VOTO

O Senhor Ministro Alexandre de Moraes (Relator): Conforme, relatado
trata-se de Acao Direta de Inconstitucionalidade . proposta pela
Confederacao Nacional do Comeércio de Bens, Servigos e-Turismo — CNC,
tendo por objeto os arts. 4%, 5° e 7%, da Resolugao 790/2019 da Ageéncia
Nacional de Petroleo, e 82 caput e incisos I, VII, XVL.e XVII, da Lei 9.478
/1997.

Em esséncia, a controvérsia consiste em avaliar a constitucionalidade da
institui¢do, por ato normativo da Agéncia Nacional do Petroleo — ANP, do
Programa de Monitoramento da Qualidade dos Combustiveis - PMQC, que
cria, para os agentes econdmicos da-cadeia de comercializagcao de
combustiveis, a obrigacao de contratar,‘as suas expensas, e entre aqueles
previamente credenciados pela referida-agéncia, laboratorio para coletar,
transportar e realizar analises fisico-quimicas em amostras de combustiveis
liquidos automotivos.

Ao contrario do suscitado, no caso sob analise, a eventual ofensa a
Constituicao Federal ocorreria de maneira direta, uma vez que a incursao
normativa de uma Agéncia-Reguladora no campo reservado a legalidade
estrita € razdo suficientepara, por si sO, fundamentar o pedido de
declaracao de inconstitucionalidade do ato. Além disso, alega-se
transgressao aos principios constitucionais da livre iniciativa, da liberdade
de contratar, da proporcionalidade e da razoabilidade, cujos paradigmas de
confronto indicados.diretamente sao a prépria Constitui¢ao da Republica.

Assim, afasto a preliminar arguida, na esteira da jurisprudéncia desta
SUPREMA* CORTE, que assenta a viabilidade do controle abstrato de
constitucionalidade de atos revestidos de carga de normatividade
suficiente;. caracterizada pela presengca de elementos de abstracao,
generalidade e impessoalidade (ADC 12 MC, Rel. Min. CARLOS BRITTO,
Tribunal Pleno, DJ 1¢/9/2006; ADI 673 MC, Rel. Min. PAULO BROSSARD,
Tribunal Pleno DJ 11/10/2001; ADI 1398 MC, Rel. Min. FRANCISCO
REZEK, Tribunal Pleno, DJ 18/10/1996; ADI 1372 MC, Rel. Min. CELSO DE
MELLO, Tribunal Pleno, DJe 3/4/2009; ADI 2549, Rel. Min. RICARDO
LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, DJe 3/11/2011; ADI 2630 AgR, Rel. Min.
CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, DJe 5/11/2014; ADI 2792 AgR, Rel. Min.
CARLOS VELLOSO, Tribunal Pleno, DJ 12/3/2004; ADI 3573, Rel. p/
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Acordao Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, DJ 19/12/2006; ADI 4628,
Relator(a): LUIZ FUX, Tribunal Pleno, DJe 24/11/2014, ADI 6754, Rel. Min.
EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, DJe 13/7/2021).

Ainda em analise de questdes preliminares, pontuo, que parte dos
pedidos formulados na peticdo inicial ndo merece sér\conhecida. E que,
consoante observado pelo Advogado-Geral da Unidao' e pelo Procurador-
Geral da Reptblica, a requerente nao se desincumbiu de seu Onus
argumentativo para contestar a constitucionalidade do art. 8%, caput e
incisos I, VII, XVI e XVII, da Lei 9.478/1997, deixando de deduzir, quanto a
eles, fundamentac¢do juridica apta a demonstrar a necessidade da
interpretagao conforme a Constituigao pretendida.

Ainda que este SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL nao se encontre
adstrito a andlise da linha argumentativa desenvolvida na pega inicial, é
onus da parte, de indeclindvel observancia, argumentar consistentemente,
contrapondo de modo especifico, as disposi¢Oes constitucionais tidas por
violadas as que contra essas atentariam. Nesse sentido: ADI 561, Rel. Min.
CELSO DE MELLO, Pleno, DJ de23/3/2001; ADI 514, Rel. Min. CELSO DE
MELLO, Decisao monocratica, DJe de 31/3/2008). Na mesma linha: ADI
5.287, Rel. Min. LUIZ FUX, ‘Pleno, DJe de 12/9/2016; ADI 2.213 MC, Rel.
Min. CELSO DE MELLO, Pleno, D] de 23/4/2004;, ADI 708, Rel. Min.
MARCO AURELIO, DJ dé 13/3/1998; ADI 259, Rel. Min. MOREIRA ALVES,
Pleno, DJ de 19/2/1993; e’ ADI 1.775, Rel. Min. MAURICIO CORREA, Pleno,
DJ de 18/5/2001), esta ultima assim ementada:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
IMPUGNACAO ABSTRATA E GENERICA DE LEI
COMPLEMENTAR. IMPOSSIBILIDADE DE COMPREENSAO
EXATA DO PEDIDO. NAO CONHECIMENTO. 1. Argiiigio de
inconstitucionalidade de lei complementar estadual. Impugnagao
genérica e abstrata de suas normas. Conhecimento. Impossibilidade. 2.
Auséncia de indicagao dos fatos e fundamentos juridicos do pedido
com suas especificagdes. Nao observancia a norma processual.
Consequéncia: inépcia da inicial. Agao direta nao conhecida.
Prejudicado o pedido de concessao de liminar.



Portanto, a mingua da apresentacao de razoes especificas, em relacao ao
art. 8% da Lei 9.478/1997, a acdo nao merece ser conhecida,'devendo, por
consequéncia, ser extinta sem julgamento de mérito, por inépcia da peticao
inicial (art. 3% I, da Lei 9.868/19999).

Estabelecida essa delimitacao, avan¢o ao mérito da controvérsia para
observar que o conceito de “lei”, em seu sentido classico no Estado Liberal,
como resultado da atuacao do Parlamento, dentro.da ideia de “Separacgao
de Poderes”, tinha como fung¢ao definir uma ordem abstrata de Justica, com
pretensao de estabilidade e permanéncia, sobre a qual os cidadaos
poderiam planejar suas vidas com seguranga’e certeza, conhecendo os
limites da liberdade que a “lei” oferecia e o alcance exato da permissao legal
a submissao ao Poder Publico.

Hoje, diferentemente, a “lei”, além de definir uma situacao abstrata,
com pretensao de permaneéncia, busea a implantagao de politicas publicas, o
estabelecimento do modo e dos limites de intervencao do Estado na
economia, na fiscalizacdo das atividades privadas e, inumeras vezes, na
propria resolugao de problemas concretos, singulares e passageiros.

Nao poucas vezes, principalmente no campo do Direito Administrativo,
em que se ordenam politicas publicas singulares , caracterizadas pela
contingéncia e singularidade de situagoes especificas, o conteudo das “leis”
passou a se aproximar daqueles tradicionalmente veiculados por
“regulamentos”, necessarios para disciplinar matérias destinadas a articular
e organizar fomento do emprego, crescimento econdmico, educagao, saude,
protecdo ao meio ambiente etc.; gerando, no dizer de GARCIA DE
ENTERRIA, uma verdadeira inflagdo legislativa.

Essa inflacao legislativa , decorrente da ampliacao da utilizagao de “leis
formais emanadas do Parlamento” para uma “ampla normatizacao”, foi se
acentuando no desenvolvimento do Estado Liberal durante o século XIX,
em especial com a Revolugao Industrial, e, posteriormente, no século XX,
com a chegada do Estado do Bem-estar Social, tornando-se necessario
repensar o tradicional conceito de “lei”, imaginado pelo pensamento liberal
classico.



Nesse contexto, o Parlamento inglés, em 1834, criou diversos orgaos
autonomos com a finalidade de aplicagao e concretizagao dos textos legais.
Posteriormente, em virtude da influéncia do direito anglo-saxao, os Estados
Unidos criaram, em 1887, a Interstate Commmerce Comimission, iniciando
assim a instituicao de uma série de agéncias, que caracterizam o Direito
Administrativo norte-americano como o “ direito.das agéncias ” (Cf.
ELOISA CARBONELL; JOSE LUIS MUGA. Agencias y procedimiento
administrativo en Estados Unidos de América . Madri: Marcial Pons, 1996,
p. 22 ss.), em face de sua organizacdao descentralizada, existindo varias
espécies de agéncias: reguladoras ( regulatory agency); nao reguladoras (
non regulatory agency); executivas (executive agency); independentes (
independent regulatory agency or comimissions).

Nessa mesma dire¢ao, houve uma forte expansao da legislagao delegada
inglesa, em virtude da falta de tempo'do Parlamento pela sobrecarga das
matérias; carater técnico de certos assuntos; aspectos imprevisiveis de certas
matérias a ser reguladas; exigencia de flexibilidade de certas
regulamentagoes; possibilidade de-se fazerem experimentos por meio da
legislacao delegada; situagOes' de extraordindrias emergéncia, como
ressaltado por NELSON SAMPAIO ( O processo legislativo. 2. ed. Belo
Horizonte: Del Rey, 1996) ao'apontar os fundamentos presentes no relatorio
apresentado pelo Committee on Ministers’ Powers .

Esse novo panorama administrativo do Estado passou a exigir maior
descentralizagao, trazendo consigo novas exigéncias de celeridade,
eficiéncia e eficacia fiscalizatorias incompativeis com o antigo modelo
anacronico.

O aumento-da insatisfacao com a ineficiéncia do Estado contemporaneo,
sobrecarregado na execucao de obras e na deficiente prestacao de servigos
publicos,~ampliou a necessidade de descentralizagdo na prestacao de
servigos publicos, inclusive por particulares (concessdes, permissoes) pois,
como) salientam GARCIA DE ENTERRIA e TOMAS-RAMON
FERNANDEZ, as funcOes e atividades a serem realizadas pela
Administragao sao algo puramente contingente e historicamente variavel,
que depende essencialmente de uma demanda social, distinta para cada
orbita cultural e diferente também em func¢ao do contexto socioeconomico
em que se produzem ( Curso de derecho administrativo. Madri: Civitas,

2000, v. I).
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Assim, o Poder Publico passou a concentrar-se na elaboragao de metas e
na politica regulatdria e fiscalizatoria de diversos setores-da economia,
descentralizando a realizagao dos servigos publicos,-permissdes ou
concessdes ao setor privado (AGUSTIN GORDILLO, Tratado de derecho
administrativo. 3 ed. Buenos Aires: Fundacion de Derecho Administrativo,
1998, t. 2, p. 4 ss.).

Em relacdao a produgao normativa, portanto, houve uma evolugao nas
tradicionais ideias decorrentes da triparticao.de poderes, mantendo-se,
porém, um de seus dogmas salientado nas licdes de JOHN LOCKE, que
apontava que "o Poder Legislativo ¢ aquele que tem o direito de fixar as
diretrizes de como a forca da sociedade /politica serda empregada para
preserva-la a seus membros” ( Dois tratados sobre o governo civil . Sao
Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 514).

A moderna Separagao dos Poderes manteve, em relacdo a produgao
normativa do Estado, a centralizacao politica-governamental no Poder
Legislativo, que decidira politicamente sobre a delegagdo e seus limites as
Agéncias Reguladoras, fixandoos preceitos basicos e as diretrizes; porém,
passou a exigir maior eficiéncia e eficdcia, possibilitando maior
descentralizacao administrativa , inclusive no exercicio do poder normativo
desses Orgaos administrativos para a consecucao dos objetivos e metas
tragadas em lei, como bem salientado por TERCIO SAMPAIO FERRAZ
][jNIOR, ao ensinar que:

trata=se, como visto, de uma forma de delegagao, com base no
principio da eficiéncia e por este introduzida no ordenamento
constitucional. Afinal, no caso de atividade reguladora, sem ela ficaria
vazio o principio, tanto no sentido de sua eficacia quanto no sentido
de‘controle constitucional. Ou seja, com base na eficiéncia, a delegacao
instrumental ganha contornos proprios que garantem a
independéncia das Agéncias Reguladoras seu supedaneo (Ageéncias
reguladoras: legalidade e constitucionalidade. Revista Tributdria e de
Financas Publicas, Sao Paulo: Revista dos Tribunais, v. 35, p. 154).

Também, DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO aponta que " o
poder normativo das Agéncias Reguladoras se enquadra como uma
variedade de delegacao, denominada pela doutrina de deslegalizagao "
(Mutagoes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 182).



O Direito brasileiro incorporou, principalmente do Direito norte-
americano, a ideia de descentralizagao administrativa na ‘prestacao dos
servigos publicos e consequente gerenciamento e fiscalizacao pelas
Ageéncias Reguladoras, que poderao ser criadas como autarquias especiais
pelo Poder Legislativo (CF, art. 37, XIX), por meio de-lei especifica de
iniciativa do Poder Executivo, recebendo uma delegacao para exercer seu
poder normativo de regulacao, competindo ao Cengresso Nacional a
fixacao das finalidades, dos objetivos basicos e da estrutura das Ageéncias,
bem como a fiscalizagao de suas atividades (DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Direito administrativo. 13 ed. Sao .Paulo: Atlas, 2001, p. 396;
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.. Mutagées do direito
administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, ‘2000, p. 148; TACITO, Caio.
“Ageéncias reguladoras na administracao.” Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 221, p.(1, jul./set. 2000; WALD, Arnoldo;
MORAES, Luiza Rangel de. “Agéncias reguladoras.” Revista de Informagao
Legislativa , Brasilia, jan./mar. 1999, p. 145; MATTOS, Mauro Roberto
Gomes de. “Agéncias reguladoras e suas caracteristicas.” Revista de Direito
Administrativo . Rio de Janeiro, v."218, out./dez. 1999, p. 73; MEDAUAR,
Odete. Direito administrativo inoderno. 2 ed. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 1998, p. 83; AZEVEDO, Eurico de Andrade. Agéncias
reguladoras. Revista de Direito' Administrativo, Rio de Janeiro, v. 213, jul.
/set. 1998, p. 141).

As Agéncias Reguladoras nao poderao, no exercicio de seu poder
normativo, inovar primariamente a ordem juridica sem expressa delegacao,
tampouco regulamentar matéria para a qual inexista um prévio conceito
genérico, em sua lei instituidora (standards), ou criar ou aplicar san¢des nao
previstas em lei, pois, assim como todos os Poderes, Institui¢oes e 6rgaos do
poder publico estao submetidas ao principio da legalidade (CF, art. 37, caput
), como bem.destacado por CAIO TACITO " a liberdade deciséria das
Agéncias, Reguladoras nao as dispensa do respeito ao principio da
legalidade e aos demais fixados para a Administragao Publica, no art. 37 da
Constitui¢do Federal de 1988 " (“ Agéncias reguladoras na administragao .”
Revista de Direito Administrativo , Rio de Janeiro, v. 221, jul/set. 2000), nao
possuindo, portanto, como lembra MAURO ROBERTO GOMES DE
MATTOS, um “ cheque em branco para agir como bem entendem,
divorciada do principio da legalidade ” (“ Agéncias reguladoras e suas
caracteristicas.” Revista de Direito Administrativo . Rio de Janeiro, v. 218, p.
73, out./dez. 1999) . Conferir, ainda, em favor da necessidade de
observancia pela Agéncia do principio da legalidade e dos limites da
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delegacao: MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, Direito administrativo.
13 ed. Sao Paulo: Atlas, 2001, p. 397, ARNOLDO WALD, LUIZA RANGEL
MORAES, “ Agéncias reguladoras .” Revista de Informacao.Legislativa ,
Brasilia, jan./mar. 1999, p. 153.

Nesse sentido, a jurisprudéncia do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
reconhece o papel regulatorio do Estado, exigindo, porém, que o ato
regulatdério apresente lastro legal , isto é, uma correspondéncia direta com
diretrizes e propositos afirmados em lei ou na prépria Constituicao (ADI
4093, Rel. Min. ROSA WEBER, Tribunal Pleno, DJe de 16/10/2014; ADI 4954,
Rel. Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, DJe de 29/10/2014; RMS
28.487, Rel. Min. DIAS TOFFOLI, Primeira Turma, DJe de 14/3/2013); na
forma do ja citado bindomio “centralizagdo politica-governamental” -
“descentralizagao administrativa”.

Nesse sentido também me manifestei no julgamento da ADI 4874, (Rel.
Min. ROSA WEBER, julgado em 1/2/2018, DJe de 1/2/2019), oportunidade
em que anotei que “ as agéncias reguladoras nao poderao, no exercicio de
seu poder normativo, inovar primariamente a ordem juridica — ou seja,
regulamentar matéria para a qual inexista um prévio conceito genérico em
sua lei instituidora (standards) -; nem tampouco poderao criar ou aplicar
sangoes nao previstas em lei "

Assentadas essas/premissas, € preciso verificar se os standards fixados
na Lei 9478/1997 sao' capazes de dar sustentagdo juridica a Resolugao 790
/2016, emanada da Diretoria da Agéncia Nacional de Petréleo, Gas Natural
e Biocombustiveis = ANDP.

No particular, considerado o disposto no art. 82 inciso I e XVII, da Lei
9.478/1997, a resposta é claramente positiva.

Art. 8 A ANP terd como finalidade promover a regulagao, a
contratacgdo e a fiscalizacdo das atividades econdmicas integrantes da
industria do petrdleo, do gas natural e dos biocombustiveis, cabendo-
lhe: (Redagao dada pela Lei n® 11.097, de 2005)

I - implementar , em sua esfera de atribuicOes, a politica nacional
de petrdleo, gas natural e biocombustiveis , contida na politica
energética nacional, nos termos do Capitulo I desta Lei, com énfase na
garantia do suprimento de derivados de petroleo, gas natural e seus
derivados, e de biocombustiveis, em todo o territorio nacional, e na
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protecdo dos interesses dos consumidores quanto a prego, qualidade e
oferta dos produtos ; (Redacao dada pela Lei n® 11.097, de 2005)

[...]

XVII - exigir dos agentes regulados o envio de informacgoes
relativas as operagoes de produgao, importagao, ‘exportagao, refino,
beneficiamento, tratamento, processamento, transporte, transferéncia,
armazenagem, estocagem, distribuicdo, revenda, destinacao e
comercializagao de produtos sujeitos a sua regulagao; (Incluido pela
Lei n® 11.097, de 2005).

Nota-se, portanto, que a partir do binémio centralizacao politica-
governamental e descentralizacdo administrativa., a delegacao congressual
desta matéria fixou como standard zelar pelos interesses dos consumidores,
inclusive no que se refere a qualidade dos produtos, em clara delimitagao
legal da diretriz a qual a ANP deve se ater no exercicio da atividade
regulatéria da atuacdo dos agentes econdmicos integrantes da cadeia de
comercializagdo de combustiveis, viabilizando, ainda, a exigéncia dos
agentes regulados de informacoes relativas aos diversos atos integrantes da
cadeia de producao e circulagao de produtos sujeitos a regulacao.

Sob tal aspecto, portanto, inexistem dbices constitucionais ou legais para
que a matéria seja tratada pela ANP, como bem ressaltado pelo Procurador-
Geral da Reptblica:

Como bem afirmou a ANP. “ compete ao fornecedor dos produtos
assegurar e atestar a qualidade daquilo que oferece ao consumidor ”.
Segundo o-inciso VIII do art. 39 da Lei 8.078, de 11.9.1990 (Cddigo de
Defesa’do Consumidor), constitui pratica abusiva (e, portanto,
vedada) do fornecedor de produtos ou servigos “ colocar, no mercado
de consumo, qualquer produto ou servi¢o em desacordo com as
normas expedidas pelos orgados oficiais competentes ou, se normas
especificas existirem, pela Associacao Brasileira de Normas Técnicas
ou outra entidade credenciada pelo Conselho Nacional de Metrologia,
Normalizagao e Qualidade Industrial (Commetro)”.

[...]

Nesse diapasao, a
fisico-quimicas em amostras de combustiveis liquidos automotivos
por laboratdrio credenciado na ANP
revendedores de combustiveis, tal como ocorre com todo fornecedor
de produtos e servigos. [...].

Como se vé, o PMQC ¢, antes de tudo, instrumento para que os
agentes econdomicos cumpram com os deveres a eles impostos pelo
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direito do consumidor. Nesse cenario, nao ha falar em atividade
fiscalizatoria do Estado, exercicio do poder de policia ou necessidade
de instituicao de taxa por lei.

As normas técnicas para certificagdo da qualidade dos
combustiveis podem ser veiculadas — como foram - por resolucao da
ANP. E, como visto, o art. 8, I e XVII, da Lei 9.478/1997 conferem a
ANP a competéncia para implementar a politica nacional do petrdleo,
gas natural e biocombustiveis com énfase na protecao dos interesses
dos consumidores quanto a qualidade dos.produtos, bem como
permitem que a ANP exija dos agentes ‘regulados o envio de
informacdes relativas a revenda e a comercializa¢ao dos produtos.

Inexiste, portanto, violagao do principio da reserva legal.

Sob o prisma da alegada ofensa aos principios da livre iniciativa, da
liberdade de contratar e da proporcionalidade e razoabilidade, o
inconformismo da requerente tampouco merece prosperar.

No tocante a livre iniciativa, observo que a jurisprudéncia desta
SUPREMA CORTE ¢é repleta de precedentes reconhecendo que a autonomia
garantida na Constitui¢ao a iniciativa empresarial, embora de importancia
cardeal para a propagacao da.atividade econdmica no pais, ndo proibe o
Estado de atuar subsidiariamente sobre a dinamica do fendmeno econéomico
para garantir que ele sirva ao alcance de objetivos indispensaveis para a
manutencao da coesao social, entre eles, principalmente, aqueles listados
nos incisos do art. 170 do texto constitucional, desde que haja
proporcionalidade entre a restricao a atividade economica proposta e a
finalidade de interesse. publico (ADI 855, Rel. p/ acérdao Min. GILMAR
MENDES, DJe de27/3/2009; AC 1.657 MC, Tribunal Pleno, Rel. Min.
JOAQUIM BARBOSA, Red. p/ Acordao Min. CEZAR PELUSO, DJe 31/8
/2007; ADI 319 QO, Tribunal Pleno, Rel. Min. MOREIRA ALVES, DJ 30/4
/1993; ADI 1.950, Tribunal Pleno, Rel. Min. EROS GRAU, DJ 2/06/2006; ADI
5.939, Tribunal Pleno, Rel. Min. ALEXANDRE DE MORAES, DJe 6/8/2020;
ADPF 449, Tribunal Pleno, Rel. Min. LUIZ FUX, DJe 2/9/2019; RE 1.054.110,
Tribunal Pleno, Rel. Min. ROBERTO BARROSQO, DJe 6/9/2019).

Evidentemente, se de um lado nenhuma liberdade se qualifica como
direito absoluto, de outro, o poder de legislar do Estado também nao o é. A
liberdade de conformagao normativa do Estado ndo admite a pratica de
excessos, de maneira que sua prerrogativa de produzir regras cogentes é
restringida pelo principio da proporcionalidade:



“O Estado nao pode legislar abusivamente. A atividade legislativa
estd necessariamente sujeita a rigida observdncia de diretriz
fundamental, que, encontrando suporte tedrico ne principio da
proporcionalidade, veda os excessos normativos ‘e _as prescri¢ées
irrazodveis do Poder Publico.

O principio da proporcionalidade - que extrai a sua justificagdo
dogmatica de diversas cldusulas constitucionais, notadamente
daquela que veicula a garantia do substantive due process of law -
acha-se vocacionado a inibir e a neutralizar os abusos do Poder
Publico no exercicio de suas fungbes, qualificando-se como parametro
de aferi¢do da propria constitucionalidade material dos atos estatais.

A norma estatal, que ndo veicula qualquer conteido de
irrazoabilidade , presta obséquio ao postulado da proporcionalidade,
ajustando-se a cldusula que consagra, em sua dimensdo material , o
principio do substantive due process of law (CF, art. 5% LIV).

Essa cldusula tutelar, ao inibir os efeitos prejudiciais decorrentes
do abuso de poder legislativo ,.entatiza a nogao de que a prerrogativa
de legislar outorgada ao Estado constitui atribuicdo juridica
essencialmente limitada, _ainda que o momento de abstrata
instauragao normativa possa repousar em juizo meramente politico ou
discriciondrio do legislador.”

(ADI 1407 MC, Tribunal Pleno, Rel. Min. CELSO DE MELLO, D]
24/11/2000)

A desproporcionalidadé estard caracterizada, conforme destacado por
JESUS GONZALEZ SALINAS, quando ausente a coeréncia do Poder
Pablico no exercicio de suas atividades legislativas, com patente
extravasamento dos limites razoaveis da discricionariedade, e consequente
desrespeito ao Principio da proibicao da arbitrariedade dos poderes
publicos, que impede a criagao de obrigagdes desprovidas de justificacao
fatica ( Notas: sobre algunos de los puntos de referencia entre ley,
reglamento y acto administrativo . Revista de Administracion Publica,
namero 120, 1989).

Estabelecidas tais premissas, observo que combustiveis, fosseis ou nao,
constituem elemento essencial integrante da matriz energética necessaria
para .o funcionamento e o desenvolvimento de qualquer economia, dai por
que, inclusive, nos termos do art. 1%, § 1%, da Lei 9.874/99, as atividades de
producao, importagao, exportacao, refino, beneficiamento, tratamento,
processamento, transporte, transferéncia, armazenagem, estocagem,
distribuicao, revenda, comercializacdao, avaliacao de conformidade e
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certificacao do petroleo, gas natural e seus derivados, integrantes da cadeia
de abastecimento nacional de combustiveis, sao consideradas de interesse
publico.

Nesse contexto, portanto, ha patente legitimidade.na instituicao de
medidas com o objetivo de assegurar que os combustiveis comercializados
no pais atendam a especificagdes minimas de qualidade, exigidas a partir de
critérios técnicos definidos pelo agente regulador.

De outra perspectiva, ao contrario do sustentado pela Requerente, as
normas impugnadas nao transferem aos agentes economicos parcela da
competeéncia fiscalizatoria da ANP, obrigando-o mercado a se autofiscalizar.

Nos termos do que dispoe o art. 2%/da Resolucao ANP 790/2019, a
finalidade dos resultados obtidos do PMQC ¢é a geracdo de indicadores de
da qualidade geral de combustiveis.liquidos automotivos comercializados
em ambito nacional. O paragrafo-unico do referido dispositivo ressalva,
ainda, que os monitoramento da qualidade dos combustiveis nao constitui
atividade de fiscalizacao, esclarecendo que os resultados obtidos ser
utilizados para a imposigao de‘penalidades administrativas.

Embora os indices de.conformidade possam servir de subsidio para a
tomada de decisOes estratégicas a respeito de agoes de fiscalizacao,
portanto, o monitoramento da qualidade de combustiveis com elas nao se
confunde. Veja-se,“no ponto, o seguinte trecho das informacoes
apresentadas pela ANP:

Destarte, nao se pode confundir a atividade de monitoramento
com a de fiscalizagdo. A legitimada aduz que a Resolucao 790/2019
teria “ clara intencdo de repassar aos agentes econdmicos uma parte
da competéncia fiscalizatoria do agente regulador, associada a
transteréncia dos custos da execugado de tal fungao publica”.

Todavia, a fiscalizagdao é uma atribuigao legal do poder de policia
administrativa, conferido a ANP pela Lei 9.478/97, e exercida
exclusivamente por servidores concursados na funcao de fiscais, que
podem autuar e interditar estabelecimentos regulados, recolher
amostras de combustiveis e outros produtos para analises a fim de
instaurar processos administrativos, atividades executadas pela
Superintendéncia de Fiscalizacao do Abastecimento.
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Ja o monitoramento, por sua vez, trata exclusivamente da andlise
de amostras coletadas de forma aleatdria, para levantamento de
indicadores gerais da qualidade dos combustiveis comercializados no
Brasil. As amostras sdo analisadas por laboratdrios contratados pela
ANP, nao gerando qualquer tipo de penalidade aos agentes, mas
dados informativos ao agente econdmico e ‘a J/ANP, atividade
executada pela Superintendéncia de Biocombustiveis e Qualidade de
Produtos — SBQ/ANP.

[...]

Efetivamente, a Resolucao ANP n° 790/2019 nao transferiu a
terceiros o custo de ag¢des de fiscalizagdo aos agentes econdmicos, ja
que as atividades de fiscalizacao ndo-podem ser delegadas e se
mantém - como sempre ocorreu - executadas diretamente pela ANP.

Como também destacado pela ANP /nas referidas informacgodes, a
inexisténcia de uma estrutura laboratorial e de recursos humanos
especializados capazes de atender a demanda gerada por toda a rede
varejista de combustiveis no ambito do territério nacional justificou, por um
longo periodo, um tratamento diferenciado em relacao aos demais
normativos da Agéncia que ‘conferem aos agentes regulados a
obrigatoriedade de adotarem praticas que resguardem a qualidade de
produtos ”, de modo que, nesse-contexto, “ os postos de combustiveis e 0s

“

produtores de Iubrificantes veram os unicos agentes da cadeia de
combustiveis em que o custo'das andlises era arcado pela ANP, por meio
dos Programas de Monitoramento da Qualidade de Combustiveis e de
Lubriticantes” .

Passados mais de vinte anos desde o inicio do Programa e supridas as
deficiéncias circunstanciais, mostra-se absolutamente plausivel que o
custeio dos exames relativos ao referido monitoramento alcance
isonomicamente todos os agentes econdmicos da cadeia de comercializagao
de combustiveis, que, auferindo os lucros da atividade, também possuem o
dever de assegurar perante o consumidor a qualidade dos produtos
oferecidos.

Como se sabe, a Constitui¢do Federal de 1988 adotou o principio da
igualdade de direitos, prevendo a igualdade de aptidao, uma igualdade de
possibilidades virtuais, ou seja, todos os cidadaos tém o direito de
tratamento idéntico pela lei, em consonancia com os critérios albergados
pelo ordenamento juridico.
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O principio da igualdade consagrado pela constituicao opera em dois
planos distintos. De uma parte, frente ao legislador ou ao préprio executivo,
na edigdo, respectivamente, de leis e atos normativos, impedindo que
possam criar tratamentos abusivamente diferenciados a pessoas que se
encontram em situagOes idénticas. Em outro plano, na ebrigatoriedade ao
intérprete, basicamente, a autoridade publica, de aplicar a lei e atos
normativos de maneira igualitdria, sem estabelecimento de diferencia¢des
em razao de sexo, religido, convic¢oes filosdficas ou politicas, raga, classe
social.

A desigualdade inconstitucional na lei se\produz quando a norma
distingue de forma nao razoavel ou arbitraria um tratamento especifico a
pessoas diversas. Para que as diferenciacOes normativas possam ser
consideradas nao discriminatorias, torna-se indispensavel que exista uma
justificativa objetiva e razoavel, de acorde.com critérios e juizos valorativos
genericamente aceitos, cuja exigéncia deve aplicar-se em relacao a
finalidade e efeitos da medida considerada, devendo estar presente por isso
uma razoavel relacao de proporcionalidade entre os meios empregados e a
finalidade perseguida, sempre em conformidade com os direitos e garantias
constitucionalmente protegidos:

Assim, os tratamentos normativos diferenciados somente sao
compativeis com a Constituicao Federal quando verificada a existéncia de
uma finalidade razoavelmente proporcional ao fim visado (CELSO
ANTONIO BANDEIRA DE MELLO. Principio da isonomia:
desequiparagdes proibidas e permitidas. Revista Trimestral de Direito
Puablico, no 1, p. 79), o que ndo se observa na pretensao formulada pela
requerente.

Por outro lado, a Nota Técnica 42/2021/SBQ-CGC/SBQ/ANP-R]J,
anexada as.informacoes prestadas pela ANP, d4 conta de que a escolha do
modelo de execucao do PMQC levou em consideragcdao fatores como a
confiabilidade dos resultados e as vantagem propiciadas pela economia de
escala:

4.5. O modelo em que ha laboratoério tinico escolhido mediante
procedimento licitatdério realizado pela ANP também vai ao encontro
da economicidade para os agentes, uma vez que hd significativos
ganhos de escala pela reunido de todas as amostras em um tnico
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laboratdrio, e pela disputa no procedimento licitatorio que é do tipo
técnica e prego na proporgao 40% técnica e 60% preco, garantindo que
tal disputa se dé pelo melhor preco, assegurando-se“a qualidade
técnica do servigo prestado pelo laboratério. Sem mencionar que é
extremamente complexo para um agente interessa do prestar o servigo
de coleta e andlises fisico-quimicas sem uma razoavel e precisa nocao
dos quantitativos do servico a ser prestado.

4.6. A confiabilidade nos resultados das analises constitui-se em
um dos fatores de sucesso do Programa, sendo inafastavel a
supervisao da ANP sobre o laboratorio credenciado. Por outro lado,
nao é possivel atingir o mesmo nivel\de vigilancia se houver
multiplicidade de laboratérios em cada-regido de monitoramento.
Ressalta-se, ademais, que a maioria dos agentes nao possui expertise
para avaliar a qualidade técnica. e capacitacao analitica dos
laboratorios, de modo que a multiplicidade de laboratorios
credenciados em uma mesma regiao certamente levaria a
disparidades entre os resultados e consequentes questionamentos
quanto a isonomia e a confiabilidade do Programa.

Como consequéncia, segundo.os estudos citados nas informacgoes da
ANP, da Presidéncia da Republica e do Senado Federal, além de referidos
na manifestacao da Advocacia=Geral da Uniado, o valor a ser desembolsado
por duas coletas anuais para ensaios completos de combustiveis por cada
revendedor monitorado, em razao do volume de combustiveis vendidos
anualmente pelos postos.revendedores, produz um impacto financeiro
equivalente a uma fracao'de centavos de real por litro de combustivel.

O efeito da integracao desse custo na formagdo do prego, portanto, é
virtualmente imperceptivel para o consumidor final, sobretudo quando
confrontado «com os beneficios decorrentes de um programa de
monitoramento capaz de melhorar a qualidade geral do combustivel
ofertado em todo o territorio nacional.

Constato, assim, a compatibilidade dos arts. 42, 5% e 72, da Resolugao 790
/2019, da Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis —
ANP, com os parametros suscitados pela requerente.

Ante o exposto, CONHECO PARCIALMENTE da presente Acao Direta
de Inconstitucionalidade e, na parte conhecida, JULGO IMPROCEDENTE o
pedido.
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E como voto.
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