A Legalidade da Cessdo de Espaco em Bases de Distribuicdo para Armazenagem de Etanol
e Biodiesel por Produtores de Bicombustiveis: Uma Analise Juridico-Regulatdria

1. Introducéo

A Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) encontra-se atualmente
na etapa final de revisdo da regulamentacgéo aplicavel aos produtores de biocombustiveis, no bojo
da Consulta e Audiéncia Publicas n® 09/2024', que visa atualizar e substituir a vigente Resolucao
ANP n° 734/2018 aplicavel ao setor'. Este processo regulatorio foi deflagrado com o objetivo de
modernizar o0 marco normativo, adequa-lo a evolugdo do mercado e sanar lacunas identificadas na
pratica regulatoria dos altimos anos.

Entre os temas em analise, destaca-se uma oportunidade particularmente relevante: corrigir o
entendimento adotado pela ANP a partir de 2022, que passou a vedar a celebracdo de contratos de
cessdao de espaco destinados a permitir que produtores de biocombustiveis complementem sua
capacidade de armazenamento utilizando a tancagem disponivel em bases de distribuicdo de
combustiveis liquidos. Essa restricdo, fundada em interpretacdo administrativa excessivamente
restritiva da normativa entéo vigente, resultou na negacéo de novos pleitos de homologacéo e na
revisao de contratos anteriormente aprovados, impondo entraves logisticos relevantes e suscitando
questionamentos juridicos de agentes econdmicos e entidades representativas.

Em linha com este entendimento, a minuta originalmente proposta pela ANP no ambito Consulta
e Audiéncia Publicas n° 09/2024 ndo previu expressamente a permissao — ou mesmo a vedacao —
dessa possibilidade de armazenamento. Coube a diversos agentes do setor sugerir alteracdes no
sentido de deixar expressamente prevista a possibilidade de complementacdo de capacidade de
armazenamento por produtores de biocombustiveis em bases de distribuicdo por meio de contratos
de cessdo de espago. As propostas visam nada mais do que restabelecer o modus operandi que
historicamente vigorou no mercado, bem como reafirmar o entendimento anteriormente adotado
pela prépria ANP.

Neste momento crucial, ao revisar sua regulamentacdo, a Agéncia tem a oportunidade de
restabelecer a seguranca juridica e a eficiéncia logistica no setor de biocombustiveis, corrigindo
um equivoco interpretativo que trouxe incerteza e inseguranca para investimentos e operacoes.

Historicamente, a ANP admitia a homologacdo de contratos de cessdo de espaco em bases de
distribuicdo para produtores de biocombustiveis, pratica respaldada pela auséncia de restricdo
expressa nas normas vigentes, notadamente a Resolucdo ANP n° 58/2014"™ (posteriormente
substituida pela Resolucdo ANP n° 950/2023") e a Resolucdo ANP n° 784/2019" (posteriormente
substituida pela Resolugdo ANP n° 960/2023""), que regula as instalagdes de armazenamento.

Esse cenario comecou a se alterar em junho de 2022, quando a Raizen (distribuidor de
combustiveis liquidos) protocolou pedido de homologagdo de contrato de cessdo de espaco em



favor da Inpasa (produtor de biocombustiveis), envolvendo etanol hidratado em uma base de
Rondonopolis (MT). O pedido visava renovar a cessdo, considerando a continuidade da relacéo
comercial e a demanda logistica existente.

O pleito foi analisado pela Superintendéncia de Distribuicdo e Logistica (SDL) da ANP, que, por
meio do Oficio n° 1632/2022/SDL-CRAT/SDL/ANP-RJV, indeferiu a solicitacdo. Neste oficio, a
SDL introduziu uma nova interpretacdo regulatoria, sustentando que, a luz dos dispositivos da
Resolugdo ANP n° 58/2014Y'" a complementacdo de capacidade de armazenagem sé poderia
ocorrer nas hipoteses taxativamente previstas — entre elas, cessdo de espaco apenas entre
distribuidores, para terminais autorizados, fornecedores de etanol anidro ou refinarias de petréleo.

Em outras palavras, a SDL estendeu aos produtores de biocombustiveis uma restricdo de
complementacdo de armazenagem aplicavel somente aos distribuidores, com base em uma
resolugédo destinada a regulamentar apenas a atividade de distribuicdo. Em nenhum momento o
6rgdo invocou uma vedacao expressa de complementacdo de armazenamento de produtores de
biocombustiveis em bases de distribuicdo, seja com fundamento na Resolucdo ANP n° 734/2018,
seja na Resolugdo ANP n° 58/2014 ou em qualquer outro ato normativo.

Inconformada com a mudanca de entendimento, a Raizen apresentou pedido de reconsideracéo,
fundamentando que: (i) ndo havia vedacao expressa na regulamentacdo para cessées em favor de
produtores de biocombustiveis; (ii) existiam precedentes da propria ANP que confirmavam a
pratica; e (iii) a nova interpretacdo violaria os principios da seguranca juridica e da protecdo da
confianga legitima.

Apesar das razGes apresentadas, a SDL reafirmou seu posicionamento e, por meio do Oficio n®
1888/2022/SDL-CRAT/SDL/ANP-RJ, negou o pedido de reconsideragio. Na sequéncia, a
Agéncia passou a adotar medidas de revisao de contratos ja homologados, revisando, entre outros,
0 contrato entdo vigente entre a Raizen e a Inpasa, bem como determinando a reavaliacdo de
cessdes similares firmadas por outras distribuidoras, como a Petroluz.

A controvérsia, entdo, foi levada a apreciacdo da Diretoria Colegiada da ANP. Em setembro de
2024, a Diretoria julgou o recurso administrativo interposto pela Raizen e, em decisdo definitiva,
manteve o indeferimento da homologacéo pretendida.

O voto condutor dessa decisdo foi proferido pelo Diretor-Relator Daniel Maia Vieira. Alinhado ao
novo entendimento da Superintendéncia de Distribuicdo e Logistica, o Diretor-Relator argumentou
em seu voto que, nos termos do artigo 31 da Resolugcdo ANP n° 58/2014, a complementacédo da
capacidade de armazenagem seria admissivel apenas nos casos expressamente previstos na norma.

O Diretor-Relator interpreta que, ao ndo incluir a possibilidade de cessdo de espaco a terceiros
(como produtores de biocombustiveis), o entdo artigo 31 daquela resolucdo — atual artigo 19 da
Resolugcdo ANP n°® 950/2023 — n&o apenas ndo autoriza, mas indiretamente veda esse tipo de



contrato. Concluiu, assim, que a auséncia de previsdo normativa especifica para a cessao de espaco
em favor de produtores de biocombustiveis implicaria a falta de respaldo juridico para tal
operacdo®. Ademais, segundo Daniel Maia Vieira, a Resolu¢cdo ANP n°® 950/2023 abrangeria todos
0s tipos de servigos que podem ser prestados pela atividade de distribuicdo, incluindo servicos de
armazenagem e cesséo de espacgo dispostos no artigo 19 — antigo artigo 31 da Resolu¢do ANP n°
58/2014.

O voto destacou, ainda, que a permissdo valida para essa modalidade de operacdo exigiria uma
alteracdo formal da regulamentacéo vigente. Tal alteracdo, por sua vez, demandaria a realizacao
prévia de Andlise de Impacto Regulatério (AIR) e o devido processo de consulta e audiéncia
publicas, conforme as exigéncias procedimentais aplicaveis. Dessa forma, a Diretoria da ANP,
acompanhando o voto do relator, considerou que ndo haveria margem para a interpretacao
extensiva que autorizasse a Cessao no caso concreto.

Por fim, o Diretor-Relator também reconheceu, ainda que implicitamente, a ocorréncia de uma
mudanc¢a no entendimento anteriormente aplicado pela Agéncia. Sustentou, contudo, que essa
revisdo de orientacdo ndo configuraria violagdo a seguranca juridica, pois, segundo sua
fundamentagdo, a nova interpretagdo estaria “alinhada a necessidade de preservacdo da
capacidade operacional minima dos distribuidores” e aos objetivos gerais da regulagéo setorial.

A decisdo da Diretoria Colegiada, ao acompanhar o voto condutor, consolidou o novo
entendimento institucional da ANP: sob a regulamentacdo entdo vigente, ndo seria juridicamente
possivel a celebracdo de contratos de cessdo de espaco entre bases de distribuicdo e produtores de
biocombustiveis.

Essa deliberacdo, proferida sem a edicdo prévia de alteracdo normativa expressa, formalizou a
ruptura com a pratica anteriormente admitida pela prépria Agéncia, contribuindo para acentuar a
inseguranca juridica, a incoeréncia normativa e a inviabilizacdo de solucdes logisticas relevantes
para a expansdo do mercado de biocombustiveis no pais.

No entanto, sob a ética juridico-regulatéria, diversos fundamentos robustos demonstram que a
nova orientacdo adotada pela Agéncia carece de respaldo normativo adequado e contraria
principios basilares da ordem juridica administrativa. A controvérsia sobre a possibilidade de
produtores de biocombustiveis utilizarem a capacidade de armazenamento em instalacfes de
distribuidores de combustiveis liquidos demanda uma anélise juridica minuciosa do arcabouco
regulatorio da ANP. Sustenta-se, com base em interpretacao sistematica e teleologica das normas
vigentes, a plena legalidade de tal operacdo, demonstrando que interpretacdes restritivas carecem
de amparo legal e resultam em ineficiéncias sistémicas e afronta a principios basilares do Direito.

Esta questdo, de consideravel relevancia, transcende uma mera disputa hermenéutica, situando-se
no cerne de debates fundamentais sobre a seguran¢a no abastecimento, a otimizacdo da
infraestrutura de armazenagem existente, a promo¢do da eficiéncia e da competitividade no



mercado de distribuicdo de combustiveis liquidos e producéo de biocombustiveis e 0 papel da ANP
como ente regulador. A presente andlise juridico-regulatoria aprofunda a argumentacdo em favor
desta legalidade.

A controvérsia em tela reflete uma tensdo inerente ao ambiente regulado: de um lado, a premente
necessidade dos agentes econémicos — tanto produtores de biocombustiveis em busca de
flexibilidade e capacidade de estocagem, quanto distribuidores com potencial capacidade ociosa
em suas instalacfes — de otimizar seus ativos e operacdes logisticas; de outro, uma possivel postura
regulatoria que, por excesso de cautela ou por interpretacdes restritivas ndo expressamente
fundamentadas em lei, pode inadvertidamente gerar ineficiéncias sistémicas e impor barreiras
desnecessarias.

Este artigo se propGe a demonstrar, exaustivamente, que a interpretacdo sistematica e teleoldgica
das resolucdes da ANP, em conjunto com a legislacédo correlata e os principios basilares do Direito
Administrativo e Econémico, sustentam inequivocamente a legalidade de tal operacdo. A analise
perpassara as Resolu¢des ANP n° 734/2018, n® 950/2023 e n° 960/2023, a Lei do Petroleo (Lei n°
9.478/1997) X, a Lei de Introducio as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) *' a Lei do Processo
Administrativo Federal (Lei n® 9.784/1999)*"" e, crucialmente, a Lei da Liberdade Econdmica (Lei
n° 13.874/2019) XV, evidenciando que as interpretacdes que obstam a referida cessdo carecem de
amparo legal e resultam em prejuizos a eficiéncia do sistema e a livre iniciativa.

2. A Permissao Expressa da Resolucdo ANP n° 734/2018 e a Relevante Auséncia de Vedacao
na Resolugdo ANP n° 950/2023: Uma Analise Textual, Sistematica e Teleoldgica Detalhada

O alicerce da legalidade da cesséo de espago de armazenamento por distribuidores a produtores de
biocombustiveis reside na conjugacdo de uma permissao explicita conferida aos produtores e na
auséncia de uma proibicao direcionada aos distribuidores.

2.1. O Fundamento Primario — Resolucdo ANP n° 734/2018

A Resolucdo ANP n° 734/2018, que estabelece os requisitos para a autorizacdo do exercicio da
atividade de producdo de biocombustiveis e da autorizacdo de operacao da instalacdo produtora, é
0 marco normativo que outorga, de maneira inequivoca, o direito do produtor de biocombustiveis
de buscar capacidade de armazenagem complementar. O caput do artigo 21 da Resolugdo ANP n°
734/2018* ¢é taxativo ao dispor: “Fica permitida ao produtor de biocombustiveis (...) a
complementacdo de sua capacidade propria de armazenagem de biocombustiveis em outras
instalacdes de armazenamento autorizadas pela ANP, nos termos da regulamentacao vigente para
cada atividade regulada”.**

A expressdo “Fica permitida” ndo deve ser interpretada como uma mera faculdade passiva, mas
como uma outorga positiva, um reconhecimento formal de um direito ao produtor. Este € o ponto
de partida hermenéutico crucial. A amplitude da permissao é refor¢ada pela clausula “em outras



instalacdes de armazenamento autorizadas pela ANP”. O critério definido pela norma é objetivo
e claro: a regularidade da instalacdo perante a Agéncia. Os tanques de armazenagem nas bases de
distribuicdo de combustiveis liquidos sdo, inegavelmente, instalacdes autorizadas pela ANP para
0 armazenamento de combustiveis.

O requisito final do caput do artigo 21 — “nos termos da regulamentacéo vigente para cada
atividade regulada” — imp0e a instalagdo cedente (no caso, a base de distribui¢do) a continua
observancia das normas que regem sua propria atividade, precipuamente contidas na Resolucéo
ANP n° 950/2023. Contudo, tal requisito ndo implica, de forma alguma, a necessidade de uma
permisséo espelhada ou especifica na norma do cedente*" para que este possa ceder espaco a um
produtor. A condicdo refere-se a manutencdo da conformidade operacional da base cedente durante
a prestacdo do servico de armazenagem, e ndo a uma autorizacdo adicional para ser cedente.

O trecho em destaque do caput do artigo 21 tampouco autoriza ou implica que eventuais restricdes
aplicaveis ao cedente (distribuidores) sejam estendidas aos cessionarios (produtores de
biocombustiveis). Quis o érgdo regulador, em verdade, apenas assegurar que cada agente regulado
obedeca a suas proprias resolucdes durante a operacao de complementacdo de armazenagem.

E igualmente fundamental compreender que o artigo 21 da Resolu¢do ANP n° 734/2018 estabelece
um verdadeiro direito subjetivo para o produtor de biocombustiveis de buscar a complementacao
de sua capacidade de armazenagem. Qualquer interpretacdo de outras normas regulatérias que, na
pratica, anule, restrinja severamente ou dificulte excessivamente o exercicio desse direito
conferido deve ser encarada com extrema cautela. Tal abordagem configuraria um esvaziamento
da norma concessiva, tornando-a letra morta.

Se a Resolugdo ANP n° 734/2018 concede um direito ao produtor de biocombustiveis, a auséncia
de uma mencéo explicita na Resolu¢cdo ANP n° 950/2023 sobre a (im)possibilidade especifica de
distribuidores cederem espaco para produtores de biocombustiveis ndo pode, logicamente, ser
interpretada como uma proibicdo a essa cessdo. A Resolucdo ANP n° 950/2023 disciplina as
obrigacBes e permissfes do distribuidor enquanto distribuidor. A capacidade de ceder espaco
ocioso, desde que ndo prejudique sua atividade principal, sua capacidade de armazenagem
minima*"" e respeite integralmente as normas de seguranca e operacionais que lhe sdo impostas,
insere-se na esfera de gestdo de seus ativos, uma prerrogativa que, a priori, ndo Ihe é vedada. A
permissdo explicita concedida ao produtor pela Resolugdo ANP n° 734/2018 é o elemento ativo
que impulsiona e legitima a operacdo do ponto de vista do cessionario (produtor de
biocombustiveis).

2.2. A Andlise da Resolucdo ANP n° 950/2023 — A Auséncia de Vedacao Expressa

Voltando-se & Resolugdo ANP n° 950/2023 que regulamenta a autorizag&o para o exercicio da
atividade de distribuicdo de combustiveis liquidos, constata-se a patente inexisténcia de qualquer
dispositivo que proiba ou mesmo restrinja a cessdo de espaco de armazenamento por um



distribuidor a um produtor de biocombustiveis.

O artigo 19 da Resolucdo ANP n° 950/2023, por vezes invocado pela ANP para justificar uma
suposta vedacdo, trata, na verdade, de situacdo juridica diametralmente oposta. Conforme
apontado em andlises e discussdes setoriais, 0 artigo 19 da Resolucdo ANP n° 950/2023 estabelece
as hipoteses em que o distribuidor pode contratar cessdo de espaco em instalacbes de terceiros.
Este artigo, portanto, define as opg¢des do distribuidor enquanto tomador de servicos de
armazenagem, nao impondo qualquer limitacdo a sua capacidade de atuar como cedente de espago
ocioso, desde que observadas as normas inerentes a sua atividade.

Tentar extrair do artigo 19 uma proibicdo a cessao de espago para produtores de biocombustiveis
configura uma falacia interpretativa, aplicando uma norma restritiva de direitos por analogia
(conhecida como analogia in malam partem), pratica vedada no direito administrativo sancionador
e restritivo. Vigora, no caso, o tradicional brocardo juridico "ubi lex non distinguit, nec nos
distinguere debemus" (onde a lei ndo distingue, ndo cabe ao intérprete distinguir para restringir).
Se a norma ndo especificou os tipos de cessionarios aos quais um distribuidor ndo poderia ceder
espaco, ndo cabe ao intérprete fazé-lo para impor uma limitacdo néo escrita, especialmente quando
outra norma (Resolucdo ANP n° 734/2018) expressamente autoriza o produtor de biocombustiveis
a buscar tal servico.

Ademais, se o artigo 19 impde um rol taxativo de possibilidades em que o distribuidor pode
complementar sua capacidade de armazenamento, eventual aplicacdo desse mesmo rol taxativo
aos produtores de biocombustiveis implicard em uma interpretacdo extensiva de norma restritiva,
0 que é igualmente vedado pelos principios de hermenéutica juridica de orientagdo positivista.

O siléncio da Resolucdo ANP n° 950/2023 sobre este tipo especifico de cessionario (produtor de
biocombustivel), quando lido em harmonia e de forma sistematica com a permissdo expressa
contida na Resolucdo ANP n° 734/2018, deve ser interpretado como um espaco de liberdade
regulada. Tal interpretacdo permite a otimizacdo de ativos e a flexibilidade logistica, vitais para a
eficiéncia do setor, desde que, reitere-se, todos 0s requisitos de seguranca, capacidade minima,
qualidade e controle sejam rigorosamente mantidos. A doutrina moderna sobre o siléncio
normativo no direito administrativo** corrobora que a auséncia de uma regra especifica ndo deve
paralisar atividades econdmicas licitas e desejaveis, especialmente a luz da Lei da Liberdade
Econbmica, que preconiza uma interpretacdo favoravel a liberdade de acdo dos agentes
econdmicos.

Uma interpretacéo restritiva por parte da ANP, ao focar no siléncio da Resolugdo ANP n° 950/2023
como uma suposta vedacdo, ou uma interpretacdo extensiva das restri¢oes do artigo 19 aplicaveis
somente ao distribuidor, igualmente ignoram a hierarquia funcional das normas e o principio da
especialidade. A Resolugdo ANP n° 734/2018 é a norma especial que confere o direito ao produtor
de buscar capacidade de armazenagem. A Resolugdo ANP n° 950/2023, sendo uma norma que
rege a atividade de distribuicdo de forma mais ampla, ndo possui o condéao de, por mera omissao,



revogar, restringir ou tornar inécuo um direito especifico concedido por outra norma de mesmo
nivel hierarquico e emitida pela mesma autoridade reguladora. O sistema normativo da ANP deve
ser interpretado de forma a garantir sua coeréncia interna e a maxima efetividade de seus
dispositivos. Para que a cessao de espaco por distribuidores a produtores fosse considerada ilegal,
seria necessaria uma vedagdo expressa, clara e devidamente fundamentada na Resolu¢cdo ANP n°
950/2023 ou em outra norma superior, o que manifestamente ndo ocorre.

3. A Resolugdo ANP n° 960/2023: Natureza Instrumental e a Inexisténcia de RestricOes
Subjetivas ao Cessionario

A Resolucdo ANP n°960/2023, que dispde sobre a homologacdo de contratos de cessdo de espago
em instalacfes de armazenamento de combustiveis liquidos, possui um papel essencialmente
instrumental no microssistema regulatério em andlise. Ela apenas estabelece os procedimentos e
requisitos para que as operacdes de cessao de espaco, materialmente permitidas por outras normas
substantivas, sejam formalizadas, homologadas e reconhecidas pela ANP. E fundamental
sublinhar que esta resolugéo ndo cria direitos substantivos de ceder ou receber espaco, tampouco
limita-os; seu escopo é regulamentar o exercicio de tais direitos quando estes ja existem e séo
conferidos por outras fontes normativas.

Nesse sentido, o Capitulo Il da Resolucdo ANP n° 960/2023, que trata especificamente dos
contratos de cessdo de espaco entre agentes regulados, detalha o “como fazer”, ou seja, o iter
procedimental para a validacdo desses acordos perante a Agéncia.

N&o obstante, ao examinar o texto da Resolucdo ANP n° 960/2023, verifica-se também que em
nenhum de seus artigos ha a imposicao de restricbes quanto a natureza juridica ou a atividade
especifica do cessionario (o tomador do espaco) em contratos de cessao de espaco firmados por
distribuidores de combustiveis liquidos. Em verdade, é interessante observar que é justamente na
Resolucdo ANP n°960/2023 — e ndo na Resolu¢do ANP n° 950/2023 — que a ANP resolveu definir
o conceito de contrato de “cessdo de espago”, regulamentado como “instrumento contratual que
operacionaliza o ato de ceder espaco em tancagem de base individual ou compartilhada,
autorizada pela ANP”.

Tal conceito ndo imp0e restricdo a figura do cessionario (que pode ser tanto o distribuidor quanto
0 produtor de biocombustiveis ou qualquer outro agente regulado), mas tdo somente ao cedente,
que somente pode ser o operador de “base individual ou compartilhada” — ou seja, o distribuidor.

Se houvesse uma politica regulatoria da ANP no sentido de vedar que produtores de
biocombustiveis figurassem como cessionarios em bases de distribuicéo, esta resolucdo poderia
ser o foro normativo apropriado e esperado para a inscri¢do de tal proibicéo, condicdo ou limitacéo.
A sua completa omissao a esse respeito é, portanto, altamente significativa e corrobora a tese da
permissibilidade: ao tratar de cessdo de espaco sem excluir essa modalidade, ela implicitamente a
abarca.



A harmonia do microssistema regulatério formado pelas Resolu¢cbes ANP n° 734/2018, n°
950/2023 e n° 960/2023 reside na seguinte ldgica interconectada:

(i) A Resolugdo ANP n° 734/2018 confere ao produtor de biocombustiveis o direito
inequivoco de buscar capacidade de armazenagem em instalacbes de terceiros
autorizados pela ANP.

(i) A Resolucdo ANP n° 950/2023, a0 ndo vedar expressamente e ao regular a atividade
do distribuidor sem impor tal restricdo para com produtores de biocombustiveis,
permite que o distribuidor seja esse terceiro autorizado a ceder seu espago 0cCioso,
desde que cumpra integralmente suas proprias normas operacionais e de seguranca.

(iii) A Resolucdo ANP n° 960/2023 prové o caminho formal e os requisitos documentais
para a homologacgdo do contrato de cessdo de espaco resultante dessa relacdo juridica
permitida, ndo havendo restricdo para que O cessionario seja produtor de
biocombustiveis.

Uma interpretacao que negue a possibilidade de homologacdo de um contrato de cessdo de espaco
entre um distribuidor e um produtor de biocombustiveis, com base na auséncia de uma mencéo
explicita e espelhada na Resolu¢gdo ANP n° 950/2023, criaria uma antinomia funcional. Tal
interpretacdo esvaziaria o direito conferido ao produtor de biocombustiveis pela Resolu¢do n°
734/2018 e tornaria a Resolucdo n® 960/2023 parcialmente in6cua para este tipo especifico de
contrato, contrariando o principio da maxima efetividade das normas.

4. Violacdo Frontal ao Principio da Legalidade Regulatoria e a Tipicidade Administrativa

A interpretacdo restritiva que impede a cessdo de espaco em bases de distribuicao para produtores
de biocombustiveis, quando ndo fundamentada em vedacao legal expressa, colide frontalmente
com o principio da legalidade administrativa, em sua vertente mais especifica da legalidade
regulatéria, e com o corolario principio da tipicidade administrativa.

O principio da legalidade administrativa, insculpido no caput do artigo 37 da Constituicdo
Federal™ e reiterado, sob a dtica do administrado, no Artigo 5°, inciso Il, da Carta Magna
(“ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”), impGe
que a Administracdo Publica, incluindo notadamente as agéncias reguladoras no exercicio de seu
poder normativo derivado, s6 pode agir secundum legem (conforme a lei) ou, em certas
circunstancias, praeter legem (na auséncia de lei, para disciplinar matéria afeta a sua esfera de
competéncia e que demande regulamentacéo infralegal). Jamais, contudo, pode a Administracéo
atuar contra legem (contrariando disposicao legal) ou com o fito de impor restricdes a direitos que
ndo estejam previstas no ordenamento juridico. A atuacdo das agéncias reguladoras, embora
dotada de especificidade técnica, encontra seus limites na lei que as instituiu e nas demais normas
que compdem o sistema juridico.



No caso concreto, a recusa em homologar contratos de cessdo de espaco entre bases de distribuicéo
e produtores de biocombustiveis, ou a simples afirmacdo da sua impossibilidade, fundamentada
numa suposta auséncia de permissdo explicita na Resolucdo ANP n° 950/2023, configura uma
manifesta violagdo ao principio da legalidade por duas vertentes interligadas:

1. Desconsideracdo da Permissdo Normativa Expressa (Resolugdo ANP n° 734/2018):
Ignora-se, por completo, uma autorizacéo clara, especifica e positiva contida no artigo 21 da
Resolugdo ANP n° 734/2018, que empodera o produtor de biocombustivel a buscar a
complementacédo de sua capacidade de armazenagem em instalacdes de terceiros autorizados.
Uma agéncia reguladora ndo pode, por meio de interpretacdo de outra norma de mesma
hierarquia (Resolugcdo ANP n° 950/2023) — que, ademais, ndo trata da matéria sob a mesma
Otica e ndo contém vedacdo expressa —, anular, restringir severamente ou tornar ineficaz um
direito conferido por norma prdpria, especifica e vigente. A interpretacdo das normas
administrativas deve buscar a coeréncia do sistema e a maxima efetividade de seus
dispositivos, ndo o seu esvaziamento seletivo.

2. Criacdo de Vedacdo por Interpretacdo Extensiva do Siléncio (Resolugdo ANP n°
950/2023): A Administracdo Publica ndo pode extrair proibi¢es do siléncio normativo,
especialmente em matéria de atividade econdémica, onde a regra constitucional é a liberdade
(principio da livre iniciativa, Art. 170 da CF)*, e a restricdo, a exce¢do. A auséncia de uma
mencdo especifica na Resolucdo ANP n° 950/2023 sobre a possibilidade de o distribuidor
ceder espaco a produtores de biocombustiveis ndo equivale, sob nenhuma hipotese I6gica ou
juridica, a uma proibicéo.

Esta ultima vertente da ilegalidade toca diretamente no principio da tipicidade administrativa. Este
principio, com especial relevancia no direito administrativo sancionador e restritivo de direitos,
exige que as condutas consideradas infracionais, bem como as sang¢fes correspondentes ou
quaisquer restricles a direitos, sejam prévia, clara e precisamente delineadas em norma legal ou
regulamentar. O objetivo é permitir aos administrados o conhecimento antecipado e inequivoco
das condutas permitidas e vedadas, bem como das consequéncias de seus atos. A recusa em
homologar contratos ou em reconhecer a validade da cessdo de espaco, baseada em uma suposta
vedacdo implicita ou extraida do siléncio, carece da tipicidade exigida para impor uma restricdo
tdo significativa a atividade econdmica dos produtores (que veem limitada sua opcéo logistica) e
dos distribuidores (que sdo impedidos de otimizar o uso de seus ativos).

A jurisprudéncia dos tribunais superiores brasileiros, notadamente do Supremo Tribunal Federal
(STF) e do Superior Tribunal de Justica (STJ), € firme e reiterada ao rechacar atos administrativos
que restrinjam direitos sem amparo legal explicito ou que se fundamentem em interpretacdes
extensivas que agravem a situacdo do administrado ou criem obrigacdes ndo previstas em lei. O
controle de legalidade dos atos administrativos existe justamente para coibir tais excessos e
garantir que a Administracdo Publica atue dentro dos estritos limites que lhe foram impostos pelo
ordenamento juridico.



Em aparente contradicdo, o Diretor-Relator da ANP, Daniel Maia Vieira, afirmou que o
indeferimento da homologacédo de contrato de cessao de espaco a produtores de biocombustiveis
por auséncia de permissdo expressa nao afrontaria os principios da livre iniciativa e liberdade
econdmica, uma vez que a atividade de distribuicdo de combustiveis é totalmente regulada e possui
natureza de utilidade publica.

E preciso recordar, contudo, que a distribuicio e a comercializacdo de combustiveis ndo integram
o0 rol expresso de atividades que constituem monopdlio da Unido insculpidas no artigo 177 da
Constituicdo. Prevalece, portanto, o principio da legalidade em sua vertente negativa, aplicavel a
esfera privada em um ambiente regido pela livre iniciativa, em que é permitido tudo aquilo que a
lei ndo veda expressamente.

Nesse contexto, a ANP, ao interpretar restritivamente a possibilidade da cessdo em tela, estaria, na
pratica, exercendo um poder discricionario que nao lhe foi constitucionalmente conferido para este
caso especifico. A auséncia de uma vedacdo legal ou regulamentar clara para a cessdo de espago
por distribuidores a produtores de biocombustiveis implica que a decisdo de permitir ou néo tal
operacdo (desde que ndo haja questdes técnicas ou de seguranca concretas e demonstraveis que a
impecam em um caso particular) ndo se insere no campo da discricionariedade administrativa, mas
sim em uma esfera de atuacdo vinculada a permisséo ja existente na Resolucdo ANP n° 734/2018
e a auséncia de proibicdo na Resolucdo ANP n° 950/2023. O poder normativo das agéncias
reguladoras, embora essencial para a disciplina técnica de setores complexos, € um poder para
regular nos termos e nos limites da lei, e ndo para proibir o que a lei (ou norma de mesma
hierarquia) permite ou, no minimo, ndo veda expressamente.

Ademais, uma insisténcia em uma interpretacdo restritiva, desprovida de clara fundamentagéo
normativa, pode tangenciar o desvio de finalidade. O principio da legalidade administrativa esta
umbilicalmente ligado a finalidade do ato administrativo, que deve sempre visar ao interesse
publico priméario. Se a finalidade precipua da regulacdo da ANP é, entre outras, garantir o
suprimento de combustiveis, promover a livre concorréncia e assegurar a eficiéncia do setor
energético (conforme delineado na Lei do Petroleo), uma interpretacdo que dificulta a logistica,
encarece o produto e restringe a otimizacdo de ativos, sem um fundamento legal ou técnico robusto
e explicito, pode ser questionada quanto a sua conformidade com as finalidades institucionais da
Agéncia. Tal postura poderia ser percebida como uma tentativa de simplificar a fiscalizagdo ou um
excesso de zelo néo justificado tecnicamente, em detrimento da eficiéncia sistémica e dos objetivos
maiores da politica energetica.

5. Afronta Direta aos Objetivos da Politica Energética Nacional e ao Cumprimento das
Atribuic¢des da ANP (Lei n®9.478/1997 - Lei do Petrdleo)

A interpretacdo restritiva que obsta a cessdo de espaco em bases de distribuicdo para a
armazenagem de biocombustiveis por produtores ndo se limita a uma questdo de exegese de
resolugdes infralegais. Ela transcende essa esfera e atinge o cerne da politica energética nacional,



cujos principios e objetivos, delineados no artigo 1° da Lei n® 9.478/1997 (Lei do Petrdleo)™"
vinculam e orientam toda a atuacdo da ANP. A vedacdo em tela contraria manifestamente diversos
desses objetivos fundamentais, bem como as préprias atribuicbes da Agéncia, dispostas no artigo
8° da mesma lei.

Ao adotar uma interpretacdo que cria um gargalo logistico, ameaca a seguranca do abastecimento,
encarece o produto final, restringe a concorréncia e subutiliza a infraestrutura existente, a Agéncia
se desvia de suas finalidades institucionais e atua na contramdo dos objetivos que deveria
perseguir. A seguir, detalha-se o desalinhamento com objetivos especificos da Lei do Petréleo:

Protecdo dos Interesses do Consumidor quanto a Preco, Qualidade e Oferta dos
Produtos (art. 1° 111): A ineficiéncia logistica imposta pela subutilizacdo de ativos de
armazenagem ja existentes e autorizados (tanques de distribuidores) e a imposi¢do do uso de
terminais especificos ou instalagbes proprias dos produtores (muitas vezes geograficamente
distantes dos centros de consumo ou de outras etapas da cadeia logistica) geram custos
adicionais significativos. Estes custos, invariavelmente, tendem a ser internalizados na cadeia
produtiva e, em Ultima instancia, repassados aos prec¢os finais dos combustiveis, onerando o
consumidor.

Garantia do Suprimento de Derivados de Petréleo e Biocombustiveis em Todo o
Territorio Nacional (art. 1° V): A capilaridade da rede de bases de distribuicdo de
combustiveis liquidos constitui um ativo estratégico para a seguranca e a interiorizacdo do
abastecimento nacional. Impedir que produtores de biocombustiveis utilizem essa
infraestrutura ja instalada e operacional reduz a resiliéncia da cadeia de suprimento. Em
cenarios de crise — como 0s eventos climaticos extremos que tém se tornado mais frequentes
e intensos (considerando, para fins de argumentacdo, o contexto hipotético de maio de 2025,
com o histérico de secas na Regido Norte e inundagdes na Regido Sul em 2023-2024) —, a
flexibilidade logistica é um fator crucial para assegurar a continuidade do fornecimento. A
restricdo imposta pela interpretacdo da ANP, ao limitar as opcOes de estocagem e
movimentacdo, agrava a vulnerabilidade do sistema, atuando na contramdo do dever da
Agéncia de zelar pela garantia do suprimento.

Promocéo da Livre Concorréncia (Art. 1°, I1X): A medida restritiva cria uma barreira
artificial de acesso ao mercado de servi¢os de armazenagem e, indiretamente, pode impactar
0 mercado de comercializacdo de biocombustiveis. Produtores que ndo conseguem acessar a
capacidade de tancagem ociosa em bases de distribuidores podem ser forcados a contratar
com um numero mais limitado de operadores de terminais independentes, que, por sua vez,
podem exercer maior poder de mercado e impor condi¢Bes contratuais menos vantajosas. Por
outro lado, os distribuidores com capacidade ociosa em suas instalagdes sdo impedidos de
competir na oferta desse servigo a produtores, configurando uma restri¢éo a livre concorréncia
tanto na oferta de servigcos de armazenagem quanto na capacidade de escoamento e otimizagéo
logistica dos produtores. Essa préatica pode ter efeitos andlogos a criacdo de uma reserva de



mercado, 0 que é expressamente vedado pela Lei da Liberdade Econdmica e contraria o
espirito da Lei do Petroleo.

e Atracdo de Investimentos na Producéo de Energia e Ampliacdo da Infraestrutura de
Biocombustiveis (Art. 1°, X e XVI): A inseguranca juridica gerada por interpretacdes
restritivas e a imposicao de limitacdes operacionais desprovidas de clara fundamentacéo
técnica ou legal desincentivam investimentos em toda a cadeia de biocombustiveis. O inciso
XVI do artigo 1°, adicionado pela Lei n° 12.490/2011 e que explicitamente visa incentivar
investimentos em infraestrutura para transporte e estocagem de biocombustiveis, é
frontalmente contrariado. A otimizagdo do uso da infraestrutura existente € um passo ldgico,
eficiente e economicamente racional antes de se demandar vultosos e, por vezes,
desnecessarios investimentos em novas instalacbes dedicadas, que podem ndo ser
economicamente viaveis para todos os agentes ou em todas as regides do pais. A interpretacao
da ANP, ao invés de promover a expansdo e o0 uso eficiente da capacidade instalada, cria um
gargalo artificial.

e Garantia de Fornecimento de Biocombustiveis em Todo o Territério Nacional (Art. 1°,
XII): A possibilidade de aproveitamento da capilaridade ja consolidada de bases de
distribuicdo para o armazenamento de biocombustiveis naturalmente asseguraria um melhor
fornecimento destes produtos a todos os consumidores do pais, mormente aqueles residentes
em areas com menor infraestrutura logistica e de dificil acesso, como é o caso da regido Norte.
Considerando que a Lei n° 8.723/1993 e a Lei n° 13.033/2014 impdem mandatos de adi¢ao
etanol anidro e biodiesel respectivamente a gasolina e diesel, negar uma oportunidade de
ampliacdo da estocagem de biocombustiveis é penalizar — ainda mais — quem reside em
localidades mais remotas e tem de arcar com pregos substancialmente maiores de
combustiveis que obedecem aos niveis de mistura obrigatoria.

A interpretacao restritiva da ANP ndo €, portanto, uma mera questdo de exegese normativa isolada;
ela representa uma decisdo com implicagdes macroecondmicas e estratégicas significativas para o
setor energético, que se choca diretamente com as diretrizes estabelecidas pelo legislador soberano
na Lei do Petroleo. A Lei do Petréleo funciona como a lei fundamental do setor, e os objetivos
nela tracados — protecdo ao consumidor, garantia de suprimento, promocao da concorréncia e
atracdo de investimentos racionais — sdo mandatorios para a ANP em todas as suas deliberacdes e
atos normativos. Uma interpretacdo regulatoria que, na prética, prejudica esses objetivos, mesmo
que sob o pretexto de uma suposta lacuna normativa ou de uma cautela ndo especificada, é
problematica do ponto de vista da conformidade com a lei maior do setor.

Ademais, a recusa em permitir a otimizacdo de ativos de armazenagem j& existentes e licenciados
(os tanques dos distribuidores) pode, paradoxalmente, levar a uma demanda artificial por novos
investimentos em infraestrutura de armazenagem dedicada exclusivamente a biocombustiveis.
Tais investimentos podem ndo representar a solugcdo mais eficiente ou economicamente viavel em



todas as regides ou para todos os perfis de produtores, potencialmente onerando ainda mais a
cadeia produtiva e, por conseguinte, o consumidor final. Isso contraria 0 objetivo de modicidade
de precos e de uso racional dos recursos. A politica energeética, conforme se depreende da Lei do
Petréleo, visa a eficiéncia e a atracdo de investimentos que sejam, de fato, necessarios e racionais.
Impedir o uso eficiente do que j& existe e esta devidamente autorizado pode levar a investimentos
subdtimos, desalinhados com o interesse publico.

6. Violagdo a Seguranca Juridica, & Prote¢do da Confianga Legitima (LINDB) e aos
Postulados da Lei da Liberdade Econémica (Lei n° 13.874/2019)

A postura da ANP, ao adotar uma interpretacdo restritiva quanto a cessao de espaco em bases de
distribuicdo para produtores de biocombustiveis, especialmente se tal interpretacao configurar uma
alteracdo de entendimento anterior ndo devidamente formalizada, motivada e acompanhada de um
regime de transicéo, colide frontalmente com avancos legislativos recentes que visam robustecer
aseguranca juridica, a protecdo da confianca legitima dos administrados e a promocéo da liberdade
econdmica como vetor de desenvolvimento.

6.1. Seguranca Juridica, Protecdo da Confianca Legitima e Dever de Motivacéo

A Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), com as profundas alteragdes
introduzidas pela Lei n° 13.655/2018, erigiu um novo paradigma para a atuagdo da
Administracdo Publica, visando conferir maior racionalidade, seguranca juridica e previsibilidade
as relacdes entre o Estado e os administrados.

A. Infringéncia a Seguranca Juridica e a Protecdo da Confianca Legitima (art. 24 da LINDB)

O artigo 24 da LINDB ¢ taxativo ao dispor que “A revisdo, nas esferas administrativa,
controladora ou judicial, quanto a validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa cuja producdo ja se houver completado levara em conta as orientacdes gerais da
época, sendo vedado que, com base em mudanca posterior de orientacdo geral, se declarem
invalidas situacdes plenamente constituidas™”. O paragrafo unico do mesmo artigo esclarece que
se consideram “orientacdes gerais” as interpretacoes e especificacbes contidas em atos publicos
de caréater geral, a jurisprudéncia judicial ou administrativa majoritaria, e “ainda as adotadas por
pratica administrativa reiterada e de amplo conhecimento publico”.

No caso em tela, a pratica anterior e reiterada da ANP de admitir e homologar contratos de cessao
de espaco entre produtores de biocombustiveis e bases de distribuicdo configurava,
inequivocamente, uma “orientacdo geral” ou, no minimo, uma “pratica administrativa reiterada e
de amplo conhecimento publico”. Os agentes econdémicos do setor, de boa-fé, pautaram suas
condutas e realizaram investimentos com base nessa orientagdo (confianga legitima). A abrupta
mudanca de entendimento da ANP em 2022, sem qualquer alteracdo legislativa ou normativa que
a justificasse, caracteriza uma “mudanca posterior de orientagdo geral”. Ao aplicar essa nova



orientacdo para indeferir pleitos de renovacéo (como no caso Raizen/Inpasa) e para rever contratos
e praticas anteriormente aceitas, a ANP viola frontalmente o disposto no artigo 24 da LINDB, que
veda a invalidacao de situacdes consolidadas com base em ulterior mudanca de entendimento. A
protecdo da confianca é um corolario da seguranca juridica e visa resguardar as expectativas
legitimas dos cidaddos e empresas perante o Poder Publico.

B. Falha na Motivagdo Adequada e na Avaliagdo das Consequéncias Praticas (art. 20 da
LINDB)

O artigo 20 da LINDB*" imp&e a Administracio o dever de, em suas decisdes, ndo se pautar em
valores juridicos abstratos sem considerar as consequéncias praticas de seus atos. O paragrafo
Unico®™V exige que a motivagdo demonstre a necessidade e a adequagdo da medida imposta,
inclusive em face das possiveis alternativas.

Chama atengdo que, no caso concreto, a ANP tenha decidido somente com base em aparente
incompatibilidade de redacfes de suas prdprias resolucdes, ndo se atentando para questes de
maior abrangéncia e relevancia, como 0s possiveis impactos para o abastecimento nacional de
combustiveis e biocombustiveis. Nao ha evidéncias de que a Agéncia tenha realizado uma anélise
aprofundada e sopesada das graves consequéncias praticas dessa mudanca para o setor de
biocombustiveis — como os entraves logisticos, a elevacdo de custos e a inseguranca para novos
investimentos — em contraposicdo ao alegado objetivo de “preservar a capacidade operacional
minima dos distribuidores”.

A motivacdo externada, especialmente no voto do Diretor-Relator no caso Raizen/Inpasa, ndo
demonstrou, de forma cabal, a real necessidade e a adequacao dessa drastica alteracdo de rumos,
nem explorou alternativas menos gravosas para, se fosse 0 caso, equacionar eventuais
preocupacdes com a capacidade de tancagem dos distribuidores. A auséncia dessa ponderacao
concreta e prospectiva configura violacdo ao artigo 20 da LINDB.

C. Auséncia do Mandatario Regime de Transicao (art. 23 da LINDB)

O artigo 23 da LINDB estabelece que “(A) decisdo que, nas esferas administrativa, controladora
ou judicial, estabelecer interpretacdo ou orientacdo nova sobre norma de conteGdo
indeterminado, impondo novo dever ou novo condicionamento de direito, devera prever regime
de transi¢cdo quando indispensavel para que o novo dever ou condicionamento de direito seja
cumprido de modo proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais”.

A nova interpretacdo da ANP sobre o alcance do artigo 19 da Resolucdo n°® 58/2014 (ou do artigo
31 da Resolugdo ANP n° 950/2023) — norma que, na visdo da Agéncia, passou a ter um contetdo
restritivo antes ndo percebido — impds um “novo condicionamento de direito”, qual seja, a
proibicdo de uma pratica mercadoldgica anteriormente aceita. Tal mudanca, com impactos
significativos para os agentes regulados, exigiria, nos termos do artigo 23 da LINDB, a instituigéo



de um regime de transicdo que permitisse aos produtores e distribuidores se adaptarem de forma
proporcional e equanime a nova realidade regulatoria. A ANP, contudo, implementou a mudanca
de forma abrupta, sem qualquer previsdo de transitoriedade, em manifesta contrariedade a este
dispositivo legal.

D. Invalidacéo Indevida de Situacdes e Praticas Estabelecidas (arts. 21 e 24 da LINDB)

O artigo 21 da LINDB determina que a deciséo que decretar a invalidacéo de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa devera indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas
e administrativas e, quando for o caso, as condi¢des para a regularizacdo. Na medida em que as
acOes da ANP podem ser vistas como uma invalidacdo da orientacdo anterior ou da base para
contratos existentes ou futuros, os requisitos do artigo 21 ndo foram observados. Em conjunto com
0 artigo 24, a ANP est4, na pratica, tentando invalidar uma “situacdo plenamente constituida” — a
pratica de mercado e o entendimento regulatério consolidados — com base em uma nova
interpretacdo, o que é expressamente vedado.

E importante recordar, alias, que a mudanca de orientacdo levou a ANP até mesmo a revogar, de
oficio, contratos de cessao de espaco anteriormente homologados, como aqueles entre a Petroluz
Distribuidora Ltda. e a FS Agrosolutions Inddstria de Biocombustiveis Ltda. ™" e entre a Petroluz
Distribuidora Ltda. e a Inpasa Agroindustrial S.A ¥ Em nenhum momento, em ambos 0s casos
tratados, a Agéncia indicou as consequéncias juridicas e administrativas desta decisdo e tampouco
levou em contas as orientacdes anteriormente repassadas aos agentes regulados.

Essa atuacdo da ANP, ao desconsiderar esses preceitos da LINDB, demonstra uma possivel
incompreensdo ou desconsideracdo da hierarquia normativa, onde os principios gerais de direito
publico e de processo administrativo, como os positivados na LINDB, devem orientar a
interpretacdo e aplicacdo das regulamentac@es setoriais especificas, e ndo o contrario. A reforma
da LINDB de 2018 visou justamente incutir essa cultura de governanca em toda a Administracao
Pablica. O reconhecimento implicito por parte da ANP de que houve uma “mudanca no
entendimento”, conforme relatado no artigo em desenvolvimento sobre o voto do Diretor-Relator,
é uma admissdo critica. Sob a égide da LINDB, tal mudanca aciona deveres especificos (artigo 23
para transicdo, artigo 24 contra retroatividade). Ao ndo cumprir esses deveres, a acdo da ANP
torna-se viciada, tanto procedimental quanto substancialmente, mesmo que sua nova interpretacdo
das normas setoriais fosse, hipoteticamente, defensavel (o que, argumenta-se, ndo € o caso).

6.2. Lei da Liberdade Econdmica (LLE - Lei n° 13.874/2019)

A Lei n® 13.874/2019, conhecida como Lei da Liberdade Econdmica (LLE), foi promulgada com
0 objetivo precipuo de desburocratizar a atividade empresarial, fomentar um ambiente de negdcios
mais livre, agil e competitivo, e estabelecer a intervencéo estatal na economia como subsidiéria e
excepcional. A interpretagdo restritiva da ANP em relagdo a cessdo de espaco em bases de
distribuicdo vai na contraméo das diretrizes e dos dispositivos expressos desta importante



legislacao.

e Presuncado de Liberdade e Intervencdo Minima (art. 1°, §2°da LLE): A LLE determina
que se interprete o direito civil, empresarial, econdmico, urbanistico e do trabalho em favor
da liberdade econdmica, da boa-fé e do respeito aos contratos, aos investimentos e a
propriedade.

e Abuso do Poder Regulatorio (art. 4° da LLE): A conduta da ANP, ao manter uma
interpretacdo que obsta a cessdo de espaco, pode ser enquadrada em algumas das hipoteses
de abuso do poder regulatdrio elencadas no Artigo 4° da LLE. Notadamente:

o Inciso | (Criar reserva de mercado, por qualquer meio, para favorecer grupo
econdmico ou profissional, em prejuizo dos demais concorrentes): Ao dificultar ou
impedir o acesso de produtores de biocombustiveis a vasta e capilarizada rede de
tancagem de distribuidores, a ANP, na pratica, direciona a demanda por servicos de
armazenagem para um conjunto mais restrito de operadores de terminais independentes,
podendo favorecé-los em detrimento da livre competicdo e da capacidade dos
distribuidores de rentabilizar seus ativos 0ciosos.

o Inciso Il (Redigir enunciados que impecam ou retardem a inovacao e a adogao de
novas tecnologias, processos ou modelos de negécios, ressalvadas as situacdes
consideradas em ato do Poder Executivo federal como de alto risco): Embora ndo se
trate de um enunciado normativo formal que proiba a cessdo, uma interpretacao
administrativa consolidada e reiterada que impede uma pratica comercial e logistica
eficiente tem efeito similar, dificultando a competitividade de produtores, especialmente
0S novos entrantes ou aqueles de menor porte que dependem intrinsecamente de solucoes
logisticas flexiveis e de menor custo. As discussdes sobre o abuso do poder regulatério
no contexto da LLE apontam para a necessidade de um controle mais rigoroso sobre as
acOes dos entes reguladores que criem obstaculos indevidos a atividade econémica.

e Andlise de Impacto Regulatorio (AIR) e Minima Intervencéo (art. 5° da LLE): A LLE
incentiva e, em muitos casos, obriga a realizacdo de Analise de Impacto Regulatério (AIR)
antes da edicdo de atos normativos de interesse geral de agentes econdmicos, bem como a
adocdo de medidas que imponham o menor 6nus regulatério possivel aos particulares para o
atingimento dos fins desejados. A proibicdo (ou a interpretacdo que leva a proibicdo) da
cessdo de espaco em questao parece desproporcional e carente de uma AIR que a fundamente.
A AIR elaborada no ambito da Consulta e Audiéncia Pablicas n® 09/2024, por sua vez, sequer
aborda esta discussé@o, em flagrante omissdo da ANP em sua misséo regulamentar.

A Lei da Liberdade Econémica representa uma significativa mudanca de paradigma na relagdo
entre o Estado e a atividade econémica no Brasil, exigindo que os 6rgaos reguladores, como a
ANP, justifiqguem ativamente qualquer intervencdo de caréater restritivo. Devem demonstrar, de
forma inequivoca, sua necessidade, proporcionalidade e adequacdo, além de considerar
alternativas menos onerosas para 0s agentes econémicos e para a sociedade. A postura da ANP,



ao manter uma interpretacdo que impede a otimizacao logistica sem uma vedacao legal expressa,
parece anacronica e desalinhada com os preceitos dessa nova e importante legislacdo. A LLE nao
€ meramente uma carta de intencOes; ela impde deveres concretos a administracdo publica,
incluindo a ANP. O Artigo 5° da LLE, por exemplo, que trata da necessidade de AIR para novas
normas ou para alteracdes de entendimento que afetem significativamente a atividade econémica,
é de aplicacdo direta. Uma interpretacdo restritiva que impede uma préatica logistica
reconhecidamente eficiente, sem uma AIR robusta que a justifique, € manifestamente questionavel
sob a Otica da LLE.

A auséncia de uma AIR sugere que a decisdo da Agéncia pode carecer de uma fundamentacgéo
técnica e econémica sélida. Tal decisdo pode estar se baseando mais em presuncgdes, receios ndo
quantificados ou em conveniéncias administrativas internas do que em uma avalia¢do custo-
beneficio criteriosa para a sociedade e para o setor de biocombustiveis. Se a ANP est, na pratica,
proibindo uma modalidade contratual que diversos agentes do setor consideram essencial para
otimizar a logistica, reduzir custos e aumentar a competitividade, ela deveria, no minimo,
demonstrar, por meio de uma AIR transparente e tecnicamente embasada, que o0s custos (diretos e
indiretos, incluindo os de oportunidade) dessa proibicao sdo claramente superados por beneficios
relevantes e comprovaveis (por exemplo, ganhos incrementais de seguranca ou qualidade que nao
poderiam ser obtidos por outros meios menos restritivos). A simples alegacdo de “auséncia de
permissao explicita na norma do distribuidor” ndo substitui essa analise aprofundada e ndo se
coaduna com os principios da regulacdo moderna e da liberdade econémica.

7. Conclusédo: Reconstruindo a Seguranca Juridica e a Racionalidade Regulatoria

A andlise juridica e regulatéria aqui desenvolvida demonstra, de forma clara e consistente, que a
cessdao de espaco de armazenamento por bases de distribuicdo a produtores de biocombustiveis
configura préatica plenamente legal, coerente com o ordenamento regulatério vigente e compativel
com 0s principios que orientam a atuacdo da ANP.

Conforme demonstrado, a Resolucdo ANP n° 734/2018, em seu artigo 21, atribui expressamente
aos produtores de biocombustiveis o direito de complementar sua capacidade de armazenagem em
instalacBes de terceiros autorizadas pela ANP — o que naturalmente abrange as bases de
distribuicdo. A Resolugdo ANP n° 950/2023, que rege a atividade dos distribuidores, em nenhum
momento veda a cessdo de espago para tais produtores, sendo seu siléncio normativo compativel
com o principio da liberdade econémica. Ja a Resolugédo ANP n° 960/2023, de natureza meramente
instrumental, estabelece os procedimentos para homologacao desses contratos sem impor qualquer
limitacdo quanto a identidade do cessionario, reforcando, assim, a viabilidade juridica da operacao.

A interpretacdo restritiva adotada pela ANP a partir de 2022, além de carecer de base legal, incorre
em violacdo ao principio da legalidade administrativa, ao extrair proibicdes de omissdes
normativas e ao esvaziar norma expressa que confere um direito subjetivo aos produtores. Tal
entendimento, como demonstrado, compromete objetivos fundamentais da politica energeética



nacional — previstos na Lei n® 9.478/1997 — ao dificultar o suprimento nacional, elevar custos
logisticos, limitar a concorréncia e desincentivar investimentos racionais em infraestrutura.

Além disso, a mudanca de orientacdo adotada pela Agéncia afronta os postulados da seguranca
juridica e da protecdo da confianga legitima, consagrados na LINDB e na Lei n° 9.784/1999, ao
rever praticas consolidadas sem transicdo adequada, motivagdo suficiente ou andlise das
consequéncias econdmicas. Soma-se a isso 0 descompasso com a LLE, que exige da
Administracdo Publica minima intervencdo sobre atividades privadas, proibicdo de reservas
artificiais de mercado e andlise prévia de impacto regulatorio para restricbes econdmicas
relevantes.

Diante desse cenario, impde-se uma reorientacdo clara da ANP, que reconheca expressamente a
legalidade da cessdo de espaco entre distribuidores de combustiveis liquidos e produtores de
biocombustiveis, desde que observados 0s requisitos técnicos e operacionais cabiveis. Tal
reconhecimento ndo apenas restabelecera a coeréncia normativa e a seguranca juridica no setor,
como também reforcaré os fundamentos econémicos e ambientais que justificam a existéncia de
um marco regulatorio funcional, proporcional e eficiente.

E nesse contexto que a Consulta e Audiéncia Publicas n° 09/2024 assume papel decisivo. Ao
revisar a Resolucdo ANP n° 734/2018, a ANP tem em mdaos a oportunidade de corrigir
formalmente a distorcdo interpretativa instaurada nos ultimos anos e de reafirmar seu compromisso
com uma regulacdo moderna, juridica e economicamente fundamentada. As contribuicGes
recebidas durante a consulta publica, amplamente favoraveis a regularizacdo da cesséo de espago
para produtores, refletem ndo apenas a pratica consolidada no mercado, mas também o consenso
técnico-juridico de que ndo ha vedacdo normativa a essa operacao.

Mais do que uma atualizagé@o pontual, a incorporacéo dessas contribui¢des representa uma escolha
institucional pela seguranca juridica, pela eficiéncia logistica e pelo incentivo a competitividade e
a sustentabilidade na cadeia de combustiveis. A ANP tem, portanto, diante de si, uma oportunidade
histdrica: alinhar definitivamente seu marco regulatorio a racionalidade econémica, aos principios
da legalidade e da livre iniciativa e aos imperativos constitucionais de desenvolvimento sustentavel
e seguranca energeética.

Reafirmar a legalidade da cessdo de espaco entre distribuidores de combustiveis liquidos e
produtores de biocombustiveis ndo é apenas uma medida tecnicamente adequada — € um passo
essencial para consolidar um ambiente regulatorio estavel, funcional e orientado ao interesse
publico. A ANP deve, com coragem institucional e responsabilidade regulatoria, aproveitar este
momento para restaurar a previsibilidade normativa, incentivar o uso eficiente da infraestrutura
existente e reafirmar seu papel como promotora do equilibrio entre seguranga, eficiéncia e
liberdade econdmica no setor de biocombustiveis brasileiro.



*kkhkhkhkhhhkikx

i A integra dos documentos da Consulta e Audiéncia Publicas pode ser acessada através do seguinte link:
https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/consultas-e-audiencias-publicas/consulta-audiencia-
publica/2024/consulta-e-audiencia-publicas-no-09-2024-1 (acessado em 19/05/2025).

i Ver: https://atosoficiais.com.br/anp/resolucao-n-734-2018

i \/er: https://atosoficiais.com.br/anp/resolucao-n-58-2014

V' Ver: https://atosoficiais.com.br/anp/resolucao-n-950-2023

v Ver: https://atosoficiais.com.br/anp/resolucao-n-784-2019

Vi Ver: https://atosoficiais.com.br/anp/resolucao-n-960-2023

Vi A integra deste Oficio pode ser acessada pelo seguinte link:
https://sei.anp.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_documento_consulta_externa.php?9LibXMqGnN7gSpLF
O0OgUQFziRouBJ5VnVL5b7-
UrE5SH6VZKEF5uRKifZbV2RqQw_UAMAGbEDq_FGK1C1ItfocMZOO0livW3vwcqgk TIRWPQpOKB1XRHF
MkckCV8HZEuj

vii «Art, 31. A capacidade de armazenagem e de distribuicdo de combustiveis liquidos somente podera ser
complementada pelo distribuidor em instalacéo:
| - de armazenamento de outro distribuidor de combustiveis liquidos autorizado pela ANP, por meio de cessao de
espaco homologada na ANP, nos termos da Resolu¢do ANP n° 42/2011, de 18 de agosto de 2011, ou outra que
venha a substitui-la;

Il - de terminal autorizado pela ANP, por meio de contrato de cessdo de espaco homologado na ANP, nos termos
da Resolugdo ANP n° 42, de 18 de agosto de 2011, ou outra que venha a substitui-la;

I11 - de fornecedor de etanol, somente para 0s casos de armazenamento de etanol anidro combustivel, nos termos
da Resolugdo ANP n° 67, de 9 de dezembro de 2011, ou outra que venha a substitui-la; ou

IV - de refinaria de petr6leo, nos termos do art. 22 da Resolugdo ANP n° 16, de 10 de junho de 2010, ou outra que
venha a substitui-la.

§ 1° No caso do inciso |, deverd ser observado, pelo distribuidor cedente da instalacdo de armazenamento, a
manutencdo da capacidade minima total de armazenagem de 750 m3 (setecentos e cinquenta metros cubicos),
descontada a capacidade cedida, conforme disposto no inciso | do art. 11 desta Resolucdo, e nos termos da
Resolugdo ANP n° 42/2011, de 18 de agosto de 2011, ou outra que venha a substitui-la.

§ 2° A homologacdo dos contratos de cessdo de espago, de que tratam os incisos | e Il deste artigo, fica
condicionada ao envio do DPMP, nos termos do art. 34 desta Resolucédo, pelo cedente e cessionario, com objetivo
de analisar a compatibilidade entre o volume pretendido a ser movimentado e o volume da cesséo de espago.”

XA integra deste Oficio pode ser acessada pelo seguinte link::
https://sei.anp.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_documento_consulta_externa.php?9LibXMgGnN7gSpLF
O0OgUQFziRouBJ5VnVL5b7-
UrE5T58woG0Dzda6fBcXHVIyfeMhLvuOyDbPCTC6dRKjrkyM3_w6fhdhB4xXc4hXBvk4IGBcIKE0OSDHNT75
3c9k32Vvr

*x *“Por outro lado, concordo com a posicdo da SDL e da PRG de que efetivamente o art. 21 da Resolugdo ANP n°
734/2018 permite ao produtor de biocombustiveis complementar a sua capacidade propria de armazenagem em
outras instalagdes de armazenamento autorizadas pela ANP. Porém, essa possibilidade necessita estar também
aderente a regulamentacéo vigente para cada atividade regulada, nos termos do art. 21 da citada Resolucdo. Nesse
sentido, em se tratando de complementacéo de capacidade em instalagdo de distribuidor de combustiveis liquidos,
deve ser observada a Resolugdo ANP n° 58/2014, revogada pela Resolugdo 950/2023. Nao havendo, contudo,
nesse regulamento a previsdo para que distribuidor de combustiveis liquidos preste servicos de armazenagem para
produtores de biocombustiveis, o pleito em exame deve ser indeferido.”

X Ver: https://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/Ieis/I9478.htm

X \er: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657compilado.htm

Xt \er: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9784.htm

XV \er: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/1ei/113874.htm

xo«“Art, 21. Fica permitida ao produtor de biocombustiveis a prestacdo de servico de armazenagem de
biocombustiveis, em tanques de armazenamento de sua instalagdo produtora de biocombustiveis, para outro
agente regulado pela ANP, assim como a complementacdo de sua capacidade prdpria de armazenagem de
biocombustiveis em outras instalagdes de armazenamento autorizadas pela ANP, nos termos da regulamentacéo
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vigente para cada atividade regulada.
8§ 1° Os produtores de etanol e de biodiesel poderao estabelecer contratos de depdsito destes produtos em tanques
de armazenamento de sua instalacdo produtora de biocombustiveis com depositarios, nos termos do Decreto
n° 3.855, de 2001 e da Lei n® 11.076, de 30 de dezembro de 2004.
8 2° No caso previsto no § 1° somente os produtores de etanol e de biodiesel poderdo operar os tanques de
armazenamento de sua instalagcdo produtora de biocombustiveis, devendo garantir a sua seguranga operacional
e a especificagdo do produto depositado, ficando vedada a movimentagéo fisica de produto pelo depositario.”
Resolugdo ANP n° 950/2023
8 1° do artigo 19 da Resolugdo ANP n° 950/2023.

A Resolugdo ANP n° 950/2023 substituiu a Resolu¢cdo ANP n° 58/2014.
Ver: https://periodicos.fgv.br/rda/article/download/84496/80110
“Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (...)”
“Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:
| - soberania nacional;
Il - propriedade privada;
I11 - funcéo social da propriedade;
IV - livre concorréncia;
V - defesa do consumidor;
VI - defesa do meio ambiente;
VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos
produtos e servicos e de seus processos de elaboragéo e prestacéo;
VII - reducdo das desigualdades regionais e sociais;
VIII - busca do pleno emprego;
IX - tratamento favorecido para as empresas brasileiras de capital nacional de pequeno porte.
IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua
sede e administracdo no Pais;
Paragrafo Unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente de
autorizacdo de érgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei.”
“Art. 1° As politicas nacionais para o aproveitamento racional das fontes de energia visardo aos seguintes objetivos:
| - preservar o interesse nacional,
Il - promover o desenvolvimento, ampliar o mercado de trabalho e valorizar os recursos energéticos;
I11 - proteger os interesses do consumidor quanto a pre¢o, qualidade e oferta dos produtos;
IV - proteger o meio ambiente e promover a conservagéo de energia;
V - garantir o fornecimento de derivados de petréleo em todo o territdrio nacional, nos termos do § 2° do art. 177
da Constituicdo Federal;
VI - incrementar, em bases econdmicas, a utilizagdo do gas natural;
VII - identificar as solu¢Bes mais adequadas para o suprimento de energia elétrica nas diversas regifes do Pais;
VIII - utilizar fontes alternativas de energia, mediante o aproveitamento econémico dos insumos disponiveis e das
tecnologias aplicaveis;
IX - promover a livre concorréncia;
X - atrair investimentos na producédo de energia;
X1 - ampliar a competitividade do Pais no mercado internacional;
XII - incrementar, em bases econdmicas, sociais € ambientais, a participacdo dos biocombustiveis na matriz
energética nacional;
XII1 - garantir o fornecimento de biocombustiveis em todo o territorio nacional;
XIV - incentivar a geracdo de energia elétrica a partir da biomassa e de subprodutos da produgdo de
biocombustiveis, em razédo do seu carater limpo, renovavel e complementar a fonte hidraulica;
XV - promover a competitividade do Pais no mercado internacional de biocombustiveis;
XVI - atrair investimentos em infraestrutura para transporte e estocagem de biocombustiveis;
XVII - fomentar a pesquisa e o desenvolvimento relacionados a energia renovavel;
XVIII - mitigar as emissdes de gases causadores de efeito estufa e de poluentes nos setores de energia e de
transportes, inclusive com o uso de biocombustiveis, de hidrogénio de baixa emisséo de carbono e seus derivados
e da captura e da estocagem geoldgica de dioxido de carbono;



XIX - incentivar a producdo e promover a competitividade no Pais e no mercado internacional, bem como atrair
investimentos em infraestrutura ligada a industria do hidrogénio de baixa emissdo de carbono e seus derivados.
XX - promover o aproveitamento econdmico racional e sustentavel do potencial para geracdo de energia elétrica
no mar territorial, na plataforma continental, na zona econdmica exclusiva ou em outros corpos hidricos sob
dominio da Uni&o;

XXI - incentivar a geracdo de energia elétrica a partir do aproveitamento de potencial energético offshore.”

i “Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisao. (...)”

xdv e« ) Paragrafo Unico. A motivagdo demonstrara a necessidade e a adequagéio da medida imposta ou da invalidagéo
de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas.”

v Oficio n® 2154/2022/SDL-CRAT/SDL/ANP-RJ-e, disponivel em:
https://sei.anp.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_documento_consulta_externa.php?9LibXMqGnN7gSpLF
O0OgUQFziRouBJ5VnVL5b7-UrE5RjWamDe90JzExQ41FMrahwkjyYjKPi5VFi5Zx2rkSmXShfxwBKKTYkO-
gfl2g3_VdlrwwkZvSrfLn51q_UnnAS

xvi Oficio n° 2861/2024/SDL-CRAT/SDL/ANP-RJ-e, disponivel em:
https://sei.anp.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_documento_consulta_externa.php?9LibXMgGnN7gSpLF
O0OgUQFziRouBJ5VnVL5b7-
UrE5Qs5eWMK6EXjfm7hO0hOrE73MCulgQn6yCy90y_kctCpCCPmavRIANOVKNSA8FjMzdm8Y qFtZAspFE7
3q1wlyOwnQ



