremento de robustez e liquidez também é algo desejavel e benéfico no mercado de etanol,
de modo que a concretizacdo de tal objetivo deve ser viabilizada pela regulamentacdo das
atividades integrantes dessa industria e resta prejudicada pela vinculagio obrigatéria entre os

agentes.

Permanecemos a disposicao para quaisquer esclarecimentos adicionais.

Atenciosamente,

SouUTO CORREA ADVOGADOS

Livia Amorim | Edoarda Victer | Lais Ribeiro

78  Nota Técnica EPE/DPG/SPG/01/2021, formulada em junho de 2021. Disponivel em:
https://www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-abertos/publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-
611/EPE,%202021%20-%20Nota%20Técnica%20Comercializagdo%20de%20Gas%20Natural%20vFinal.pdf.
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