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EFEITOS ANTICONCORRENCIAIS ADVINDOS DA LEI COMPLEMENTAR DISTRITAL N .°
294/2000NO SETOR DE REVENDA DE COMBUSTIVEIS DO DF

l. | NTRODUCAO

Esta nota técnica foi elaborada com o objetivofdesoer subsidios aos érgaos publicos
do Distrito Federal para a tomada de deciséo nidsette se corrigir falhas regulatérias
gue impedem uma maior competitividade no setoresenda de combustiveis no DF,
em cumprimento com a competéncia da SecretariaidgdEcondmico estabelecida
pelo artigo 14 da Lei n. 8.884/94. Caso sejamaathst as medidas sugeridas ao final
desta nota técnica pelas autoridades competeetggmente havera maior concorréncia
no setor de revenda de combustiveis no DF, confib@sediretos ao consumidor.

. B REVE HISTORICO

No final da década de 90 uma nova modalidade dmdavde combustiveis comecava a
ganhar forca no Brasil, tratava-se da entrada dasdgs redes de supermercados no
negocio de postos de combustiveis. Essa tendéhaamecava a se consolidar nos
Estados Unidos e Europa, pois os supermercadigs&smbrando um campo pouco
explorado, perceberam que poderiam auferir ganhtsase instalando postos de
combustiveis nos estacionamentos de seus supetustca

Nesse contexto, em 1999, uma empresa proprietérianth rede de supermercados
anunciou seus planos de instalar um posto de cdimeluso estacionamento de uma de
suas lojas no DF, do mesmo modo de que ja tinedmdm outras cidades do Brasil.

A partir desse momento, o Sindicato do Comércicejsta de Derivados de Petrdleo
do DF - Sinpetro-DF comecou a se articular pangenir a entrada de um concorrente
de peso no mercado de revenda de combustivel dayi-¢ caracterizado por uma
estrutura oligopolizada e pouca competitiva.

Em junho de 2000, apos atuacdo do Sinpetro-DF, wei@ador do Distrito Federal
sancionou a Lei Complementar do Distrito Federal@4 que vedou expressamente a

! Para o consumidor os ganhos foram claros, poisrmdbastecer seu carro no mesmo local em que
tinha que ir semanalmente fazer compras, ganhampat e comodidade. Além desse ganho de tempo, o
consumidor tinha um apelo maior ainda para abassetecarro em hipermercados, pois, de forma geral,
esses postos possuem precos mais baixos do questos pradicionais, conforme sera visto adiante na
presente nota técnica.
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atividade de revenda de combustiveis em estaciartamede hipermercados,
supermercados e shoppings, alem de outros locasngo sdo caracterizados por
atividades estritamente comerciais:

Em marco de 2004 o Conselho Administrativo de Detésondmica — CADE, a partir
de processo administrativo instaurado pela SDEj@&oou o Sinpetro-DF por infracdo a
ordem econdmica e recomendou ao Ministério Pulbz®F — MPDFT que ajuizasse
uma Acao Direta de Inconstitucionalidade. Ainda 2004, o MPDFT ajuizou a ADI
2004002007874-3.

Em 23/10/2007 o Conselho Especial do Tribunal é¢ighudo DF julgou improcedente
0 pedido do MPDFT em apertada decisdo (Acordao2a°381, disponibilizado em
3/10/2008). Em 2008 o MPDFT interpds Recurso Extliadrio n.° 597165 contra a
decisdo do TIJDFT. Em 30/04/2009 a ProcuradoriaiGleraRepublica emitiu parecer
pela inconstitucionalidade da Lei em tela. No pmesenomento o RE 597165 encontra-
se concluso ao Relator do Supremo Tribunal Feddialstro Celso de Mello.

1. A NALISE

Em 27/06/2000 foi promulgada a Lei Complementabatrito Federal n.° 294/2000. A
referida Lei foi criada com o objetivo de estabeteg cobranca de valor pecuniario em
caso de valorizacdo de um imével que tenha a standedo de uso comercial alterada,
ou ampliada a sua area de utilizacdo, essa cobemteamada de outorga onerosa,
conforme se depreende do caput do art. 2° a Segoscrito:

“Art. 2.° . A outorga onerosa da alteracdo de usostitui-se em cobranca,
mediante pagamento de valor monetério, pela medifio ou extensdo dos
usos e dos diversos tipos de atividades que os@ampprevistos na legislacao
de uso e ocupacédo do solo para a unidade imobdi@u quaisquer dos seus
pavimentos, que venham a acarretar a valorizac&saenidade imobiliarid.

Entretanto, a referida Lei, em seu o paragrafoo3artl 2°, ndo trata de regulamentacéo
da outorga onerosa, mas da vedacdo de uma atividat®mica especifica, a revenda
de combustiveis, em determinados imdveis comeragie tenham as seguintes
destinacgOes legais: (i) supermercados, (i) hipecatos e similares, (iii) teatros, (iv)
cinemas, (v) shopping centers, (vi) escolas e (M@gpitais publicos, vejamos:

“8 3.° .Fica expressamente vedada a edificacdo de postosbdstecimento,
lavagem e lubrificacdo nos estacionamentos de  supEcados,

hipermercados e similares, bem como de teatrosemrias, shopping centers,
escolas e hospitais publicd{grifos nossos)

O paragrafo acima mencionado chama atencéo dgiietérdo Direito em pelo menos
duas oportunidades. Primeiro porque ndo se conségluenbrar correlagdo entre o
tema tratado no 8§ 3° e @aput do artigo em que esta inserido. Segundo porque o
legislador houve por bem colocar na mesma situagd@o proibicdo atividades
econdmicas totalmente diversas, que mereciam teatandiferenciado de modo que o
principio constitucional da igualdade fosse resgac.
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Note-se que escolas e hospitais publicos sdo atiggl econdbmicas com publico e
objetivos totalmente diversos de outras atividgaesipuamente econdémicas que visam
estritamente a lucratividade como hipermercadopgersuercados e shoppings. As

escolas sao caracterizadas pela circulacdo dezasanadolescentes que objetivam ir a
esses locais para aprender, e ndo consumir. Higsptlicos, por sua vez, séo

caracterizados pela circulagéo de pessoas enfermas.

As outras duas atividades econdmicas, teatros emeis, também sdo de dificil

comparacao com supermercados, hipermercados eisgsppois caracterizam-se por
um apelo mais cultural do que consumista, e aleicéo de publico naqueles locais ndo
€ constante devido aos horérios especificos dm idas atracdes que, de forma geral,
ocorrem com mais frequéncia no periodo noturno.

Com efeito, verifica-se que o legislador equivoseuao vedar a atividade de revenda
de combustiveis em estacionamentos de supermeyrdaigpesmercados e shoppings,

pois erigiu tais atividades econdmicas, de cunhotasente comercial, a0 mesmo

patamar de atividades com finalidades totalmentersias daquelas, como escolas e
hospitais publicos.

Ainda que o legislador tenha se preocupado cong@aeca da populacao, pois reputa-
se que a atividades que manipulam combustiveisa@oalmente perigosas dada a alta
volatilidade do produto, simplesmente vedar por mleto ndo € a solu¢cdo mais
razoavel, pois, de outra sorte, dever-se-ia, enbt@mir totalmente a venda de
combustiveis em areas urbanas como forma de setigamaintegridade fisica das
pessoas que circulam nas cidades.

Existem outros meios de se proteger o consumiduorisgedir a livre iniciativa que
gera emprego e riquezas e também sem se mitigaeabncorréncia que beneficia os
consumidores com inovacao, precos mais baixos e'rmpcéao de escolha.

A regulacdo da atividade de revenda de combustieeis estacionamentos de
hipermercados, supermercados, shoppings e simdar&anente teria sido uma decisao
mais razoavel do que simplesmente a vedacéao didgsade. Nesse passo, o legislador
teria agido mais favoravelmente aos consumidoreBkl@stabelecendo regras para a
instalacdo de postos de combustiveis em estacioiasnede hipermercados,
supermercados, shoppings como, por exemplo, diatamoima do edificio principal,
exigéncias de sistemas anti-fogo etc.

Em suma, simplesmente proibir desarrazoadamenteageetes econdmicos possam
exercer determinadas atividades econdmicas coafggirem afronta ao principio
constitucional da livre iniciativa e ao principionstitucional da livre concorréncia.

Com isso, esta SDE entende que a Lei Distrital elm € inconstitucional e vem
prejudicando sobremaneira os consumidores do Dmoceera demonstrado mais
adiante.
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1.1 Decisdo do Conselho Administrativo de Defes&condmica - CADE

O Conselho Administrativo de Defesa Econbmica, rérpdo Processo Administrativo

n° 08000.024581/94-77, em que eram representiddicato do Comércio Varejista de
Derivados de Petréleo do Distrito Federal - SingBtF e as redes de postos
revendedores de combustiveis Gasol e Igrejinhdisanaos efeitos concorrenciais que
a Lei Distrital n.° 294/2000 poderia acarretar aabaiu que a referida Lei fere a livre
concorréncia.

Além disso, o CADE condenou administrativamente iop&ro-DF que atuou
ilegalmente pela aprovagédo da referida Lei, condoamorddo de marco de 2004, cuja
ementa transcreve-se a seguir:

EMENTA: Processo Administrativo. Pressdo exercigafarma coordenada
para evitar a entrada de concorrente no mercada: 20, incisos I, Il e IV c/c
art. 21, incisos Il, IV, V da Lei 8.884/94. Acomnplara a ndo comercializacéo de
6leo diesel aditivado: art. 20, inciso | c/c artl,2incisos Il e X da Lei n°.
8.884/94. Mercado relevante de produto: servicoreMenda de combustiveis
para o consumidor final. Mercado relevante geogudfi Distrito Federal.
Possibilidade de entidade representativa de cldggaar como representada
em processo administrativo que apura infracdo cardar ordem econdmica.
Existéncia de poder de mercado das representadadlisé das condi¢des
estruturais do mercado relevante e dos efeitos noides e concretos das
condutas. Configurada infragdo contra a ordem ecoiw@. Inexisténcia de
aplicacdo retroativa da Lei n° 8.884/94. Incongtitnalidade da Lei
Complementar n° 294/00 do Distrito Federal. Condémado SINPETRO como
incurso no art. 20, incisos |, Il e IV c/c art. dhcisos Il, IV, V e art. 20, inciso
| c/c art. 21, incisos Il e X. Condenacdo das Redgsjinha e Gasol como
incursas no art. 20, incisos |, Il e IV c/c art.,2d4cisos I, IV e V. Imposi¢ao de
multa nos termos do art. 23 da Lei n° 8.884/94.dsigio de penas previstas
no art. 24 da mesma lei.

Cumpre ressaltar, mais uma vez, que o CADE condenBimpetro-DF com base em
investigacao da SDE que concluiu pelo conluio emtvacorrentes naquela orgao
sindical para que se evitasse a entrada de contesreo mercado, comportamento que
choca frontalmente com os principios da livre atigia e livre concorréncia, pois eleva
as barreiras a entrada de novo concorrente no dwereajue resultou na edicdo de uma
Lei que beneficia apenas determinado grupo de esapos em detrimento do bem-
estar social da coletividade.

1.2 A Experiéncia dos Estados Unidos da América

Estudos internacionais demonstram que o surgimeatpostos de combustiveis em
estacionamentos de grandes redes de supermercadofeddmeno internacional e tem
trazido beneficios aos consumidores.

O orgao federal do Governo dos Estados Unidos nsspel pela regulacdo das
atividades comerciais naquela nacdo, Federal T@o®mmission - FTC, elaborou
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aprofundado estudo sobre a industria do petréletodos 0s seus segmentos, incluindo
0 segmento de revenda.

O referido estudo aferiu que a entrada das graedes de supermercados beneficiou o
consumidor sobremaneira e se constituiu em impertdator de aumento de
competitividade no setor e repressao de abusordasi€s grupos econémicos:

“Qutro tipo de concorrente com elevado volume,o rhipecado, entrou na
revenda de gasolina. Hipermercados — mercados jigtae, clubes de compra
e supermercados — emergiram como revendedoressidiaem fins dos anos
90 e alcancaram mais de 5% do mercado de revendms@ina nos EUA em
apenas cinco anos, tornando-se importantes forgeedenda de gasolina em
certas localidades. Os novos varejistas com elevadgume e baixo-preco
podem se constituir em importante constricdo coitiyeta possibilidade de
elevacdo de precos de bandeirados em algumas dackds poruge os
bandeirados perderdo vendas se 0s consumidoregraoc para 0S NOvVos
varejistas 2

O aludido estudo observou os efeitos pré-compestia entrada das grandes redes de
supermercados no segmento de revenda de combusttb@ho os supermercadistas
conseguiram atrair o grande publico:

“O _sucesso dos hipermercados nesse setor deriva ddofde que eles
vendem significativamente maiores volumes de gaswi a precos mais
baixos gue seus concorrente’s® (grifos nossos)

Tais fatores contribuiram para uma rapida expadeése setor:

“Pelo quarto trimestre de 2002, apenas cinco apos aomecarem a vender
gasolina nos EUA, os hipermercados conseguiram 8@%vendas de gasolina
no setor de revenda nacionalmente. Projecées mdigae em 2007 os
hipermercados responderdo por 13,1% das vendasas#irg no setor de
revenda.*

2 Tradugéo livre paraAnother new class of high volume competitor, thpehyarket, has entered
gasoline retailing. Hypermarkets — grocery storemss merchandise retailers, membership clubs, and
grocery supermarkets — emerged as gasoline retadering the late 1990s and captured more than 5%
of the U.S. retail gasoline sales in only five ywearecoming particularly important sources of retai
gasoline in certain areas. The new high-volume,-foige retail outlets may be important competitive
constraints on branded marketers’ ability to rajsgces in some areas, because the branded marketers
will lose sales if consumers switch to the newetsitl Fonte: The Petroleum Industry: Mergers,
Structural Change, and Antitrust Enforcement. Federal Trade Commission. Agosto, 2004. Dispdnive
emwww.ftc.gov

®“The success of the larger hypermarkets stems fierfatt that they sell significantly higher volunoés
gasoline at lower prices than their competitdriglem.

* “By the fourth quarter of 2002, roughly five yearerm they began selling gasoline in the U.S.,
hypermarkets had captured 5.9% of the retail gaobales nationwide. Hypermarkets are projected to
account for 13.1% of the nation’s retail gasolirsdes by 2007 (based on planned expansions by rexisti
hypermarketers).Hypermarkets’ ability to obtainsttshare of sales in a short period is particularly
impressive considering that the 2,440 hypermar&etount for roughly 1.3% of all gasoline sites i t
U.S” Idem.

5
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A racionalidade econdmica que existe para justifica precos mais baixos dos

supermercadistas reside em custos de instalacé@metemcao consideravelmente mais
baixos. A FTC estima que os custos de construcaondgosto de combustivel em

hipermercados podem chegar a ser cerca de 33% apedas dos custos totais de um
posto tradicional.

O exemplo pratico abaixo mostra com uma clarezar swimo a eficiéncia econémica
dos hipermercados faz com que os mesmos ganhenfianga do consumidor em um
curto espaco de tempo:

“A rede de clube de compras Costco entrou no merdactidade de San Diego
na Califérnia em 1999 com apenas um posto de cdiwbl® ja no ano de
2000 ampliou para sete postos localizados nosiestanentos de suas lojas em
San Diego. Com apenas esses 7 postos (que repiresidt do total de postos
de revenda de gasolina em San Diego), a Costcegoius3,1% (ou cerca de 3
miIh(”)eﬁs de galdes por més) das vendas de gasalireetor de revenda em
2000

Tais dados demonstram a capacidade dos hipermereadderem um volume muito
maior de gasolina do que os postos tradicionaisi®y gm termos praticos, significa
precos mais baixos para os consumidores. Grangesgrcados chegam a vender de
cinco a dez vezes mais o volume de gasolina vendidnsalmente por um posto
tradicional’

I11.3 Caso brasileiro: Comparacao dos precos de gatna nas cidades brasileiras
gue possuem postos em hipermercados

Para comprovar que os efeitos benéficos da entladigpermercados, supermercados e
similares no setor de revenda ndo se resumem seraanitros paises, esta SDE, com
base na pesquisa semanal de precos da Agéncianbliadm Petréleo - ANP, analisou
0s precos da gasolina em cidades que possuem piEstaEMbustiveis pertencentes a
grandes redes de supermercados durante as duasasisemanas do més de Fevereiro
de 20009.

® “One reason hypermarkets can underprice more trawkti retailers is that the costs associated with

constructing and operating hypermarket sites arestterably lower than those of other gasoline
retailers. In addition to enjoying lower construami and operating costs, hypermarketers may bengilli
to sell gasoline at smaller margins as part of asldeader or similar marketing strategy. Building a
gasoline outlet at a hypermarket location is tyflicaignificantly less costly than constructing aabern
convenience store gasoline site. The hypermarketllysconstructs a relatively small fuel site, qrdd”,
occupying only about 300 to 600 square feet ofiyf@ermarket’s parking lot(...) They can usually be
constructed for about $650,000 (and sometimes $oite as $500,000). This is significantly lebar
the typical cost of $1 million to $1.5 million as&ted with constructing a modern convenience store
The Petroleum Industry: Mergers, Structural Change,and Antitrust Enforcement. Op. Cit.

® “Costco entered San Diego in 1999 with a single $itel and by 2000 had seven retail fuel sites at
Costco club stores. With just these fuel sitescwhépresented 1% of the gasoline outlets in Sagd)i,
Costco captured 3.1% (or roughly 3 million gallgper month) of retail gasoline sales by 20Q@em.
"“Some of the larger hypermarket sites sell 500,00D,600,000 gallons of fuel in a month, five to ten
times the volume of a typical gasoline retaflédem.
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Foram analisados precos de postos em 29 hipernosrc&n 23 hipermercados o0s
precos praticados ficaram abaixo da média de prpgaitcados em suas respectivas
cidades, em apenas 6 hipermercados os precos rastauaa da média dos precos de
suas respectivas cidades.

O gréficd abaixo mostra como os hipermercados, supermereadmsilares praticam,
efetivamente, precos mais baixos que os postogitradis. O grafico compara os
precos medios praticados por todos os postos deusiiveis das cidades pesquisadas,
incluindo os instalados em supermercados, e oopmedios praticados apenas pelos
postos em supermercados. A diferenca a menor ggpasios em supermercados varia
entre 3% e 7%, comprovando que 0s postos em supEmos praticam, em média,
precos 5% mais baixos que 0s postos tradicionais.

Comparacao Média de Pregos Semanal
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1.4 Prejuizos incorridos pelos consumidores do DFos ultimos 8 anos pela
auséncia de postos de combustiveis em hipermercadmsDF

No presente tépico sera demonstrado como a Lei @ongmtar Distrital n.° 294/2000
tem causado prejuizos a coletividade com base adssdlo estudo da FTC e nos dados
de mercado disponibilizados pela ANP e analisadoggta SDE.

Considerando que os postos de combustiveis emmsemados podem obter no curto
prazo cerca de 5% de participagdo de mercado, mkoafeisto no estudo da FTC, e que
seus precos sdo, em meédia, 5% mais baixos que & rmédprecos praticados no
mercado, consoante analise dos dados ANP, estafé&&Dim célculo conservador de
quanto o consumidor brasiliense deixou de econamiaga Ultimos 8 anos apenas com

8 Fonte: dados ANP. Elaborac&o: SDE/MJ.
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o combustivel gasolina e chegou ao consideravetantsmdeR$ 34.316.719,0@trinta
e quatro milhdes trezentos e dezesseis mil setecentlezenove reais), atualizados até
2008 pelo IPCA-Gasolina.

O calculo foi realizado da seguinte forma, prim@&ibbeve-se o volume total de gasolina
vendida no DF de 2001 a 2008 e se extraiu 5% daeeséante que seria a parcela que
0S postos em supermercados poderiam conseguir rtieiggegcdo de mercado. Em
seguida esse valor foi multiplicado pela difererdm 5% entre o preco meédio
efetivamente praticado no DF e o pre¢o que podsrapraticado pelos postos em
supermercados. O resultado € o valor que o consurdml DF deixou de economizar

nesses uUltimos oito anos, conforme tabela abaixo:

Tabela 1 — Calculo das Perdas Econémicas

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Volume Total de
Gasolina Vendida
no DF (mil litros) 608.704 | 644.557| 639.370| 696.183| 710.505| 736.016| 731.690| 773.089
5% do Volume
Total de Gasolina
Vendida no DF (mil
litros) 30.435,2 32.227,84 31.968,5 34.809,15 35.525,24 36.800,3 36.584,5 38.654,45
Preco Médio
Praticado no DF
(R$)"™ 2,409 2,248 2,454 2,618 2,592 2,613 2,559 2,554
5% do Preco Médig
(R9) 0,12 0,112 0,122 0,13 0,125 0,13 0,125 0,125
Total Nao
Economizado (R$) [ 3.652.2248.609.519 3.900.157 4.525.190 4.440.654 4.784.104 4.573.063 4.831.804
Total Geral dos 8
Anos Pesquisados R$ 34.316.719,00

Observe-se, por fim, que esta nota técnica buscwlisar apenas 0s aspectos
econdbmicos tendo como pano de fundo uma andliseoo@mcial. Outras perdas
econdmico-sociais podem ter ocorrido ao longo @de8sanos, como, por exemplo,
perdas de oportunidade de geracdo de empregoesdeandiretos que ocorreriam na
construcdo dos postos nos estacionamentos dosmeados e depois quando da
entrada em funcionamento dos mesmos.

° Dados ANP. Elaboracéo: SDE/MJ
%yvalores atualizados até 2008 pelo IPCA-Gasolina.
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V. CONCLUSAO

Em concluséo, entende-se que o paragrafo 3° d@da Lei Distrital n.° 294/2000
impede a livre iniciativa e a livre concorréncid sofalsa argumentacdo de que se esta
garantido a seguranca do cidadadao brasilienseydquana verdade, € criada uma
reserva de mercado para um setor que, na Capdardiese encontra oligopolizado e
com pouca concorréncia.

Com quase 10 anos em vigor a Lei Complementarif@istr.’ 294/2000 impede que 0s
consumidores do DF tenham a opc¢do de precos maipetitivos, do exercicio do
direito de escolha e da comodidade de se ganhaotamser possivel abastecer o carro
no mesmo local em que realiza compras basicasgatm familia, ao contrario dos
consumidores de varias outras cidades do Bradb, mundo, que ha anos tém a opc¢ao
de abastecer seus veiculos em supermercados, bigados e shoppings.

Conforme visto anteriormente, a Lei Complementastridal n.° 294/2000 pode ter
causado um prejuizo direto a coletividade de apradamenteR$ 34.316.719,00
(trinta e quatro milhGes trezentos e dezesseissetgécentos e dezenove reais) nos
altimos 8 anos ao ter vedado a atividade de reveddacombustiveis em
estacionamentos de supermercados, hipermercatiopgiisg centers.

Ante todo o exposto, esta SDE entende que a ediedoeis como a analisada sao
inconstitucionais e que a vedacado completa derdetada atividade econdmica fere os
principios constitucionais da livre inciativa eltae concorréncia.

Sugere-se, portanto, que as autoridades competmtes revoguem imediatamente o
paragrafo 3° do art. 2° da Lei Distrital n.° 294Q@e modo que isso permita a entrada
dos supermercados e shoppings no setor de reventtambustiveis do DF, aumentado
assim a competitividade que certamente trara b@ogfaos consumidores desse ente da
Federacé&o via precos menores, maior op¢ao de aseatitaior comodidade. Sugere-se
0 envio de cépia deste parecer a todos os deputiadDsstrito Federal.

Brasilia, 19 de novembro de 2009.

RAVVI AUGUSTO DE ABREU C. PAULO BRITTO
MADRUGA Coordenador-Geral CGAE
Coordenador-Geral CGCM

De acordo, encaminhe-se a Sra. Secretaria de DieiEcondmico.

ANA PAULA MARTINEZ
Diretora do DPDE



