COMISSAO DE DEFESA DO CONSUMIDOR

PROPOSTA DE FISCALIZAGAO E CONTROLE N° 183, DE 2018

Requer que a Comissao de Defesa do
Consumidor, no ambito da competéncia
prevista no art. 32, V, "a" e "b", do RICD,
realize ato de fiscalizacéo e controle visando
verificar irregularidades sobre: a) o aumento
de precos da Petrobras para o0s
combustiveis, no periodo de abril de 2016
até 1° de junho de 2018; b) o ato de reducéo
do uso da capacidade das refinarias
nacionais empreendida pela Petrobras, seus
impactos para a empresa e para o0 mercado
interno de combustiveis; e c¢) eventual
beneficio obtido por empresas estrangeiras
em razdo das medidas mencionadas,
violando os direitos dos consumidores e
impactando a economia popular.
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RELATORIO PREVIO

| - SOLICITACAO DA PFC

Trata-se da Proposta de Fiscalizagcdo e Controle n° 183, de
2019, que requer a Comissdo de Defesa do Consumidor que realize ato de
fiscalizacdo e controle visando verificar irregularidades sobre: a) o aumento de
precos da Petrobras para os combustiveis, no periodo de abril de 2016 até 1°
de junho de 2018; b) o ato de reducdo do uso da capacidade das refinarias
nacionais empreendida pela Petrobras, seus impactos para a empresa e para o

mercado interno de combustiveis; e c) eventual beneficio obtido por empresas



estrangeiras em razdo das medidas mencionadas, violando os direitos dos

consumidores e impactando a economia popular.

O autor justifica sua proposicdo alegando que a politica de
precos praticada pela Petrobras teria sido a razdo dos protestos de
caminhoneiros ocorridos em 2018, que resultou em desabastecimento de bens
de consumo em todo o Pais. Além disso, a politica de precos inviabilizaria o
planejamento de gastos por parte do consumidor, 0 que agravaria a situacao

de vulnerabilidade da populacao de baixa renda.

A proposicao esta sujeita a apreciagdo interna na Comissao de
Defesa do Consumidor — CDC em regime de tramitacao ordindria, nos termos

do artigo 151, inciso Ill, do Regimento Interno da Camara dos Deputados.

A presente etapa de trabalho consiste na apresentacdo de
relatério prévio, com o propoésito de analisar a oportunidade, conveniéncia e
alcance da medida, com a definicdo do plano de execucédo e metodologia de

avaliacdo, nos termos do artigo 61, Il, do Regimento Interno desta Casa.

Il —= ASPECTOS PRELIMINARES

O mercado de combustiveis no Brasil se desenvolveu, desde
seus primordios, a partir da atuacdo monopolista da Petrobras. Por muitos
anos, somente a empresa detinha a prerrogativa de explorar todos os elos da
industria do petréleo e do gas natural, o que interferiu significativamente no

formato desse segmento na economia brasileira.

Em meados da década de 1990, houve a ruptura do direito ao
monopolio da Petrobras sobre o setor, mas a empresa permaneceu Como
principal, e muitas vezes o Unico, agente a operar no mercado. Com atuacéo
verticalizada, capaz de atuar de forma predominante em todos os elos da
cadeia de suprimento, a Petrobras mantinha concorrentes fora do mercado
meramente a partir de suas escolhas mercadologicas, construindo, em

determinado momento, um grande império energético autossuficiente.



Apbs alguns anos sob forte influéncia de decisdes politicas, a
empresa se viu obrigada a assumir posicionamento que possibilitasse o

ingresso de outros agentes no mercado.

Convém esclarecer determinados aspectos da cadeia de
suprimento de combustiveis derivados de petréleo no Brasil. No segmento do
refino, € importante mencionar que, apesar de ndo haver monopdlio, a
Petrobras exerce forte protagonismo, com cerca de 98% da capacidade
instalada. J4 na importacdo, atuam empresas com presenca internacional, tais
como Shell, Cosan, Ultrapar e a prépria BR Distribuidora, pertencente a
Petrobras, e que respondem por cerca de 14% do mercado de gasolina e 25%
do mercado de diesel. Na etapa de distribuicdo, é realizada a adicdo dos
biocombustiveis, a partir do fornecimento por usinas produtoras. Tanto a
distribuicdo dos combustiveis como o fornecimento de biocombustiveis
apresentam maior nimero de agentes do que as etapas anteriores. A revenda

final é realizada pelos postos de combustiveis.

No periodo compreendido entre 2011 e 2016, a Petrobras
praticou, na etapa do refino, estabilidade de precos de combustiveis derivados
de petréleo no Brasil. Segundo estudo!, a Unido, como principal acionista da
empresa, assumiu conduta visando metas de cunho inflacionario e ndo os
objetivos empresariais da Petrobras. Ainda segundo o estudo, a empresa
declarou, a 6rgdo americano regulador de mercado de capitais, que a Uniao,
como “acionista controlador, pode adotar certas politicas macroeconémicas e

sociais por meio da empresa que podem nos influenciar negativamente.”.

O gréfico 1 mostra que os pregos praticados no mercado
interno foram relativamente estaveis, a despeito da grande flutuacéo

apresentada pela cotacéo internacional dos combustiveis.

Nesse sentido, em determinados periodos, a Petrobras
manteve o0s precos de combustiveis artificialmente abaixo da cotacéo

internacional, em razdo de decisdbes macroecondmicas de seu sécio

1 Oliveira, P.V.S.C. Impacto da Politica de Precos da Gasolina, Diesel e GLP na Industria de
Petréleo: Opcgbes de Politica. UFRJ. Rio de Janeiro. 2015. Acessado em 14/06/2019 pelo link:
http://www.gee.ie.ufrj.br/index.php/component/cck/?task=download&file=dissertacao_tese_arquivo&id=4
66



majoritario, a Unido. Conforme anteriormente mencionado, a empresa €
praticamente monopolista no mercado de refino. Dessa forma, um efeito
colateral da manutencdo dos precos abaixo da cotacdo internacional foi o
afastamento de eventuais competidores, tendo em vista que a importacdo nao
se sustentava economicamente nesse cenario. A atuacdo do incumbente era

baseada, portanto, nos subsidios cruzados entre suas atividades.

Com a escassez de agentes importadores, a Petrobras passou
a comprar combustiveis no mercado internacional para suprir a demanda
interna. Esse cenario se agravou com a expansdo acentuada do mercado

consumidor nacional que se seguiu nos anos posteriores.

Segundo dados da ANP, entre 2006 e 2014, a demanda por
combustiveis cresceu 60%, como resultado, entre outros fatores, da politica de
incentivos fiscais voltada ao setor automobilistico. Essa politica contribuiu para
significativa elevagcdo do consumo desses bens, que provocou aumento da

demanda por combustiveis liquidos.

A situacdo se tornou insustentavel para a empresa, o que a
forcou a rever sua politica de precos, de forma a desvincular sua atuagdo como
monopolista incumbente. A partir do ano de 2016, a Petrobras passou a
praticar paridade de precos com o mercado internacional, o que contribuiu para
o reequilibrio de suas contas internas e para a entrada de novos agentes

importadores.

Ao refletir essas condicbes, a nova politica permitiu maior
abertura a concorréncia de agentes importadores. De acordo com informacdes
do Ministério de Minas e Energia — MME, entre 2015, ano anterior a instituicdo
da nova politica de precos, e 2017, ano imediatamente posterior, 0 volume de

gasolina e de diesel importados cresceu 115% e 82%, respectivamente.

Uma parcela desse comportamento pode ser explicada pelo
fato de a empresa, fornecedora majoritaria do mercado, ter se tornado mais
previsivel na definicdo de precos, possibilitando que os agentes importadores
conseguissem obter maior espaco de mercado a partir da antecipacdo dos

movimentos do agente predominante.



Analisando a evolugdo da taxa de utlizagdo das refinarias
brasileiras nos ultimos anos, € possivel verificar que houve expressivo aumento
na ociosidade dessas instalacfes. Até 2014, as refinarias chegaram a
apresentar valores superiores a 94% de utilizacdo anual. Apos efetivacdo da
nova politica de pregos da Petrobras, a taxa caiu e se manteve estavel desde
2017 em torno de 72%.

lIl — OPORTUNIDADE E CONVENIENCIA

Cabe analisar a pertinéncia da proposi¢cdo em andlise, segundo
cada uma de suas justificativas. Considerando essa premissa, podemos

analisar o que se segue:

a) o aumento abusivo de precos da Petrobras para os combustiveis no
periodo de abril de 2016 até 1° de junho de 2018

Anteriormente a 2016, a politica de precos ndo garantia a
remuneracao adequada ao volume importado de combustiveis. A Petrobras, na
qualidade de monopolista incumbente, incorporava eventuais prejuizos
advindos da diferenca a menor do preco interno em relacdo ao externo.
Quando os sinais se invertiam, e 0s precos internacionais estavam abaixo dos
nacionais, havia pouca atratividade para novos entrantes, que optavam por nao

ingressar em um mercado cheio de incertezas.

Dessa forma, a Petrobras abusava de seu poder de mercado
para atingir um objetivo definido por seu controlador, o controle inflacionario, e
obtinha como efeito adicional a manutencdo de sua condicdo de agente

monopolista.

Ao migrar para a nova politica de pregcos em 2016, a Petrobras
permitiu a entrada de novos agentes, que passaram a concorrer no segmento
de importagdo. Uma vez que detém 98% da capacidade de refino, passou a
exercer seu poder de mercado para definir os precos que seriam praticados

majoritariamente, e com 0s quais 0s importadores passariam a competir.

Embora tenha acompanhado a elevacdo dos precos

internacionais de combustiveis, a precificacdo interna praticada pela Petrobras



ndo necessariamente deveria refletir essa cotacdo. Ao utilizd-la, a empresa
incorporou ganhos advindos da flutuacdo do mercado internacional, ainda que
seus custos ndo estivessem totalmente ligados a esses valores. E inegavel que
a empresa obteve beneficios com essa politica, em detrimento do consumidor

brasileiro.

Necesséario registrar que a empresa insiste em adotar
precificacdo internacional para os combustiveis baseada no argumento de que
esta é a Unica forma de manter o mercado aberto aos competidores.
Entretanto, a inexisténcia de qualquer informagdo sobre a composicao dos
custos do refino impede que essa afirmacao seja verificada. Essa assimetria
informacional, aliada a seu papel de monopolista no segmento de refino,
permitem que a empresa pratigue o preco que lhe convier, majorando a

remuneracao de seus Servicos.

b) o ato de reducdo do uso da capacidade das refinarias nacionais
empreendida pela Petrobras, seus impactos para a empresa e para o

mercado interno de combustiveis

A reducéo da taxa de utilizacdo das refinarias refletiu o avanco
dos agentes importadores sobre o mercado de combustiveis. Ao adotarem
conduta mais agressiva do que a da Petrobras, tomaram uma fatia do mercado

e impuseram a empresa a reducao das taxas de refino.

E razoavel supor que a estabilidade na taxa de ociosidade das
refinarias reflita interesse da Petrobras em nao fazer uso pleno desses ativos,
considerando que sua eficiéncia operacional pode nao ser suficiente para
justificar operacdo préxima da plena carga, com valores registrados nos anos

em que, na pratica, exercia 0 monopolio no suprimento do mercado.

Ora, uma vez que possui margem para vender todo o estoque
fabricado internamente, € adequado reiterar que a empresa ndo dependeria da
flutuacao internacional de precos de combustiveis. A andlise dos dados permite
a conclusado de que a taxa de ociosidade das refinarias permaneceu alta ap6s
adocao da nova politica de precos por opgao da propria empresa, que preferiu
praticar valores acima de seus provaveis custos operacionais, permitindo que

agentes importadores se apoderassem dessa fatia do mercado.



Nesse sentido, € recomendavel que essa conduta seja objeto
de investigacdo, considerando o seu potencial dano a economia popular e seus
impactos em cadeia sobre todos 0os segmentos de atividade econdmica sujeitos

as flutuacdes do mercado de combustiveis.

c) eventual beneficio obtido por empresas estrangeiras em razao das
medidas mencionadas, violando os direitos dos consumidores e

impactando a economia popular.

Conforme mencionado, o volume de combustiveis importado
cresceu consideravelmente apds a implementacdo da nova politica de precos
da Petrobras. Outra informacao relevante foi a elevagdo do numero de agentes
importadores no mesmo periodo, demonstrando que a nova conformacdo do

mercado o tornou mais atrativo a presenca de empresas estrangeiras.

A principio, ndo é razoavel considerar que a Petrobras tenha
agido deliberadamente para beneficiar empresas estrangeiras em detrimentos

de seus proprios ganhos ou da economia popular.

E inegavel que as medidas objeto dessa anélise permitiram a
expansdo da presenca de importadores estrangeiros; e as razfes para esse
movimento de mercado, bem como suas consequéncias, foram analisadas nos

itens a) e b) do presente relatério.

No entanto, eventual violacdo ao direito do consumidor e o
impacto na economia popular podem decorrer, ndo da presenca de
importadores estrangeiros no mercado nacional, mas de condutas e posturas
adotadas pela Petrobras como um todo. Por esse motivo, a fiscalizacdo e o

controle propostos se mostram oportunos.

A Petrobras é uma sociedade de economia mista que deve ter
por objetivo majorar os resultados econémicos de seus acionistas, entre eles a
Unido. Entretanto, foi utilizada inadequadamente por muitos anos como
instrumento de implementacdo de politicas publicas. A manutencédo da logica
de mercado € imperiosa, sendo descabida qualquer proposicdo que obrigue a
empresa a empregar conduta similar & adotada no periodo em que atuou como

anico fornecedor incumbente, e que Ihe ocasionou diversos prejuizos.



Por outro lado, embora medidas de liberdade econdmica sejam
necesséarias, devem ser acompanhadas de condi¢cdes que permitam a justa
competicdo entre os agentes. Nesse sentido, a manutencdo da posicdo de
monopolista representa transferéncia de renda para a Petrobras em detrimento
da economia popular. A ado¢do de medidas pro-concorrenciais no segmento
de refino deve encabecar a agenda de debates sobre o setor de combustiveis
no Brasil, e a proposicdo ora relatada pode servir de instrumento para

aprofundamento desses debates.

A Proposta de Fiscalizagdo e Controle n° 183, de 2018, se
mostra, portanto, oportuna para langar luz sobre eventual conduta abusiva da
Petrobras na formacéo de precos dos combustiveis, considerando sua posi¢ao
de monopolista no segmento de refino. A introducdo de competicdo nessa
atividade levara a efetiva reducdo das taxas de ociosidade, considerando que
0S agentes, uma vez concorrentes entre si, buscardo elevar ao maximo os
ganhos advindos de seus ativos, culminando na reducédo da dependéncia de

combustiveis importados e na queda dos precos ao consumidor final.

Il = ALCANCE JURIDICO, ADMINISTRATIVO, POLITICO,
ECONOMICO, SOCIAL E ORCAMENTARIO

Primeiramente, cumpre destacar que o artigo 24, inciso X, do
Regimento Interno desta Casa, confere as Comissdes, em razdo da matéria de
sua competéncia, o poder-dever de “determinar a realizagdo, com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido, de diligéncias, pericias, inspec¢des e auditorias de
natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, da
administracdo direta e indireta, incluidas as fundagfes e sociedades instituidas

e mantidas pelo Poder Publico federal’.

Especificamente quanto ao tema em questéo, verifica-se que 0
artigo 32, inciso V, do Regimento, por seu turno, ampara a atuagcédo concreta
desta Comissdo no tocante a “economia popular e repressdo ao abuso do

poder econdmico”, “relacées de consumo e medidas de defesa do consumidor”



e “composicado, qualidade, apresentacao, publicidade e distribuicdo de bens e

servico”.

Nesse sentido, impende esclarecer que a Constituicdo Federal,
em seu artigo 170, estabelece que a ordem econdémica € fundada na
valorizagéo do trabalho humano e na livre iniciativa, observados, entre outros,

0s principios da livre concorréncia e da defesa do consumidor.

Ocorre que em determinadas situacbes ha um aparente
antagonismo entre a defesa do consumidor e a livre concorréncia, sendo
necessaria a aplicagdo de principios como o da razoabilidade e da
proporcionalidade, buscando a melhor solugdo a ser adotada. Neste sentido,
condutas abusivas ndo devem ser toleradas, seja em relacdo ao consumidor,

seja nas relacdes envolvendo agentes do mercado.

Em se tratando de relag6es consumeristas, o artigo 39, inciso
X, do Cédigo de Protecao e Defesa do Consumidor (Lei n° 8.078/1990) veda
expressamente a elevacdo, sem justa causa, de precos de produtos e servigos,
submetendo os infratores as sancdes nela previstas, sem prejuizo das de

natureza civil, penal e das definidas em normas especificas.

Por outro lado, o abuso do poder de mercado decorrente da
posicdo de monopolista pode ensejar implicacdes previstas na legislacao
vigente, notadamente a Lei n° 12.529/2011 (Lei Antitruste), que trata da
estrutura do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia e dispde sobre a

prevencao e repressao as infracdes contra a ordem econdmica.

Nos termos do artigo 31, a Lei Antitruste “aplica-se as pessoas
fisicas ou juridicas de direito publico ou privado, bem como a quaisquer
associacOes de entidades ou pessoas, constituidas de fato ou de direito, ainda
gue temporariamente, com ou sem personalidade juridica, mesmo que

exercam atividade sob regime de monopdlio legal”.

Por certo, tratando-se de relacdo envolvendo uma sociedade
de economia mista, ou seja, um agente da administracao indireta, a situacao se
torna ainda mais gravosa e demanda a atuacao fiscalizatoria e de controle

estatal, com vistas a afericdo de eventuais irregularidades.
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IV — PLANO DE EXECUCAO E METODOLOGIA DE AVALIACAO

Como plano de execucéo propomos:

i) Realizacdo de audiéncia publica com a presenca: de
representante do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE,; de
diretor da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis — ANP;
da diretora executiva de Refino e Gas Natural da Petrobras; de o6rgaos e
entidades de defesa dos consumidores, em especial representantes da
Secretaria Nacional do Consumidor do Ministério da Justica; de representante
da Secretaria de Promocao da Produtividade e Advocacia da Concorréncia do
Ministério da Economia; e de organizacdes representativas da sociedade civil

com atuacéo efetiva no tema de defesa da concorréncia.

i) Em conformidade com o disposto no § 1° do artigo 61 do
Regimento Interno da Camara dos Deputados, solicitar ao TCU a realizacdo de
fiscalizacdo nos atos e procedimentos da Petrobras na definicdo da nova

politica de precos de combustiveis, tendo por base os seguintes enfoques:

o verificar a composicdo de custos de refino de

combustiveis da Petrobras; e

o verificar plano ou programa da Petrobras para
venda e pulverizacdo de ativos de refino, para assegurar

sua condi¢cdo de monopolista.

iif) Solicitagdo dos documentos que se fizerem necessarios

para o adequado desenvolvimento dos trabalhos pertinentes a esta PFC.

iv) Apresentacdo, discussdo e votacdo do relatorio final desta
PFC.

v) Encaminhamento dos resultados e conclusbes desta PFC
nos termos do inciso IV do artigo 61 e do artigo 37 do Regimento Interno da

Camara dos Deputados.

IV -VOTO
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Consideramos a proposicao meritoria e a analise da conduta da
empresa se mostra imperiosa. Nesse sentido, manifestamos posicionamento
quanto & APROVACAO da Proposta de Fiscalizacdo e Controle n° 183, de
2018.

Sala da Comissao, em de de 20109.

Deputado CELSO RUSSOMANNO
Relator

2019-8490



