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Policy Brief

A Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP)
apresentou o Relatério de Andlise de Impacto Regulatério n.° 2/2024, propon-
do alteragées no marco regulatdrio do mercado de distribuicdo de GLP. As
principais mudancas incluem: (i) flexibilizagdo do enchimento de botijées de
outras marcas por qualquer distribuidora; (ii) autorizagdo de enchimento fra-
cionado de botijées em centrais remotas pulverizadas, inclusive em zonas
urbanas; e (iii) substituicdo da marca gravada em alto-relevo, como meca-
nismo de rastreabilidade e responsabilizacdo, por sistemas eletronicos ine-
xistentes e ndo experimentados. A justificativa apresentada € a ampliagcdo da
concorréncia, a redugdo de barreiras @ entrada e a melhoria do acesso 0o
produto.

Este policy brief analisa os riscos dessas propostas sob a perspectiva
da seguranga publica e da infiltragdo do crime organizado, com base em
evidéncias empiricas de trés paises latino-americanos e do proprio contexto
brasileiro.

Experiéncia internacional. Os casos do México, Equador e Paraguai de-
monstram que mudangas regulatérias em mercados de combustiveis,
quando implementadas sem fortalecimento proporcional da capacidade
fiscalizatoria, criam condi¢gdes para infiltragcdo criminosa. No México, o hua-
chigds - roubo de combustivel diretamente de dutos, refinarias ou transpor-
tadoras - gera perdas estimadas em US$ 357 milhdes anuais, com participa-
¢do de cartéis como Cartel Jalisco Nueva Generacion (conhecido como
CJNG) e Sinaloa. No Equador, perfuragées clandestinas em dutos aumenta-
ram mais de 7.600% entre 2020 e 2024. No Paraguai, duas décadas de liberali-
zagdo sem fiscalizagdo resultaram em um parque de vasilhames degradado
e mercado vulnerdvel a informalidade.

Contexto brasileiro. O Brasil ja enfrenta infiltragdo criminosa no varejo
de GLP: parte do comércio de botijées no Rio de Janeiro, Pard, Pernambuco e
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outros estados ja é refém do controle de organizagdes criminosas! A Opera-
¢éo Carbono Oculto (2025) revelou esquema biliondrio de fraude no setor de
combustiveis liquidos operado pelo PCC, em toda a cadeia de abastecimen-
to, desde o fornecimento primdario até a comercializagcdo em postos, com
movimentagodes superiores a R$ 52 bilhdes e sonegagdo estimada em R$ 15
bilndes. A ANP enfrenta crise orgamentdaria com redugdo real de 82% nas
verbas discriciondrias entre 2013 e 2025, tendo sido obrigada a suspender o
Programa de Monitoramento da Qualidade dos Combustiveis em julho de
2025.

Vulnerabilidades identificadas. As trés mudancas propostas apresen-
tam riscos convergentes: o enchimento de botijdes de outras marcas dilui a
cadeia de custddia e responsabilizacdo; o enchimento fracionado em zonas
remotas multiplica pontos de operacdo em dreas de baixa presenca estatal;
e a rastreabilidade eletréonica, se implementada sem validagdo prévia e ca-
pacidade de auditoria independente, pode produzir "‘controle formal sem
controle real”.

Recomendacgédo. Diante do cendrio de infiltragdo criminosa observado
em mercados de combustiveis na América Latina, da ocupacgdo territorial j&
documentada na atividade de revenda de GLP em muitas cidades brasileiras
e do uso em larga escala da cadeia de combustiveis liquidos por organiza-
¢Oes criminosas em todo o territério nacional, recomenda-se que qualquer
discussdo sobre mudangas no marco regulatério do GLP seja precedida por
um reforgo substantivo da capacidade estatal de controle. Isso envolve
recompor os recursos orgamentdrios, humanos e tecnoldgicos da ANP e insti-
tuir um arranjo de governanga orientado & seguranga publica, por meio de
um Grupo de Trabalho Interinstitucional que redna ANP, setor formal, érgdos
de controle econdmico-financeiro, Ministério PUblico e forcas policiais, com
canais permanentes de compartilhamento de dados e andlise de riscos. So-
mente apds a consolidagdo desse nucleo cooperativo e da demonstragdo
de sua eficdcia em regides prioritdrias seria recomenddavel retomar, em
bases empiricas e sob salvaguardas claras, o debate sobre flexibilizagoes
regulatorias de maior risco no mercado de GLP.
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Conclus&o. O modelo regulatério brasileiro de GLP consolidou, ao longo
de trés décadas, um arranjo singular de responsabilizagdo e rastreabilidade,
em que a marca em alto-relevo vincula de forma direta cada botijdo d em-
presa responsavel e a padrdes elevados de seguranga. A andlise comparada
apresentada neste estudo mostra que, em contextos de capacidade fiscali-
zatoria limitada, flexibilizagdes mal calibradas em mercados de hidrocarbo-
netos tendem a produzir efeitos duradouros como diluicdo da cadeia de cus-
todia, proliferagcdo de ativos fora de padrdo e infiltracdo da infraestrutura
energética por organizagdes criminosas. Os casos latino-americanos evi-
denciaom que reformas regulatdrias em setores de combustiveis, quando
adotadas sem reforco prévio de fiscalizagdo, inteligéncia e coordenagdo
entre 6rgdos de Estado, resultam em controle formal sem controle real e am-
pliam o espago de manobra para a governanga criminal. O debate sobre a
modernizagdo do marco do GLP no Brasil, portanto, ndo diz respeito apenas
ao desenho concorrencial, mas a forma como o pais escolherd atualizar um
modelo reconhecido como referéncia em seguranca sem repetir trajetorias
em que mudangas bem-intencionadas acabaram por abrir novas frentes de
infiltracdo de organizagdes criminosas no mercado de energia.
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1. Introducdo

O debate sobre a regulagdo do gds liquefeito de petroleo (GLP) ganha
destaque em agendas internacionais e latino-americanas impulsionado por
transformacodes do setor de energia, exigéncias sociais e desafios de segu-
ranca publica.

F nesse cendrio que a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Bio-
combustiveis (ANP) apresentou o Relatoério de Andlise de Impacto Regulatério
n. 2/2025-SDL-CREG/SDL/ANP-RJ, contendo proposicées de amplo alcance
para reformular as normas de distribuicdo e revenda do GLP. A proposta
surgiu num momento em que as discussodes internacionais indicam riscos: ao
mesmo tempo em que a abertura regulatéria propde novos modelos de ne-
goécio sem demonstrar claramente a expectativa econdmica de sua efetivi-
dade, igualmente pode resultar em fragilidades de fiscalizagdo e seguranca,
como ja evidenciado em alguns paises da regido, como México, Equador e
Paraguai que alteraram as suas normas com objetivo de equilibrar o acesso
da populagcdo ao produto e aumentar a concorréncia no setor, mas que, na
pratica, levaram estes paises ao combate a informalidade e a criminalidade
organizada.

No contexto nacional, a ANP sustenta que a modernizagcdo do marco
regulatorio é essencial. Seu diagndstico, calcado no amplo processo partici-
pativo de escuta puablica, revela: “Hoje a estrutura do mercado é altamente
concentrada, com quatro distribuidoras dominando quase 90% das vendas e
a Petrobras respondendo por quase toda a oferta primdaria. Precisamos criar
condigbes para ampliar a concorréncia, atrair investimento e levar o GLP @
todas as regides, com mais eficiéncia e menor custo ao consumidor” (O
ESTADO DE SAO PAULOQ, 31 ago. 2025; ANP, 10 jul. 2025).

O discurso institucional & permeado pela defesa de uma mudanga
regulatoria que seria capaz de ampliar a inovagdo tecnoldgica, a concorrén-
cia e a otimizagdo logistica do setor. Entre as principais diretrizes apresenta-

das nos pronunciaomentos da diretoria e nos comunicados oficiais da ANP,
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destacam-se:

* Permissd@o para enchimento e comercializagdo de vasilhames de dife-
L rentes marcas e fracionado, com adog¢do mandatéria de mecanismos .
# digitais de rastreamento; B

- Permisséo de envase remoto, o que significa permitir que o enchimento
I de botijées em pontos menores, em areas urbanas e mais préoximos dos
# consumidores, quando atualmente acontece em bases centrais locali-
i zadas em zonas industriais; i

De acordo com o ex-diretor-geral da ANP, Rodolfo Saboiag, “Nosso objeti-
vo & contribuir para o desenvolvimento do mercado de GLP e o acesso ao
produto por diversos segmentos da sociedade, em beneficio dos pregos aos
consumidores, preservando niveis de seguranca adequados” (ANP, 10 jul.
2025). Saboia afirmou ainda que “a atualizagdo do marco regulatério do gds
de cozinha deve ser feita com responsabilidade, mas sem o medo de inovar
e estimular competi¢cdo sauddvel para beneficiar, principalmente, os brasilei-
ros que mais dependem do GLP” (O ESTADO DE SAO PAULO, 31 ago. 2025).

Este policy brief &€ dedicado a responder ds seguintes questdes deriva-
das da proposta de mudanga regulatéria apresentada pela ANP:

1- Até que ponto a busca pela reducdo das barreiras & entrada no mer-
cado de gds GLP pode inadvertidamente abrir brechas operacionais que
possam favorecer o acesso de empresas predatdrias a um setor que tem, até
o momento, um padrdo elevado de compliance e sucesso regulatorio e visto

como referéncia global na drea?’

2 -Quais os riscos da mudanga proposta repetir as falhas observadas
em paises como México, Paraguai e EQuador que adotaram medidas de natu-
reza semelhante e criaram oportunidades em série para a infiltragdo de

grupos criminosos em varios pontos da cadeia logistica de produc¢do e distri-
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buicdo do gds GLP, a exemplo do que ocorreu no setor de combustiveis no
Brasil?

Diante destas potenciais mudangas regulatérias, vivemos um momen-
to de redefinicdo estrutural do mercado brasileiro de GLP que pode favorecer
diretamente a criagdo de mais um grande mercado ilicito no pais. Sob o
argumento de modernizagdo, redugdo de precos ao consumidor final e esti-
mulo & concorréncia, a ANP propde mudangas substanciais nas regras que
regem a distribuicdo e revenda do gds de cozinha. Esse € um mercado que
estd presente em 100% dos municipios brasileiros e abastece 91% dos lares
brasileiros. Contudo, enquanto os reguladores focam em aspectos que dizem
respeito a reducdo das barreiras d entrada e o aumento da competitividade
do setor, uma pergunta fundamental permanece em segundo plano: a agén-
cia regulatéria estd preparada para lidar com as consequéncias ndo inten-
cionais das mudangas propostas? Como mitigar os riscos da infiltragdo de
organizagdes criminosas na atividade de distribuigdo de GLP, a exemplo do
que acontece de maneira verticalizada no setor de combustiveis automoti-
VoS, entre outros setores, no Brasil?

Foi visando responder a estas perguntas que o presente policy brief
descreve o atual cendrio do mercado nacional de GLP, compara as mudan-
cas propostas com outros cendrios latino-americanos que alteraram as
regras de seus sistemas regulatdrios e de fiscalizagdo na mesma diregdo,
bem como estabelece um paralelo com o processo recente de infiltragdo do

crime organizado no mercado de combustiveis automotivos no Brasil.
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2. O mercado de GLP no Brasill

O mercado global de gas liquefeito de petrdleo foi avaliado em US$ 157,08
bilhdes em 2023 e projeta-se que alcance US$ 244,11 bilhdes até 2030, represen-
tando uma taxa de crescimento anual composta (CAGR) de 6,5% durante o pe-
riodo conforme afirma a Associacdo Iberoamericana de Gdas Liquefeito de
Petroleo (AIGLP, 2025). A regiGo Asia-Pacifico domina o mercado global com
uma participacdo de 49,2% em 2023 (Fortune Business Insights, 2024), refletindo
a crescente demanda energética em paises como China e india, impulsionada
por politicas governamentais de substituicdo de combustiveis sdlidos tradicio-
nais pelo GLP.

O crescimento do mercado global é impulsionado por multiplos fatores
estruturais, incluindo urbanizagdo acelerada, aumento do consumo energético
e politicas de melhoria da qualidade do ar em centros urbanos (Fortune Busi-
ness Insights, 2024). Particularmente relevante € o papel das iniciativas gover-
namentais para promover o uso doméstico do GLP, que tém elevado significati-
vamente a demanda regional.

Na matriz energética brasileira, o GLP ocupa posi¢do estratégica como a
terceira fonte de energia mais utilizada no setor residencial. Segundo o Boletim
Energético Nacional de 2025; o GLP detém 20,7% de participagdo no consumo
residencial, atrds apenas da rede elétrica e da lenha. Sua relevdncia como vetor
de segurancga energética e politica social é evidenciada pela presenca em 100%
dos municipios e atendimento a cerca de 91% dos lares brasileiros, movimen-
tando mensalmente cerca de 35 milhdes de botijdes (MME, 2025). O Brasil estd
entre 0os maiores consumidores do mundo, ocupando a 6% posicdo em consu-
mo residencial e a 139 posigdo no consumo global (OPIS, 2025).

J& no setor de derivados de petrdleo, o GLP € o segmento fundamental. O
consumo aparente nacional se mantém em torno de 7,5 milhées de toneladas
anuais e apresentou estabilidade nos ultimos anos (SINDIGAS, 2024b). Dados
recentes do Painel Dinédmico do Mercado Brasileiro de GLP da ANP (dezembro
2025) apontam que o mercado atingiu 7,67 milhées de toneladas em 2025,
crescimento de 1,29% em relagdo ao ano anterior (ANP, 2026).
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Stakeholders
A cadeia de valor do GLP engloba o seguinte conjunto de agentes principais:

 Produtores e Importadores: predominantemente refinarias e UPGNs, com lide-
ranca da Petrobras (ANP, 2024a).

- Distribuidores: 19 empresas autorizadas (ANP, 2025).

- Revendedores: 59 mil unidades autorizadas, parte independentes (ANP, 20240).
- Consumidores Finais: 70% da demanda via setor residencial (ANP, 2024a).

. Orgdos reguladores/institucionois: ANP, CADE, CGU, TCU, MME, EPE, entre outros.

A estrutura produtiva evidencia a crescente capacidade de suprimento
nacional, com produgdo totalizando quase 6 milhdes de toneladas, sendo 1,8
milh&o das Unidades de Processamento de Gas Natural (UPGN) e 100 mil tonela-
das das centrais petroquimicas (ANP, 2025). A entrada em operagdo do polo
GAS LUB (rebatizado como Complexo de Energias Boaventura) em Itaborai (RJ)
marca avango nas condigdes de oferta e redugdo da dependéncia externa
(ANP, 20240).

O Brasil tem reduzido sua dependéncia de importagdes de GLP nos dltimos
anos. Em 2025, as importagdes somaram 1,6 milhdes de toneladas, representan-
do cerca de 21% do consumo nacional, percentual inferior aos patamares histo-
ricos observados na Ultima década. Em 2010, as importagdes correspondiom a
18,3% do consumo interno. Ao longo da década seguinte, esse percentual osci-
lou, chegando a patamares superiores a 30% em alguns anos, impulsionado por
variagdes na producdo doméstica e na demanda dos setores residencial e
industrial (ANP, 2024a). Dados atualizados do Painel ANP revelam que a depen-
déncia externa variou entre 24,54% e 33,11% no periodo 2017-2021, com saldo co-
mercial consistentemente negativo de aproximadamente 1,8 a 2,4 milhdes de
toneladas anuais (ANP, 2025).

O perfil geogrdafico das importagcdes concentra-se em poucos pontos de
entrada: Porto de Suape (1178 mil ton), Porto de Santos (297 mil ton) e Porto de
Rio Grande (46 mil ton) (ANP, 2026). Esta concentragéo regional evidencia gar-
galos logisticos que impactam a eficiéncia distributiva e os custos de abasteci-
mento nacional. A Bolivia mantém-se como principal fornecedora de GLP o
Brasil, seguida por Argenting, Estados Unidos e Trinidad e Tobago (ANP, 2025; Sin-
digas, 2024; Ministério de Minas e Energia — MME, 2025)
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O setor responde por aproximadamente 330 mil postos de trabalho dire-
tos e indiretos (MME, 2025), englobando um extenso ecossistema produtivo que
inclui atividades de produgdo, importagdo, distribuicdo, revenda e servigos
associados.

A revenda do GLP ocorre através de mais de 59 mil estabelecimentos au-
torizados pela ANP, dos quais 73% estdo ligados ds principais empresas do setor
e 27% sdo independentes, garantindo capilaridade na distribuicdo do produto
(ANP, 2024a; MME, 2025). Em 2025, o setor arrecadou cerca de R$11,1 bilhdes em
impostos de consumo (Sindigds, 2026), reafirmando importancia como fonte de
receitas para estados e para a politica publica.

Em 2025, a Petrobras deteve 90% do suprimento primario de GLP (produ-
¢éo nacional mais importacdo), enquanto os demais agentes (incluindo Mata-
ripe, ICT, Refinaria de Manaus, outros) somavam os outros 10% (ANP, 2026).

Quanto ao segmento de Distribuicdo, dados do Painel ANP (dezembro
2025) mostram market share distribuido entre: Nacional Gas Butano (21,37%),
Supergasbras Energia (21,21%), Ultragaz (22,33%), Copa Energia (23,79%), totali-
zando 88,71% do mercado.

A cadeia produtiva do GLP tem cardter estratégico para o Brasil, o que foi
consolidado com a criacdo do Departamento de Politicas Sociais para o GLP e
Promocdo do Cozimento Limpo em 28 de outubro de 2025. De acordo com a pu-
blicag&o que registrou o ato de criagdo do novo Departamento (BRASIL, MME, 30
de out. de 2025), este ficard vinculado diretamente ao Programa Gds do Povo,
que visa alcangar aproximadamente 15 milhdes de familias com recarga gra-
tuita de GLP.

Diante da relevdncia estratégica do GLP, as segdes seguintes analisam as
fragilidades observadas na mudanga regulatéria proposta, considerando os
riscos de infiltragdo de agentes oportunistas nesse mercado. A andlise estd
organizada em trés eixos: (i) avaliagéo das principais medidas & luz da teoria
econdémica dos mercados ilicitos; (ii) cendrios internacionais que ilustram pro-
blemas potenciais decorrentes da implementacdo dessas medidas; e (iii) evi-
déncias da atuagdo do crime organizado no mercado de GLP e em outros seg-
mentos de combustiveis, além das fragilidades ja existentes na fiscalizagdo.




QESEM  [SP 11 Policy Brief

uuuuuuuuuuuuuuuuuu

3. Andlise da proposta de mudanca
regulatoria sob uma perspectiva de
seguranga publico

Como prenunciado no inicio deste relatério de politicas publicas, a
Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis apresentou, em
2024, o Relatério de Andlise de Impacto Regulatério n.° 2/2024-SDL-CREG/S-
DL/ANP-RJ, propondo alteragdes estruturais no marco regulatério do merca-
do de distribuicdo de Gas Liquefeito de Petrdleo.

O documento identifica como problema central o fato de que o
‘'modelo regulatério atual impde barreiras & entrada e prejudica o dinamis-
mo e a competicdo no mercado de distribuicdo de GLP" (BRASIL, 2024, p. 23).
E, a partir desse diagndstico, sdo propostas mudangas em seis temas regula-
térios, dentre os quais trés impactam diretamente a estrutura operacional e
a seguranca do setor de distribuicdo: i. a flexibilizagdo do enchimento de
recipientes de outras marcas, ii. a introdugdo do enchimento remoto (fracio-
nado) e iii. a reformulag@o dos mecanismos de fiscalizagdo baseados em
sistemas de rastreabilidade.

A seguir iremos analisar essas propostas sob a perspectiva da segu-
ranca publica e dos riscos de infiltragdo do crime organizado no setor, a luz
das experiéncias internacionais e do contexto atual brasileiro.

3.1flexibilizag¢éo do enchimento de botijées por outras marcas
vulnerabilidades a infiltragéo criminosa

O modelo regulatério brasileiro de GLP vigente determina que cada
distribuidora somente pode envasar e comercializar recipientes transpor-
taveis que ostentem sua prépria marca comercial (Resolugéo ANP
957/2023). Essa regra ndo tem natureza protecionista; ela representa uma

corregdo de incentivos originada nas falhas observadas antes da década
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de 1990, quando ndo havia vinculo juridico entre a marca identificada no
corpo do botijdo e o agente responsdvel por sua seguranga.

Naquele periodo, predominava a prdatica de enchimento cruzado —
distribuidoras envasavam botijées de qualquer marca —, o que contribuiu
para a degradagdo do parque nacional de recipientes e para um aumento
relevante de incidentes e acidentes domésticos associados ao uso de bo-
tijdes em mas condicoes (SINDIGAS, 2022). O contexto configurava um pro-
blema classico de externalidade negativa: o custo de manutengdo dos
botijdes era socializado entre concorrentes, eliminando incentivos econo-

micos para investimento em seguranga (SCHELLING, 1971; REUTER, 1983).

Para corrigir essa falha de mercado, o Departamento Nacional de
Combustiveis (DNC) instituiu, pela Portaria n.° 15/1991, o Programa Nacional
de Requalificagdo de Botijdes (BRASIL, 2019). Apds trés anos de estudos,
consolidou-se o entendimento de que a requalificagdo técnica somente
seria vidvel, mediante um regime de correspondéncia exclusiva entre
marca e responsabilidade sobre o recipiente, de forma a identificar ine-
quivocamente o responsdvel por sua conservac@o e seguranca (BRASIL,
2019). O mecanismo transformou o nome gravado em alto-relevo no corpo
do recipiente em sinal econdmico e juridico de accountability e garantiu a
custdédia do botijdo pela empresa responsdvel pela distribui¢do, fixando
incentivos de longo prazo para investimento em qualidade.

Em 1996, o setor formalizou esse arranjo no Codigo de Autorregula-
mentagdo do Sindigds, que definiu quatro pilares: livre preco; exclusivida-
de de marca; qualidade operacional; e seguranca industrial (SINDIGAS,
2022). As portarias complementares INMETRO n.° 167/1996 e MME n.°
334/1996 determinaram normas da ABNT e prazos compulsérios de requa-
lificagdo. O modelo resultante eliminou gradualmente o “incentivo d negli-
géncia” — cada distribuidora passou a internalizar o custo total da manu-
tencdo e da segurancga de sua frota (parque de botijées) (NAYLOR, 2004).

O sucesso regulatoério foi mensurdavel. Entre 2014 e 2024, foram requa-

lificados 118 milhdes de recipientes de 13 kg, com inutilizagdo de 6 milhdes
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fora de padrdo e investimentos superiores a R$9 bilhdes (SINDIGAS, 2024).
A estrutura tornou-se referéncia internacional na AIGLP (2024) e mantém
indice reduzido de falhas técnicas por milhdo de recipientes, evidenciando
eficiéncia operacional em um mercado de alto risco e bens durdveis.

A proposta da ANP, no entanto, pretende autorizar que qualquer dis-
tribuidora possa envasar e comercializar botijdes de outras marcas, subs-
tituindo a regra de custddia fisica dos botijdes por um sistema de rastrea-
bilidade eletrénica a ser desenvolvido (BRASIL, 2024). Do ponto de vista
econdmico, a mudanga introduz um fator de risco na cadeia de custodia
dos botijdes: a responsabilidade direta torna-se difusa e o incentivo para
investir na qualidade de recipientes é reduzido em funcdo da custodia
compartilhada. Em caso de falha ou acidente, a identifica¢gdo do respon-
savel passa a depender da auséncia de fraudes no registro do envase e
de sistemas interoperdveis e bases de dados privados e manipuldveis,
ainda inexistentes, que deverdo permitir o compartilihamento de informa-

¢coes entre o agente regulador e as empresas.

Além da diluigdo de responsabilidades, a proposta cria um problema
de governanca da cadeia: ao permitir o uso de ativos patrimoniais entre
concorrentes sem vinculo direto de marca, os custos de deterioracdo do
estoque de botijoes tendem a ser socializados novamente entre os agen-
tes, recriando os mesmos incentivos que levaram ao colapso pré-1996
(BRASIL, 2019).

Sob essa perspectiva, a proposta da ANP altera ndo apenas o instru-
mento técnico de controle, mas também o regime econdmico de respon-
sabilizagdo sobre um ativo de rede essencial. Os potenciais ganhos de efi-
ciéncia logistica precisam ser avaliados em conjunto com os custos de
agéncia e os riscos regulatorios associados a redugdo da rastreabilidade
fisica. A substituicdo da marca em alto-relevo por rastreamento eletronico
pode representar uma mudanga no modelo de monitoramento, com im-
plicagdes distintas em termos de transparéncia e complexidade opera-

cional.
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A dissociagdo entre marca e responsabilidade sobre ativos retornd-
veis cria condigcdes propicias para prdticas de concorréncia desleal.
Quando os vasilhames e botijdes de uma empresa podem ser recolhidos e
reutilizados por terceiros ndo autorizados, abre-se espago para que agen-
tes oportunistas se apropriem da reputagdo do distribuidor para comer-
cializar produtos de qualidade inferior, muitas vezes sem os devidos pro-
cessos de controle de qualidade necessdrios. Esse mecanismo gera umad
assimetria de responsabilizagdo: em caso de fraudes ou problemas técni-
cos, o O6nus reputacional e a responsabilizacdo legal recaem sobre o de-
tentor original da marca, ainda que a manipulagdo irregular tenha sido
realizada por terceiro. O resultado &€ um cendrio em que o0s custos de
eventuais danos 4 seguranga e G sadde publica sdo transferidos para
agentes que ndo participaram da irregularidade.

Nesse modelo de competicdo predatdria, a marca proprietdria arca
com os danos reputacionais, custos de recall e responsabilizagdo legal,
enquanto o agente oportunista opera d margem, capturando receita sem
investir em manutengdo ou padrdes de seguranga. A jurisprudéncia brasi-
leira — com decis6es do TJSP, TUMT e STJ — jG reconheceu que o0 uso Nndo
autorizado de vasilhames com marca em alto-relevo configura indugdo
do consumidor a erro, violagdo de propriedade industrial e risco a segu-
ranga sanitaria (decisdo em um caso envolvendo a fraude com vasilha-
mes de adgua; BRASIL, STJ, REsp 1.636.898/SP, 2017; MIGALHAS, 2024).

A proposta da ANP para o GLP, ao institucionalizar o enchimento uni-
versal sem mecanismos de controle fisico robustos, corre o risco de repli-
car, em escala industrial e com um produto inflamdavel de uso domeéstico,
exatamente a mesma distorgdo que o Judicidrio brasileiro levou décadas
para combater em outros setores: a legalizagdo do comportamento de
free riding, a degradagdo sistémica da seguranga do consumidor e a cria-
¢do de um ambiente onde a responsabilidade juridica e reputacional
recai sobre quem investiu no ativo, enquanto o risco operacional é sociali-

zado entre ogentes OpOI’tUI’]iStCIS.
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3.2 Enchimento remoto: problemas de governanga, fiscalizagéo
e risco criminal internacional

Outro ponto da proposta da ANP que merece atengdo é a concessdo
de permissdo para que centrais de distribui¢cdo descentralizadas, localiza-
das inclusive em dreas urbanas, realizem o enchimento remoto de reci-
pientes transportdveis, o que representa uma inflexdo relevante no siste-
ma de governanca do GLP brasileiro (BRASIL, 2024). O modelo vigente res-
tringe o envase a bases licenciadas e auditadas, localizadas em zonas
industriais, concentrando controles e padronizando a atuagdo dos agen-
tes para limitar o espago para desvios e fraudes (BRASIL, 2023).

A mudanga proposta é justificada pela ANP como medida destinada
a ampliar a inclusdo territorial e reduzir custos logisticos para populagdes
de baixa renda e residentes em zonas remotas. Embora essa justificativa
se apoie em objetivos legitimos de eficiéncia distributiva, ela desconside-
ra, tal como apresentada, os riscos operacionais associados ¢ atividade
de enchimento de um produto inflamavel, as complexidades institucionais
de fiscalizacdo e prevengdo de ilicitos que o Estado brasileiro, em diferen-
tes niveis federativos, enfrentao.

Do ponto de vista da economia dos mercados ilicitos, a criagdo de
novos pontos de envase implica multiplicar as “portas de entrada” para
atividades oportunistas (NAYLOR, 2004; ALBANESE, 2021). Como destacou
Lampe (2016), ambientes regulatorios fragmentados, sem auditoria exter-
na efetiva, tendem a produzir incentivos @ captura institucional por agen-
tes informais, & corrupgdo de agentes locais e a circulagdo sistematica de
produtos ilicitos ou adulterados. Cada novo ponto de envase constitui, em
potencial, um elo adicional de vulnerabilidade no processo de fiscaliza-
¢do. No modelo proposto pela ANP, a regulagdo do setor passa a depen-
der, em larga medida, da veracidade de informagdes autodeclaradas
pelos operadores e requer uma capacidade estatal de monitoramento em
tempo (quase) real sobre uma rede geograficamente pulverizada de
novos envasadores de GLP — condicdes que, d luz da experiéncia recente
no setor de combustiveis liquidos, ndo se mostram plenamente verifica-

veis na pratica.
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Os casos internacionais de liberalizagdo do envase descentralizado
de GLP oferecem ligbes relevantes para o Brasil. Em paises como Quénia,

Nigéria, Indonésia, Filipinas e india, a ado¢céo de medidas regulato-
rias que permitiram a multiplicagdo de pontos de envase esteve associa-
da, em diversos momentos, a criagdo de condi¢gdes favordveis a captura
do setor por redes criminosas e empresas predatdrias, com registros de
cartéis, adulteragdo de produto, lavagem de ativos e mortes acidentais.
Embora o Brasil disponha, em média, de capacidade institucional-regula-
toria superior a de parte desses paises, a experiéncia comparada indica
que a pulverizagdo de pontos de envase, quando combinada com fiscali-
zagdo dependente de autodeclaragdes e monitoramento territorial limita-
do, tende a multiplicar vulnerabilidades explordveis por agentes oportu-
nistas. A proposta da ANP, ao flexibilizar o modelo vigente sem enfrentar de
forma prévia e robusta essas fragilidades estruturais, corre o risco de
reproduzir din@micas jG documentadas em contextos de menor robustez
institucional.

No Quénia, apos a liberalizagdo de plantas de recarga e envase local
de GLP na ultima década, foram identificados cartéis que passaram a
controlar parcela significativa dos postos ilegais em Nairébi, valendo-se
do alcance regulatério limitado das autoridades (NATION AFRICA, 2023). As
operacgées do Servico Policial do Quénia (KPS) documentaram ligagoes
entre lavagem de ativos, grupos mafiosos e empresdrios do setor, com
quadrilhas utilizando pequenas centrais para adulteracdo, furto e revenda
clandestina de gdas (CITIZEN TV, 2020).

O caso nigeriano ilustra adicionalmente os riscos dessa configura-
¢do. Entre 2010 e 2020, o pais registrou expansdo acelerada do mercado
ilicito de GLP. O Departamento de Recursos do Petrbleo (DPR) reconheceu
publicamente a captura de parte da infraestrutura de envasamento
remoto por redes criminosas e recomendou a repressdo a centrais irregu-
lares (DPR-NIGERIA, 2015). Em 2020, a Nigéria decidiu proibir a pratica, justi-
ficando a medida pelos riscos d seguranca e ao controle de qualidade.

Na Asig, relatos da Indonésia e das Filipinas documentam operagoes

policiais que desarticularam redes clandestinas que utilizavam sistemas
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de centrais moveis ou cross-filling shops (pontos de recarga cruzada)
como plataforma para atuagdo criminosa em diversas cidades (WEST
JAVA POLICE, 2022; GMA PHILIPPINES, 2025). Nesses modelos, a auséncia de
rastreabilidade fisica adequada e a delegacgdo precdria de fungdes de
certificagdo facilitaram a difusdo quase “invisivel” dos ilicitos, dificultando
a atuacdo de autoridades centrais.

Em 2025, foram registrados casos semelhantes de infiltragdo de
redes criminosas especializadas em envase clandestino em grandes cida-
des da India e de outros paises do Sudeste Asidtico, com mortes aciden-
tais e oferta de produtos fora dos padrées minimos de qualidade e segu-
ranga (INDIAN EXPRESS, 2025).

A literatura criminolégica de matiz econdmica indica que a descen-
tralizagdo sem coordenagdo estatal robusta e sem controles adequados
multiplica oportunidades para formagdo de enclaves sob dominio de
organizagdes oportunistas — seja para evasdo fiscal, lavagem de ativos ou
circulagéo de produto de alto risco (NAYLOR, 2004; ALBANESE, 2021). O
padrdo se aproxima do das chamadas economias ilicitas de enclave, tal
como descrito por Lessing (2021): pequenas jurisdigdes, baixo custo de en-
trada e incapacidade estatal de controle integral abrem frestas institucio-
Nnais para grupos violentos ou oportunistas, sobretudo em mercados regu-
lados por bens essenciais (LESSING, 2021).

Do ponto de vista do desenho de politicas publicas, reformas que
multiplicam nds regulatdrios sem prover, de antemdo, recursos, instru-
mentos tecnoldgicos e capacidade humana proporcionais ao desafio
tendem a produzir efeitos inversos aos pretendidos: comprometimento da
qualidade, elevagdo do custo de conformidade para agentes econdmicos
regulares e aumento do risco de captura do setor por organizagdes ilicitas.
Naylor (2004) adverte que o Estado que subestima a complexidade e os
custos reais da fiscalizagdo acaba, na prdatica, por terceirizar parte da go-
vernanga de bens criticos a atores privados — convertendo um problema
originalmente formulado como de eficiéncia logistica em vulnerabilidade

criminal sistémica.
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3.3 Rastreabilidade como solugéo tecnoloégica: vulnerabilidades
d manipulagéio e sabotagem

O terceiro pilar da proposta regulatoria estd ancorado na implemen-
tagdo de um Sistema de Controle e Rastreamento de Recipientes (SCRR),
de adogdo obrigatoria por toda a cadeia, como pré-condigdo para viabili-
zar o enchimento de botijdes de outras marcas e o envase remoto (BRASIL,
2024). A argumentacao da agéncia sugere que este sistema, baseado em
tecnologias como QR Code ou ldentificac@o por Radiofrequéncia (RFID ou
Radio-Frequency Identification), garantiria a interoperabilidade entre as
bases de dados das diferentes distribuidoras, substituindo o atual sistema
de marca fisica permanente. A promessa &€ de uma rastreabilidade preci-
sa do ciclo de vida de cada recipiente, facilitando a fiscalizagdo e a identi-
ficagdo do agente responsdavel pelo Gltimo envase em caso de incidentes
(BRASIL, 2024).

Porém, a experiéncia internacional e a literatura recente sugerem
que delegar a seguranga do sistema a solugdes puramente digitais, espe-
cialmente em mercados regulados sujeitos a interesses ilicitos, pode criar
uma camada de vulnerabilidade — deslocando o ponto de controle dos
ativos fisicos para o registro eletrénico, que constitui-se como um ele-
mento igualmente suscetivel @ manipulagdo, fraudes e sabotagens (ALBA-
NESE, 2021; NAYLOR, 2004; LAMPE, 2016). O arcabougo desenhado pela ANP,
na prdtica, transfere a responsabilidade de um regime estdvel e fisica-
mente verificavel (estampas em alto-relevo nos botijées) para um sistema
que depende da integridade do operador, da resiliéncia dos softwares e
da infraestrutura de conectividade em milhares de pontos de envase e

revenda.

Assim como destacou Lampe (2016), sistemas digitais em mercados
vulnerdveis a infiltracdo tendem a sofrer falsificagcdo documental, mani-
pulacdo de bases de dados e ataques cibernéticos — e hd ampla docu-

mentagdo, no setor de combustiveis e em outros mercados criticos (como

energia e carbono), de organizagées criminosas corrompendo ou hacke-
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ando plataformas de rastreamento para fabricagcdo de realidade paralela

regulatoria.

O Brasil oferece um exemplo robusto desse tipo de captura: em
agosto de 2025, a Operacdo Carbono Oculto da Policia Federal desmante-
lou um esquema biliondrio de fraude em créditos de carbono, com uso
massivo de manipulagdo de sistemas eletronicos e empresas de fachada

para criar registros falsos com aparéncia de legalidade (PF, 20 ago. 2025).

No caso do GLP, a multiplicagdo de pontos de envase combinada a
dependéncia de sistemas digitais ndo validados aumenta o risco de que
falhas operacionais ou interferéncias deliberadas escapem & fiscalizagdo
presencial — sobretudo em dreas rurais ou periféricas, onde a infraestrutu-
ra tecnolbégica é limitada, o acesso a banda larga é restrito e a presencga
estatal &€ menor (BRASIL, 2024). A literatura de governangca do risco
(NAYLOR, 2004; LAMPE, 2016) indica que, quanto maior o nUmero de interfa-
ces entre agentes privados e base regulatéria estatal, maior o potencial
para lacunas na transmissdo de dados ou oportunidades para manipula-

¢do por agentes internos.

Além dos riscos de fraude, o processo de definicdo técnica dos pa-
drées de rastreamento revela lacunas institucionais: o Relatério de AIR
propde a constituicdo de grupo multissetorial para elaborar os requisitos
minimos apenas apds regulamentar a autorizagcdo para envase livre,
invertendo a légica internacional de validagdo prévia de instrumentos cri-
ticos (BRASIL, 2024). N&o hd& estimativa do custo de implementacéo por
parte dos pequenos distribuidores, nem provisdo para equalizagdo de
acesso tecnoldgico, o que pode criar sistemas de multiplas velocidades e

ampliar os incentivos ¢ informalidade e ao descumprimento.

Ndo faltam casos de mercados em que a dependéncia de tecnolo-
gias digitais sem capacidade estatal para auditar, investigar e sancionar

resultou em distorgdes. O relatdrio anual da Global Initiative Against Trans-

national Organized Crime (2024) e o estudo de Albanese (2021) indicam
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que, em setores como o portudrio, de GLP, de drogas e de créditos de car-
bono, a criagdo de sistemas digitais de rastreamento sem infraestrutura
pUblica de controle autdnomo resulta, com frequéncia, na captura dos

sistemas pelos proprios agentes interessados.

A proposta também transfere & ANP atribui¢des de validagdo, intero-
perabilidade, seguranca cibernética e verificagdo de integridade de
dados para as quais a agéncia ndo dispde, atualmente, de pessoal, orga-
mento ou plano de expansdo compativeis (ANP, 2025). A limitag@o estrutu-
ral & verificavel: em setembro de 2025, a ANP realizou 65 fiscalizacdes em
postos de combustiveis e cinco em revendas de GLP em todo o estado de
Sdo Paulo — patamar insuficiente para monitorar os eventos digitais dia-
rios que o modelo proposto exigiria (ANP, 2025). Em junho de 2025 a ANP
chegou a anunciar publicamente a interrupgdo na execugdo do seu Pro-
grama de Monitoramento de Qualidade, por falta de orcamento. Diante do
significativo aumento em complexidade proposto com o novo modelo, que
abrange a pulverizagdo na atividade de enchimento de GLP e dependente
de um sistema de enchimento ainda indefinido, ndo parece crivel que a

ANP possuiria a capacidade fiscalizatéria para lidar com o mesmo.

Em sintese, a aposta em rastreabilidade digital como panaceia
ignora tanto evidéncias empiricas quanto o consenso tedrico recente
sobre governanga institucional e mercados de bens essenciais sujeitos a
risco moral elevado: sistemas digitais funcionam bem apenas quando
embutidos em arranjos de auditoria independente, fiscalizagdo robusta e
investimento continuado em capacidade estatal. Fora disso, tendem a
criar novas oportunidades para agentes oportunistas — e, em dltima ins-

tdncia, aumentam o risco ao invés da seguranga do setor.

A despeito dos riscos identificados, a experiéncia internacional de-
monstra que sistemas digitais de rastreabilidade podem funcionar ade-

quadamente quando implementados sob condigdes institucionais especi-

ficas que o modelo proposto pela ANP ndo contempla.
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india e China: Experiéncias com rastreabilidade que se diferenciam da propos-

ta brasileira

No cendrio internacional existem casos de digitalizagdo do controle de boti-
joes (por QR code, RFID e registros eletrénicos), mas eles ocorreram em arquitetu-
ras regulatérias e logicas de mercado que ndo se confundem com o desenho
proposto pela ANP para viabilizar enchimento de outras marcas (OMs) e envase
remoto no Brasil. Em termos de escalqg, isso ja fica evidente. No Brasil, o consumo
de GLP atingiu 7,7 milhées de toneladas em 2025 (ANP, 2026). J& na Iindia, as
vendas de GLP pelas estatais de marketing (PSU OMCs) atingiram ~31,2 milhoes
toneladas no ano fiscal 2024-25 (abril/2024 a margo/2025), segundo reportagem
baseada no “LPG Profile Report” do PPAC (ETENERGYWORLD, 16 maio 2025). Por sud
vez, a China apresenta nUmeros impressionantes. Apenas as importagdes de GLP
em 2025 foram estimadas em ~35 milhdées toneladas, com composicdo setorial
dominada por usos petroguimicos (PDH) — um volume de importacdo, por si sé,
superior ao mercado brasileiro total (ARGUS MEDIA, 2 set. 2025).

No caso indiano, o QR code surgiu como camada adicional (n&o substituti-
va) dentro de um mercado doméstico amplamente operado por empresas esta-
tais e jG organizado por controles fisicos e disciplina de revenda. O governo repor-
ta que, em 01/07/2024, havia 32,68 crore (2326,8 milhées) de consumidores do-
mésticos ativos atendidos por OMCs (Oil Marketing Companies = distribuidoras)
estatais e “mais de 50 crore” de cilindros em circulagdo, em predomindncia de
aco (PIB, 5 ago. 2024).

O piloto de QR code foi formalmente descrito em resposta parlamentar pu-
blicada pelo Press Information Bureau: a Indian Oil Corporation conduziu um piloto
no engarrafamento de Madanpur Khadar (Delhi), com autorizacdo da PESO (Pe-
troleum & Explosive Safety Organization) por 3 meses a partir de 01/09/2022, limita-
do a dois distribuidores. O préprio governo explicita como finalidade de resolver
problemas de roubo de carga e garantir o controle de estoque, além de enumerar

controles fisicos complementares (pesogens aleatodrias, selos invioldveis, SQC em

amostras, balancas portdteis dos entregadores etc.) (PIB, 22 dez. 2022).
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Esse desenho responde também a uma circunstancia histérica ndo equiva-
lente ao Brasil: a existéncia de diferencial de preco entre GLP doméstico, subsidia-
do, e GLP comercial para uso industrial, condig@o que incentiva desvio/uso irregu-
lar. Resposta oficial na Lok Sabha ja registrava que “a possibilidade de desvio de
cilindros domeésticos subsidiados (..) ndo pode ser descartada” devido a “ampla

diferenca” entre precos doméstico e comercial (INDIA, 2008).

Em sintese, a rastreabilidade digital indiana foi concebida para reduzir o
roubo/descaminho do GLP e reforcar a gestdo logistica em uma cadeia domésti-
ca centralizada e estatal — e no como mecanismo para autorizar enchimento

por terceiros de recipientes de outras marcas.

Na Ching, a digitalizagdo se insere em outra |0gica: um mercado de GLP cujo
centro de gravidade & industrial/petrogquimico, e no qual iniciativas de rastreabili-
dade aparecem como resposta d fragmentagdo operacional local e d necessida-
de de responsabilizagdo em um ambiente com volume pulverizado em muitos
operadores regionais. Em 2025, estimativas para as importagées totais (~35
milhées toneladas) indicam que a demanda importada é majoritariamente pe-
troquimica (PDH 54%) e apenas parcialmente associada a usos difusos como
aquecimento (24%) (ARGUS MEDIA, 2 set. 2025).

No plano regulatério, Guangdong incorporou explicita base para identifica-
c¢do eletronica: o regulamento provincial prevé que unidades de enchimento
usem QR code e (RFID) para criar etiquetas eletrénicas e manter arquivos eletréni-
cos com registros do ciclo completo (enchimento, transporte, comercializacdo,
uso e inspecdo), do mesmo tempo em que estimula a manutengdo de sinais fisi-
cos e proprietdrios — por exemplo, a customizacdo de cilindros com marca em
relevo do enchedor e o uso/registro de marcas e gestdo unificada (GUANGDONG,
2017).

A operacionalizagdo fica evidente em comunicagdo oficial da Zhanjiang
Municipal Market Supervision Bureau: a partir de 01/01/2023, botijdes de GLP passa-

ram a exigir enchimento mediante escaneamento com intertravamento do bico,

proibindo enchimento de cilindros sem cadastro e sem QR code; a justificativa
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menciona que ainda havia usudrios com cilindros ndo autorizados ou Ndo confia-
dos a unidades de enchimento, e a aplicacdo prevé fiscalizacdo e sangdo de até
200 mil RMB e cassagéo de licenga (ZHANJIANG, 15 dez. 2022).

Assim, o QR/RFID funciona como instrumento para impedir o enchimento de
recipientes n&o qualificados/né&o rastredveis, reforcando a imputacdo de respon-
sabilidade — novamente, entretanto, sem permitir a liberalizagdo do enchimento
por terceiros de recipientes de outras marcas como Nnos termos propostos No
Brasil.

Para além destes pontos, a experiéncia chinesa demonstra que sistemas
digitais de rastreabilidade de botijdes de GLP, mesmo quando integrados a plata-
formas governamentais obrigatorias, sdo suscetiveis a manipulagdo deliberada

por operadores irregulares.”

| Em outubro de 2025, a Administracdo de Supervisdo de Mercado da Regidio
#  Autébnoma Zhuang de Guangxi divulgou dois casos paradigmaticos: no primeiro,
as empresas Pingnan Guijia Liquid Gas e a estagé@o Huilong operaram seus equi-
pamentos de enchimento em "modo mdaquina isolada” — modalidade offline que
impede o envio de dados a plataforma pablica de rastreabilidade —, permitindo
o enchimento irregular de botijées sem QR Code e de outras marcas entre 2023 e
& 2024, sem qualquer registro fiscalizavel; no segundo, a empresa Xinyuan Gas foi
7 flagrada com 30 folhas de papel contendo 150 cédigos de barras impressos de
botijées regulares, que eram apresentados repetidamente ao leitor da maquina
para simular enchimentos legitimos, perfazendo 1.255 enchimentos irregulares
com apenas 164 cbdpias de coédigo — fraude descoberta a partir da dendncia de
I um consumidor que constatou 12 registros de enchimento em um botijédo que
i permanecera em sua posse durante todo o periodo (GUANGXI ZHUANG AUTONO-
| MOUS REGION MARKET SUPERVISION AND ADMINISTRATION BUREAU; 2025).

A luz desses elementos, os casos da India e da China né&o constituem prece-
dentes que legitimem a flexibilizagdo estrutural proposta no Brasil. Em ambos os

paises, a rastreabilidade digital foi incorporada como instrumento complementar

a sistemas regulatorios previamente consolidados e fortemente centralizados — e
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ndo como mecanismo substitutivo de marcas fisicas ou como condi¢do para au-

torizar o enchimento de recipientes de outras marcas.

Na India, a digitalizagdo esteve vinculada & racionalizagdo de subsidios pu-
blicos e ao controle de desvios entre o mercado envasado e o granel, em um am-
biente dominado por estatais integradas verticalmente e com base de dados go-
vernamental centralizada. Na Ching, os identificadores eletronicos foram inseridos
em regime juridico ja rigoroso de seguranga de equipamentos especiais, supervi-
sionado pela State Administration for Market Regulation (SAMR) — érgdo centrall
responsavel pela regulagdo e fiscalizagdo de equipamentos especiais — e voltado
a responsabilizacdo técnica em um mercado pulverizado regionalmente, mas
submetido a coordenagdo nacional. Em nenhum destes paises houve a liberaliza-
¢do do enchimento e comercializagdo de botijdes de outras marcas nem a subs-

tituicdo da identificagdo fisica permanente por sistema digital autodeclaratorio.

A comparagdo evidencia, portanto, que os sistemas indiano e chinés res-
pondem a problemas especificos de seus respectivos mercados — fraude em
subsidios e arbitragem de pregos (India), e padronizagdo técnica e responsabili-
zagdo em ambiente regionalizado e pulverizado (China) — e operam como refor-
¢o de estruturas estatais robustas de auditoria e fiscalizagdo. Mais ainda, os casos

de fraude no pais asiatico

O mercado brasileiro, por sua vez, &€ predominantemente privado, voltado
mMajoritariamente ao consumo doméstico e ja estruturado sob regime consolida-
do de marca fisica permanente que define de forma inequivoca a cadeia de cus-
todia. A proposta da ANP, ao condicionar a seguranca do sistema & futura imple-
mentagdo de uma arquitetura digital ainda indefinida e simultaneamente autori-
zar o enchimento de outras marcas, representa mudanga estrutural de [6gica
regulatéria — e ndo mera modernizagdo incremental. Diferentemente da india e
da Ching, onde a tecnologia foi adicionada para fortalecer arranjos existentes, o
modelo brasileiro projeta a tecnologia como eixo substitutivo de um regime con-
solidado, sem demonstragdo prévia de capacidade institucional equivalente.

Nesses termos, a invocagdo dos casos internacionais ndo sustenta analogia

direta nem autoriza inferéncia de viabilidade automdatica no contexto nacional.
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3.4 Quadro resumo das mudangas propostas pela anp

A seguir, apresentamos um quadro comparativo com o resumo da |égica da
medida regulatéria proposta pela ANP, seus impactos na seguranga publica, e um
resumo analitico dos ganhos operacionais que podem vir acompanhados de novas
vulnerabilidades. As trés mudancas regulatdrias propostas — enchimento de outras
marcas, enchimento remoto e rastreamento eletrébnico — deslocam o modelo de con-
trole de um regime fisico/juridico de custédia e responsabilidade para um regime digi-
tal/interoperavel, mais complexo e sensivel a falhas de governanca.

No enchimento de botijdes de outras marcas, a regra atual (proibigdo, salvo
arranjos formais com rastreio documental) preserva a correspondéncia entre marca e
accountability sobre a integridade do recipiente. A proposta do Relatério AIR ANP
02/2025 desloca esse eixo ao permitir o enchimento universal, condicionado ao rastrea-
mento eletrénico (QR Code/chip), com o beneficio esperado de reducdo de custos e
barreiras de entrada (por exemplo, menor investimento inicial na aquisicdo de botijoes).
O reverso previsivel, conforme discutido neste policy brief, & a diluicdo de responsabili-
dades e o retorno de incentivos ao free riding: fraudes, uso predatorio de ativos de con-
correntes, precarizagcdo do parque de recipientes e dificuldade de atribuir causalidade
e responsabilidade em acidentes, sobretudo se os sistemas digitais forem assimeétricos,

ndo interoperdveis ou insuficientemente auditaveis.

J& o enchimento remoto (hoje vedado, salvo excegdes industriais sob norma téc-
nica) é apresentado como instrumento de capilaridade e incluséo territorial. Porém, ao
autorizar centrais descentralizadas “monitoradas pela ANP”, inclusive em areas urbanas,
a reforma tende a multiplicar “gargalos” operacionais €, com eles, os pontos de vulne-
rabilidade: fraudes de quantidade, adulteracdes, evasdo e maior dificuldade de fiscali-
zagdo, além do risco incremental de acidentes por heterogeneidade de padrées e

supervisdo local limitada.

Por fim, a transi¢cdo para um banco digital nacional de rastreamento (em substi-
tuigio ao modelo de marcas predominantemente visual/documental) “promete”
aumentar a rastreabilidade, mas também impde custos adicionais elevados e cria um
novo vetor de risco: se a governancga do dado (auditoria, seguranca cibernética, integri-
dade de registros e responsabilizag&o por inconsisténcias) ndo for robusta, o sistema
pode ser explorado para mascarar irregularidades em vez de preveni-las — isto &, o

controle passa a depender menos do “sinal fisico” e mais da confiabilidade de uma

infraestrutura informacional critica.
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Quadro 1: Resumo das caracteristicas e impactos potenciais da AIR 02/2025 proposta pela ANP

Tema/Dispositivo

Enchimento de
recipientes de
outras marcas
(cross-filling)

Enchimento
remoto /[
descentralizad
o (fracionado)

Fiscalizacgéo e

rastreabilida-

de de vasilha-

mes/recipien-
tes

Regulamentagdo
Atual

Regra geral de
exclusividade de
marca: distribuidora
envasa recipientes
com sua proépria
marca. Excegoes
tendem a depender
de arranjos formais
entre empresas e
rastreios
documentais/operaci
onais. A
comercializagéo &
exclusiva pela
distribuidora que
ostenta a marca.

Envase de botijdes
apenas cheios e
lacrados
concentrado em
bases licenciadas e
auditadas, em zonas
industriais, com
controles
padronizados.
Excegbes apenas em
contextos industriais
especificos sob
norma técnica.

Predominio de
mecanismos visuais,
fisicos e documentais
(marca em
alto-relevo gravada
no corpo do botijéo +
controles
operacionais). Sem
obrigagdo universal
de rastreamento
eletrénico para
interoperabilidade
plena.

Proposta ANP (AIR
02/2025)

Autoriza enchimento e
comercializagdo de
outras marcas,
condicionado &
rastreabilidade
eletrénica (ex: QR
Code/chip) e
interoperabilidade de
registros.

Permite centrais de
enchimento
descentralizadas,
inclusive em dreas
urbanas, realizando
operagdoes de
transvase e envase
fracionado de
botijdes (quantidade
menor que a
capacidade),
condicionado &
rastreabilidade
eletrénica, sob
monitoramento
regulatério (modelo
“rede”).

Cria obrigatoriedade
de rastreabilidade
eletrénica para
recipientes
interoperdveis e banco
digital nacional (ou
sistema integrado)
para registrar eventos
de envose/circuloqdo.

Beneficios esperados
pela ANP

Revezes previsiveis
(risco/regulagéo)

- Dilui¢do de
responsabilidade
(custédia
compartilhada)
Incentivo ao free riding
(menor investimento
em
manutengéo/requalific
acéo)

- Apropriagéo
oportunista de
reputacdo e ativos

- Maior complexidade
probatéria em
incidentes

- Pulverizagéio de
“pontos de risco” para
comunidades (menor

seguranga ao
consumidor e toda a
vizinhanga)

- Fraude de
quantidade/peso,

adulteragdo e desvio

- Fiscalizagéo mais
cara e menos efetiva
(disperséio territorial e
“nés cegos”)

- Maior exposi¢do a
captura
local/corrupgéo

- Custos elevados de
implementacéo e
conformidade

- Risco de falhas de
interoperabilidade/qua
lidade do dado

- Vetores de fraude por
manipulagéo de
registro
(garbage-in/garbage-
out) - Dependéncia de
infraestrutura e
governanca
cibernética robustas

Impactos em seguranca

publica (sintese)

Aumenta risco de
fraude, degradagéo do
parque e dificuldade
de atribuir
responsabilidade em
acidentes; abre espaco
para competicdo
predatéria e maior
atratividade para
operadores irregulares

Eleva risco de
acidentes e de
mercados ilicitos de
enclave (pontos
clandestinos), com
maior vulnerabilidade a
organizagées
oportunistas em dreas
de menor presenca
estatal.

Se néo houver auditoria
forte, pode produzir
rastreabilidade
aparente (controle
formal sem controle
real), além de criar
novas superficies de
ataque (fraude
documental digital e
inconsisténcias
sistémicas).

Fonte: Quadro comparativo elaborado pelos autores com base em AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E
BIOCOMBUSTIVEIS (2023, 2024, 2025), ABNT (2020) e SINDIGAS (2024).
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4. Governanca criminal, crime
organizado transnacional e
sucateamento logistico: licoes
das experiéncias internacionais

Os mercados ilicitos contempordneos sdo formados por uma combi-
nagdo de fatores estruturais que transcendem fronteiras e regimes legais. A
literatura econdmica e politica sobre o tema — notadamente as contribui-
c6es de Albanese (2014), von Lampe (2016) e Lessing (2017) — demonstra que
tais economias se expandem justamente nas zonas onde existem lacunas
regulatorias e discrepdncias normativas, fiscais e falta de capacidade ope-
racional das agéncias estatais, condigdes que criaom incentivos para a agdo
de grupos criminosos. Essa l6gica é especialmente relevante para o mercado
de GLP, cujas caracteristicas estruturais — cadeia distributiva fragmentada,
pontos de revenda e presenca dispersos em todo o territério nacional — o
tornam alvo preferencial de infiltragdo por organizagdes ilicitas em contextos
de fragilidade institucional e desigualdade regulatoria.

Atividades ilicitas seguem uma racionalidade econémica similar a dos
mercados formais — maximizagdo de lucros, redugdo de riscos e diversifica-
cdo. A diferenca central estd na fonte de competitividade: no mercado ilegal,
ela deriva da exploragdo de assimetrias juridicas e regulatoérias.

Diferencas entre legislagcdes nacionais, capacidades de fiscalizagdo e
niveis de cooperagcdo internacional criam o que a literatura denomina de es-
truturas de oportunidade criminosa. Nessas estruturas, o crime organizado
opera de forma empresarial, adaptando-se a diferentes ambientes regula-
torios e aproveitando a fragmentacdo institucional entre paises. Como de-
monstram Lessing e Barnes (2019), a consolidagdo de redes criminosas
transnacionais decorre menos da auséncia de lei e mais da sobreposi¢cdo
incoerente de mdaltiplas jurisdigées — o que fragiliza o enforcement e dificulta

o rastreamento de fluxos ilicitos.
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A partir de uma perspectiva comparada latino-americana, observa-se
que a fragilidade regulatéria e a baixa interoperabilidade entre 6rgdos de
controle permitem que grupos criminosos operem simultaneamente em
multiplos mercados — de combustiveis liquidos automotivos a GLP, de tabaco
a dispositivos eletréonicos para fumar. Essa diversificagdo ilicita reflete uma
racionalidade econdmica: ao distribuir riscos e multiplicar canais de renda,
as organizagdes reduzem sua dependéncia de um Unico produto, mantendo
estabilidade financeira mesmo sob repressdo seletiva. Além disso, a entrada
em mercados energéticos, que exigem controle territorial e acesso a infraes-
trutura logistica, amplia o poder politico e coercitivo dessas redes, conver-
tendo-as em verdadeiras estruturas de governanca criminal (Lessing, 2018).

Outro aspecto fundamental € o papel das zonas de fronteira e das dis-
paridades regionais na consolidagdo dessas economias ilicitas. Diferencas
linguisticas, fiscais e institucionais entre paises vizinhos geram corredores de

vulnerabilidade explorados por redes criminosas.

No Cone Sul, esse padrdo é particularmente evidente nas fronteiras
Brasil-Paraguai, México-Guatemala e Coldbmbia—-Equador, onde a combina-
¢do entre fraca presencga estatal, fluxos comerciais intensos e desigualdade
regulatoria transforma esses territdrios em zonas de oportunidade para o
contrabando e a lavagem de dinheiro. A literatura de segurancga regional (Bi-
chler et al,, 2015; Bello, 2013) identifica nesses espacgos a coexisténcia de duas
formas de autoridade: a formal, representada pelos Estados, e a informal,
exercida por grupos armados que administram recursos, impdem regras e
arrecadam tributos de fato — fendmeno que se aproxima do conceito de go-
vernanga criminal.

No caso especifico do mercado de GLP, o cruzamento entre interesse
econdmico, vulnerabilidade institucional e infraestrutura critica produz uma
combinagdo especialmente sensivel. Por ser um insumo essencial a vida do-
méstica e a atividade produtiva, o GLP possui uma cadeia de valor que vai da
extragdo e refino & distribuicdo capilarizada, atravessando multiplos elos

suscetiveis a captura.
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Assim, tanto modelos liberalizantes sem capacidade fiscalizatoria
robusta quanto esquemas estatizantes excessivamente concentrados e
opacos tendem a gerar distorgcdes que abrem espago para a infiltragdo cri-
minosa. Essa dualidade — entre liberalizagcdo descontrolada e estatizagdo
ineficiente — & observavel em experiéncias recentes como as do México e do
Paraguai, que serdo detalhadas nas subsecdes seguintes.

A literatura especializada também destaca o papel da cooperacdo
internacional e da interoperabilidade institucional como varidveis criticas.
Mesmo em blocos de alta integragdo, como a Unido Europeia, persistem bar-
reiras linguisticas, juridicas e tecnoldgicas que dificultam o compartilhamen-
to de informagdes e a execugdo de medidas conjuntas (Eurojust, 2023; EJN,
2022).

No contexto latino-americano, essas deficiéncias sdo amplificadas por
restrigbes orgamentarias, disputas de soberania e desconfianga politica, que
tornam praticamente inexistentes os mecanismos permanentes de investi-
gagdo conjunta e rastreamento regional. O resultado é uma fragmentagdo
que ndo apenas enfraquece a governanga sobre mercados sensiveis, mas
também incentiva a migracdo de atividades ilicitas de um pais para outro,
conforme as condigdes locais se tornem mais permissivas — um processo
que explica, por exemplo, a transnacionalizagdo do roubo de combustiveis
do México ao Equador.

Nos topicos seguintes — México, Equador e Paraguai —, serdo analisa-
das trés variagcdées empiricas desse mesmo fendmeno: a captura estatal e
logistica no México; a migracdo de prdticas criminosas para o Equador como
subproduto transnacional; e a erosdo institucional de longo prazo no Para-
guai, gue serve como alerta sobre os riscos da flexibilizagdo sem capacidade

fiscalizatoéria.




QESEM  [SP 11 Policy Brief

uuuuuuuuuuuuuuuuuu

4.1 MEXICO: Reestatizagéo regulatéria e captura criminosa do
mercado de GLP

“O roubo e a venda de gas LP se transformaram em um dos nego-
cios mais importantes para as quadrilhas criminosas, jG que se
estima que ao menos 40% do combustivel fornecido ao mercado

nacional provém do chamado 'huachigds'’s (..) Esta situacdo estd
gerando prejuizos de até 600 milhées de pesos por més (cerca de
29,79 milhées de ddlares), o que equivale a mais de 7,2 bilhées de
pesos ao ano (Aproximadamente 357,48 milhées de dolares.”

Rocio Robles « Presidente da Associacdo Mexicana de Distribuidores
de Gas Liquido e Empresas Associadas (AMEXGAS).
(PUNTO POR PUNTO, 20 de mar., 2025, tradug¢@o nossa)

O México oferece um exemplo singular de contradi¢des regulatérias e
efeitos colaterais imprevistos. O ciclo de retroalimentagcdo entre estatizagdo
e criminalizacdo no México é evidenciado pelos dados oficiais e pela evolu-
cdo regulatéria do setor energético desde 2013. A Reforma Energética de 2013,
aprovada sob Enrique Pena Nieto, criou a Comissdo Reguladora de Energia
(CRE) e a Comissdo Nacional de Hidrocarbonetos (CNH) como 6rgdos regu-
ladores autdbnomos, separando a fungdo de fiscalizagdo do controle opera-
cional da Pemex (COMISION REGULADORA DE ENERGIA, 2013-2014; PUCP, 2016).

Entre 2013 e 2018, periodo de maior autonomia regulatoria, o roubo de
combustiveis ainda era significativo — Pemex perdeu US$ 700 milhdes em
2008 apenas com roubo de petréleo (BBC, 2009) — mas a capacidade de
fiscalizagcdo distribuida entre mdaltiplas instdncias permitia maior monitora-
mento independente (MDPI, 2021).

A partir de 2019, o governo de Andrés Manuel Lopez Obrador iniciou um
processo de reestatizagdo e concentragdo do poder regulatério: fechou
dutos estratégicos, militarizou a distribuicdo de combustivel e aumentou o
controle direto da Pemex sobre a cadeia logistica (EL PAIS, 2019). Apesar
dessas medidas, o roubo de combustivel ndo diminuiu, ao contrdario, se sofis-
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ticou e desenvolveu novas formas de simbiose com o poder padblico: em
2024, o México registrou 953 tomas clandestinas de GLP, com Puebla lideran-
do com 426 perfuragées (LEVIATAN, 2025), evidenciando que a centralizagdo
ndo resultou em maior eficiéncia fiscalizatoria.

Em 2025, sob a presidéncia de Claudia Sheinbaum, a reestatizacdo foi
consolidada com a dissolugdo completa da CRE e da CNH, cujas fungdes
foram absorvidas pela Comissdo Nacional de Energia (CNE), subordinada
diretamente ao Ministério da Energia (AGENCIA BRASIL, 2025; CLICK PETROLEO E
GAS, 2025).

Esta centralizagdo eliminou a pluralidade de monitoramento indepen-
dente, concentrando fiscalizagdo, operagdo e regulagcdo sob 0 mesmo guar-
da-chuva estatal (BNAmMéricas, 2025). Paralelamente, investigacdes da Se-
cretaria de Marina revelaram que a corrupgdo interna na Pemeyx, incluindo
funciondrios e empresas contratadas, facilitou o crescimento do "huachicol
fiscal’ entre 2019 e 2020, evidenciando que a concentragdo de poder criou
brechas institucionais exploradas por grupos ilicitos (LA VERDAD NOTICIAS,
2025).

O novo modelo de governanga visava, formalmente, corrigir distorgdes
competitivas e garantir a soberania energética nacional. Na prdatica, porém,
acabou criando novas assimetrias de mercado e fragilidades operacionais.
A concentragdo das fungdes de regulacdo, fiscalizagdo e operagcdo em um
mesmo grupo institucional dificultou a transparéncia e reduziu a capacidade
de supervisdo independente.

Ademais, o controle de pregos regionalizados imposto desde 2021 man-
teve artificialmente baixos os valores de mercado do GLP, pressionando mar-
gens e incentivando praticas informais de abastecimento. Assim, enquanto o
Estado reforcava seu dominio formal, o mercado paralelo expandia-se — um
paradoxo em que o endurecimento legal coexistiu com o aumento da eco-
nomia ilicita (GARRIGUES, 2025; SSPC, 2025).

Nesse contexto, cartéis como o Cartel de Jalisco Nueva Generacion
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(CING) e o Cartel de Santa Rosa de Lima intensificaram sua infiltracdo no
setor energético, aproveitando-se das zonas de monopdlio territorial e das
fragilidades de supervisdo descentralizada. As rotas logisticas de Puebla, Ve-
racruz, Hidalgo, Querétaro e Guanajuato tornaram-se corredores de alto
risco, onde a extragdo ilegal de GLP — “tomas clandestinas” — e o controle co-
ercitivo de revendedores e transportadores se transformaram em fonte
recorrente de financiamento criminal.

Na prdatica, o huachigds consolidou-se como uma das principais fontes
de financiamento para além do mercado de drogas para os maiores cartéis
mexicanos, integrando-se organicamente ao portfdlio criminal dessas orga-

nizagdes. Mas como essa dindmica funciona?

E o que buscou responder, em setembro de 2024, o Departamento do
Tesouro dos Estados Unidos ao sancionar nove cidaddos mexicanos e 26 en-
tidades relacionadas ao roubo de combustivel, incluindo um lider regional e
membro fundador do Cartel de Jalisco Nova Geragdo (CING), evidenciando
a ligagdo direta entre o huachigds e o narcotrafico.

A National Drug Threat Assessment (NDTA) dos EUA identificou que lide-
res do CJNG, Cartel de Sinaloa (CDS), La Familia Michoacana (LFM) e Cartel do
Golfo (CDG) estéo diretamente envolvidos na operacdo do mercado negro
de combustivel entre México e Estados Unidos. O documento oficial destaca
que a corrupgdo interna na Pemex tem facilitado o crescimento do huachicol
e do huachigds como a principal fonte de receitas ndo relacionadas com as
drogas para esses cartéis, permitindo-lhes diversificar suas atividades crimi-
nosas e reduzir dependéncia exclusiva do trafico de narcéticos (UNITED
STATES DEPARTMENT OF THE TREASURY, 2024; UNITED STATES DRUG ENFORCEMENT
ADMINISTRATION, 2024; PUNTO POR PUNTO, 2025).

Segundo andlise da Administragdo de Controle de Drogas dos EUA
(DEA), o Cartel de Sinaloa e o CING, responsdaveis pelo trafico de fentanil e
metanfetamina que causaram 59.019 mortes por overdose apenas em 2023,
utilizam o controle de portos no Pacifico e no Golfo do México para operagodes

logisticas que abrangem tanto o trafico de precursores quimicos para
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drogas sintéticas quanto a comercializagdo de combustivel roubado (UNITED
STATES DRUG ENFORCEMENT ADMINISTRATION, 2024).

O CJNG, identificado como o grupo criminoso mais perigoso do México,
diversificou sua atuac¢do para incluir ndo apenas trafico de cocaina e me-
tanfetamina, mas também extorsdo, sequestro e controle de mercados ener-

géticos ilegais, incluindo o huachigads.

Esta estratégia de diversificagdo criminal permite aos cartéis mante-
rem fluxo de caixa estdvel mesmo diante de pressdes no mercado de drogas,
consolidando estruturas paralelas de poder econdmico e territorial em esta-
dos como Puebla, Veracruz, Tlaxcala e Estado do México, onde coincidem os
maiores indices de tomas clandestinas e atividade de narcotrafico (MILENIO,
2025; PUNTO POR PUNTO, 2025; LEVIATAN, 2025).

Quanto aos métodos utilizados para extragdo e comercializagdo do GLP
descaminhado, as organizagdes criminosas no México utilizam métodos so-
fisticados e violentos, conforme evidenciado por casos recentes documenta-
dos pelas autoridades.

Em abril de 2025, a Fiscalia General de la RepUblica (FGR) desmantelou
um tanel de mais de 30 metros de extensdo cavado sob o Boulevard 2000 na
Baja California, que conectava um depdsito clandestino diretamente a um
duto da Pemex, permitindo extracdo continua de combustivel sem deteccdo
imediata (EL HERALDO DE MEXICO, 2025).

Em junho de 2025, autoridades detiveram 32 pessoads e apreenderam
aproximadamente 15 milhdes de litros de diesel e GLP em dois trens abando-
nados proximos a Ramos Arizpe e Saltillo, estado de Coahuila, na fronteira
com o Texas, configurando a maior apreensdo do governo dE Claudia
Sheinbaum até o momento (TRIBUNA DO SERTAO, 2025;: GARCIA HARFUCH,
2025).

A operacgdo contra o "Clan de Don Checo’, desmantelada em junho de
2025, revelou uma rede complexa que perfurava ductos da Pemex nos esta-

dos do México, Hidalgo e Querétaro, utilizando maquinaria pesada, autotan-
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ques customizados e uma cadeia logistica que armazenava o combustivel
roubado em galpdes e postos de combustivel controlados pela organizagdo,
distribuindo posteriormente em rotas onde grupos criminosos haviam expul-
sado distribuidores legais (EL PAIS, 2025).

No primeiro trimestre de 2024, foram registradas 953 perfuragdes clan-
destinas de GLP em todo o México, sendo Puebla o estado mais afetado, com
426 perfuracodes ilegais — equivalente a uma perfuracdo clandestina a cada
20 horas —, seguido por Veracruz (245 perfuragées, ou uma por dia), Tlaxcala
(127) e Estado do México (94) (IGAVIM, 2024).

Especialistas da Associacé@o Mexicana de Distribuidores de Gas (Amex-
gas) alertam que os grupos criminosos contam com conhecimento técnico
especializado para realizar as perfuragdes, envolvendo engenheiros e técni-
cos que garantem extracdo precisa sem grandes perdas ou acidentes ime-
diatos (NOTIVER, 2025).

Apos a extragdo, o GLP roubado é comercializado por meio de trés prin-
cipais canais: (1) autotanques né&o registrados na Comisiéon Reguladora de
Energia (CRE) que clonam marcas de distribuidores legais ou operam sob
identidades falsas; (2) estagées de carburagdo e pontos de venda clandesti-
nos que oferecem pregos abaixo do mercado formal; e (3) controle territorial
direto, onde grupos criminosos impéem "derecho de piso” (taxa de protegdo)
a distribuidores legais, forcando-os a abandonar rotas estratégicas ou com-
prar o combustivel roubado para evitar violéncia (PUNTO POR PUNTO, 2025;
LEVIATAN, 2025).

Em regides como Estado do México, Puebla, Veracruz e Oaxaca, distri-
buidores formais relatam que j& ndo podem operar com seguranga devido a
presenca de grupos armados que controlam o mercado, roubam caminhodes
de distribuicdo e vendem cilindros fora das normas de seguranga direta-

mente aos consumidores, muitas vezes a pregos superiores aos oficiais, con-
solidando monopdlios criminosos regionais (PUNTO POR PUNTO, 2025; ENERGY
MAGAZINE, 2025).
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O ciclo de retroalimentagdo entre estatizagdo e criminalizagdo é, por-
tanto, evidente. A reestatizacdo da regulagcdo concentrou poder, mas ndo
ampliou a eficiéncia fiscalizatéria; ao contrdrio, reduziu a pluralidade de mo-
nitoramento e criou brechas institucionais exploradas por grupos ilicitos.

Estimativas de 2025 indicam perdas anuais superiores a 16 bilhdes de
pesos mexicanos (cerca de US$ 885 milhées em valores de cdmbio de de-
zembro de 2025), entre roubo de produto, evasdo fiscal e danos a infraestru-
tura. As operagdes conjuntas langcadas pela Secretaria de Seguranga e pela
propria Pemex — com monitoramento via GPS e QR Codes — tém apresenta-
do resultados pontuais, mas ainda insuficientes para desmontar a estrutura
criminosa que controla parte relevante do varejo (HUACHIGAS, 2025; IGAVIM,
2025).

A experiéncia mexicana ajuda a iluminar um ponto cego importante no
debate brasileiro sobre a nova regulagdo proposta pela ANP: mudangas
regulatorias que alteram a arquitetura de controle — seja por centralizagdo
politico-institucional (México) ou por digitalizac&o/interoperabilidade opera-
cional (Brasil) — podem produzir efeitos colaterais quando encontram um
ambiente com capacidade fiscalizatoria limitada, assimetrias territoriais e
incentivos econdmicos distorcidos. No México, a reestatizagdo e a concentra-
cdo das funcoées (absorgdo de CRE/CNH e fortalecimento da Pemex) ndo
eliminaram o ilicito; ao contrdrio, o mercado ilegal se sofisticou, com aumen-
to da captura de instalagdes clandestinas de GLP, corrupgdo interna na
Pemex e multiplicagdo de estruturas logisticas clandestinas para o desvio da
producdo (tL’meis, uso de trens, controle armado de rotgs), consolidando o
huachigds como fonte relevante de financiamento criminal.

A licdo ndo é que “privatizar resolve” ou que “estatizar piora”, mas que
reduzir a pluralidade dos instrumentos de monitoramento e concentrar
pontos de decis@o sem controles externos robustos (uma caracteristica
recorrente dos modelos estatistas de controle) pode ampliar brechas institu-
cionais exploradas por redes criminosas.

No Brasil, a AIR ANP 02/2025 propée uma mudancga de natureza distinta,
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porém com um mecanismo de risco andlogo: o deslocamento do controle do
fisico/juridico para o digital/interoperavel e a multiplicacéo de pontos ope-
racionais de enchimento e armazenamento de GLP. O cross-filling (enchi-
mento de outras marcas) tende a diluir a accountability sobre a integridade
do recipiente e sua manutenc¢do, reativando incentivos ao free riding e abrin-
do margem para “mercados paralelos” de botijdes e envase irregular; o en-
chimento remoto expande, potencialmente, a capilaridade do sistema, mas
também dispersa nods de fiscalizacdo, elevando o risco de fraudes, adultera-
cdo e acidentes; e o banco digital nacional de rastreio, ainda ndo existente,
pode produzir uma “rastreabilidade aparente” se houver falhas de governan-
ca dos dados, baixa auditabilidade e assimetria tecnoldgica entre agentes. O
paralelo com o México estd no fato de que, quando o sistema cria mais su-
perficies de ataque (mais pontos de envase, mais transagées, mais interope-
rabilidade) e depende de controles que podem ser contornados (corrupgdo,
baixa fiscalizagdo local, manipulacéo de registros), a criminalidade tende a
migrar para o elo mais fraco — como ocorreu com a sofisticagdo logistica do
huachigds.

Assim, embora tenham objetivos regulatérios distintos, a adverténcia
mexicana para o Brasil & clara: a implementagdo de mudangas sem regras
claras e enforceables com proposta que fragiliza a responsabilidade pela
custddia dos botijdes, baseada em dados de sistema de rastreamento ainda
inexistente para o propodsito desejado, agravada pela incapacidade real de
fiscalizacdo em territorios periféricos, levard o setor a assistir a uma combi-
nagdo perigosa de competicdo predatodria, crescimento de operagdes irre-
gulares e maior atratividade do GLP para economias ilicitas — ndo necessa-
riamente replicando “tuneis” ou perfuragdes clandestinas, mas reproduzindo
a loégica estrutural: quando a governanga enfragquece e os incentivos ficam

desalinhados, o mercado paralelo ocupa 0 espago.
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4.2 EQUADOR: Fragilizagdo regulatoria e convergéncia
com narcotrdfico

No Equador, a desregulamentacdo dos processos de licenciomento e o
enfraquecimento das estruturas de controle em dareas de fronteirqg, intensifi-
cados a partir de 2022, criaram um vacuo institucional que facilitou a expan-
sdo de furtos em oleodutos e gasodutos da Petroecuador.

Entre 2020 e outubro de 2024, o numero de perfuracdes clandestinas
em dutos da estatal saltou de aproximadamente 10 para 773, representando
um aumento superior a 7.600% em menos de cinco anos, com perdas finan-
ceiras acumuladas de US$ 215,1 milhées (NEWS OF THE WORLD, 2024; LA REPU-
BLICA, 2024; LA HORA, 2025). Somente em 2023, foram detectadas 334 perfu-
racdes ilegais, resultando no roubo de 643.556 barris de hidrocarbonetos —
gasoling, diesel e GLP —, com prejuizos estimados em US$ 89,7 milhdes para o
Estado equatoriano, incluindo custos de reparacgdo da infraestrutura danifi-
cada (TELEAMAZONAS ECUADOR, 2024; LA REPUBLICA EC, 2024).

As mudangas regulatérias implementadas entre 2022 e 2023, que inclu-
iram a flexibilizacdo de controles de importacdo e transporte de combusti-
veis, foram justificadas como medidas para ‘garantir seguranca juridica as
empresas’ e "‘promover igualdade de condi¢gées no mercado” (EL COMERCIO,
2024; PRENSA LATINA, 2024). Em julho de 2024, o governo de Daniel Noboa
reduziu a tarifa do Impuesto de Saida de Divisas (ISD) para importagdo de
combustiveis derivados de hidrocarbonetos, incluindo GLP e gds natural, de
5% para 0%, sob o argumento de facilitar o abastecimento interno e atrair
investimentos privados (PRIMICIAS, 2024; AIGLP, 2024). Essas medidas de flexi-
bilizagdo, contudo, coincidiram com o periodo de maior escalada do roubo
de combustiveis e da infiltragdo do crime organizado no setor energético.

A fragilizagdo institucional & particularmente evidente nas regides
amazdnicas e costeiras, onde os polidutos Esmeraldas-Santo Domingo,
Santo Domingo-Pascuales, Libertad-Pascuales, Libertad-Manta e Pascuales-
-Cuenca — que compdem os 1.655 quildmetros de infraestrutura estatal de

transporte de combustivel — tornaram-se alvos de grupos criminosos (LA
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REPUBLICA EC, 2024; NEWS OF THE WORLD, 2024). As provincias com maior inci-
déncia de roubos sdo Sucumbios, Orellana, Esmeraldas, Santo Domingo de
los Tsdchilas e Santa Elenag, regides onde a presenca regulatéria do Estado é
historicamente limitada e onde se concentram atividades de narcotrafico
transnacional (NEWS OF THE WORLD, 2024; ECUAVISA, 2025).

Organizagdes criminosas locais, em especial Los Choneros e Los Lobos
— designadas como grupos terroristas pelos Estados Unidos em setemlbro de
2025 — conectaram-se a redes internacionais de narcotrafico, redirecionan-
do volumes de GLP e outros combustiveis para usos ilicitos, incluindo a pro-
ducdo de precursores quimicos para cocaina e o abastecimento de embar-
cagées que transportam drogas para México e América Central (ECUAVISA,
2025; BBC, 2024).

A policia equatoriana identificou roubo de aproximadamente 30.000
galdes de combustivel por dia e apreendeu instalagdes clandestinas de
armazenamento, principalmente na regido amazoénica fronteirica com Co-
lbmbia e Peru (NEWS OF THE WORLD, 2024; EL DIARIO, 2025). Operagées das
Forgcas Armadas localizaram infraestrutura de extragdo conectada aos poli-
dutos por meio de centenas de metros de mangueiras, onde foram apreen-
didos caminhées com milhares de galées de combustivel roubado (ECUAVI-
SA, 2025; EL DIARIO, 2025).

O presidente Daniel Noboag, eleito em 2023 em meio a uma crise de se-
guranga — com um homicidio registrado a cada hora em janeiro e fevereiro
de 2024 —, optou pela militarizagdo como resposta (CARTA CAPITAL, 2025). Em
setembro de 2024, Petroecuador e o Comando Conjunto das Forgas Armadas
assinaram acordo para destacar mais de 10.000 militares para custodiar os
polidutos com drones e patrulhas terrestres (ECUAVISA, 2025). Apesar disso,
0S roubos continuaram em expansdo: no primeiro trimestre de 2025, as
Forcas Armadas apreenderam mais de 450.000 galdes de combustivel rou-
bado, indicando que a concentragdo de poder em estruturas militares ndo

substituiu a auséncia de controles regulatérios efetivos (ECUAVISA, 2025; EL
DIARIO, 2025).
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Parte dos combustiveis desviados — especialmente diesel e GLP — des-
tina-se & produgdo de pasta base de cocaina em laboratérios clandestinos
na Amazonia equatoriana e ao abastecimento de embarcagdes de alta ve-
locidade utilizadas no transporte de drogas pelos portos de Guayaquil e
Esmeraldas rumo & América do Norte e Europa (BBC, 2024; REUTERS, 2024).
Este ciclo ilustra como a desregulaomentacdo e a fragilizagdo das capacida-
des fiscalizatérias do Estado, sob justificativa de desburocratizagdo e atra-
¢cdo de investimentos, criaram oportunidades para a captura de mercados
estratégicos por organizagdes criminosas transnacionais.

Paralelamente ao desvio interno de combustiveis, autoridades equato-
rianas e colombianas tém registrado fluxos irregulares de botijées prove-
nientes da Coldmbia introduzidos no territério equatoriano por meio de rotas
informais na fronteira norte, especialmente nas provincias de Carchi e Su-
cumbios. Diferentemente da arbitragem baseada apenas em subsidios, esse
movimento decorre também de diferencas regulatorias entre os dois paises
quanto a requisitos de certificagdo de cilindros, padrées técnicos de segu-
ranga, controle de marcas e regime tributdrio aplicavel a distribuigdo de GLP.

A entrada de recipientes colombianos sem homologagdo pelas autori-
dades equatoriaonas compromete a rastreabilidade e dificulta a atribuigdo
de responsabilidade em casos de acidentes ou reenvase irregular, além de
criar competi¢cdo desleal com distribuidoras formais submetidas ao regime
nacional de controle (EL COMERCIO, 14 ago. 2023; LA HORA, 22 mar. 2024). Rela-
torios regionais indicam que parte desses botijdes ingressa por passagens
ndo oficiais, integrando redes logisticas ja utilizadas para contrabando de
combustiveis liquidos e mercadorias diversas na zona de fronteira (INSIGHT
CRIME, 18 nov. 2022; EL TIEMPO, 3 set. 2023).

Esse fluxo transfronteirico evidencia que a vulnerabilidade regulatoria
equatoriana ndo se limita ao furto em dutos, mas inclui a permeabilidade da
cadeia de distribuigdo final, onde assimetrias normativas entre Estados vizi-
nhos podem ser exploradas por intermedidrios ilicitos. A circulagdo de cilin-

dros fora do sistema formal amplia o risco operacional, fragiliza o controle de
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qualidade e refor¢ca a hipdtese de que, em contextos de baixa integragcdo
aduaneira e regulatoéria, o GLP tende a seguir a mesma l6gica de governanga
criminal territorial observada em outros segmentos energéticos.

A experiéncia equatoriana oferece um caso empirico relevante para a
avaliagé@o dos riscos associados &s propostas contidas na AIR 02/2025 da
ANP. No Equador, a combinacdo de flexibilizacdo regulatdria, multiplicagdo
de pontos de operagdo e fragilizagdo das estruturas de fiscalizagdo — imple-
mentadas sob justificativas semelhantes ds apresentadas no contexto brasi-
leiro, como reducgdo de custos, ampliagdo de capilaridade e atragdo de
investimentos — coincidiu com a escalada de furtos de combustiveis e a infil-
tragdo de organizagdes criminosas no setor energético. O aumento de mais
de 7.600% nas perfuragdes clandestinas entre 2020 e 2024 ndo decorreu
apenas da agdo de grupos criminosos, mas da criagdo de um ambiente ins-
titucional permedvel, no qual a dispersdo de responsabilidades e a insufici-
éncia de mecanismos de controle facilitaram a captura de segmentos do
mercado por atores ilicitos.

As trés mudangas propostas pela ANP — enchimento de recipientes de
outras marcas, enchimento remoto e rastreabilidade eletréonica — apresen-
tam, em maior ou menor grau, vulnerabilidades andlogas ds observadas no
caso equatoriano. A autorizagdo do cross-filling condicionada apenas a sis-
temas digitais de rastreamento pode diluir a cadeia de custddia e responsa-
bilidade, dificultando a atribuicdo de causalidade em incidentes e incenti-
vando prdaticas predatérias entre operadores.

O enchimento remoto, ao multiplicar os pontos de operagdo em dreas
de menor presenc¢a estatal, reproduz a légica que no Equador transformou
regides fronteiricas e amazdnicas em zonas de concentragdo de atividades
ilicitas. Por fim, a transi¢cdo para um modelo de controle baseado em infraes-
trutura informacional — em substituicdo aos mecanismos fisicos e documen-
tais — transfere o eixo da fiscalizagdo para sistemas cuja eficadcia depende
de governancga robusta, interoperabilidade e capacidade de auditoria, ele-

mentos que, se ausentes, podem converter a rastreabilidade em formalidade
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sem correspondéncia com o controle real.

O caso equatoriano sugere, portanto, que a desregulamentacdo e @
descentralizacdo operacional, quando desacompanhadas de fortalecimento
proporcional das capacidades fiscalizatorias, tendem a produzir ndo a efici-
éncia de mercado almejada, mas oportunidades estruturais para a atuacdo

de agentes irregulares e criminosos.

Para o Brasil, a experiéncia equatoriana funciona como um mapa de
riscos: indica que a flexibilizagdo regulatoria exige, como contrapartida ne-
cessdaria, investimentos em capacidade institucional de monitoramento, au-
ditoria independente e mecanismos efetivos de responsabilizagdo, sob pena
de reproduzir, em escala ampliada, as vulnerabilidades que converteram o
setor energético equatoriano em vetor de financiamento do crime organiza-
do transnacional.

4.3 PARAGUAL: Flexibilizagéo prolongada e a eroséo silenciosa
da capacidade fiscalizatoria

O Paraguai representa um exemplo de como a liberalizagdo sem con-
trapesos técnicos e institucionais pode gerar, ao longo do tempo, erosdo da
governanga sobre o mercado de GLP (AIGLP, 20250; PARAGUAI, Decreto n°
15.124/2001).

Desde o inicio dos anos 2000, o pais adota um modelo de regulagdo
gue buscou combinar incentivos de mercado, redu¢do da presenca estatal e
delegacdo de responsabilidades técnicas as empresas do setor (INTN, 2023;
AIGLP, 2025a). O Decreto n° 15.124/2001, gue declarou de interesse social a uti-

lizagdo do GLP e instituiu o Registro Nacional de Garrafas sob supervisdo do

Ministerio de Industria y Comercio (MIC), criou a expectativa de um sistema
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baseado na autorregulagdo e no cumprimento voluntdrio de normas técni-
cas elaboradas pelo Instituto Nacional de Tecnologia, Normalizacion y Metro-
logia (INTN). Contudo, passadas mais de duas décadas, esse modelo mostra
sinais de exaustdo: as normas permanecem em vigor, mas sua aplicagdo é
irregular, e a capacidade de fiscalizagdo estatal ndo acompanhou o cresci-
mento do mercado (INTN, 2023; PARAGUAI, Decreto n° 15.124/2001).

Durante os primeiros quinze anos desse regime, a liberalizagdo trouxe
resultados ambiguos. De um lado, houve ampliagdo da oferta, com expansdo
da infraestrutura de fracionamento e capilarizagdo do servigo para regides
antes desabastecidas. De outro, a auséncia de um sistema que incentiva o
investimento e manutengdo de vasilhames pelas distribuidoras gerou um
passivo técnico de reversdo dificil: milhées de garrafas circulam hoje sem
histérico de requalificagdo atualizado, e parte do produto é recarregada fora
de plantas credenciadas (AIGLP, 2025a; INTN, 2023).

A Lei n°® 2.639/2005, ao autorizar a recarga de garrafas em estagdes de
servigo, consolidou essa prdatica e introduziu um elemento de risco perma-
nente (PARAGUAI, Ley n° 2.639/2005). O INTN, responsdavel pela normalizagéo e
acreditagdo das empresas, enfrenta limitagdes orcamentdrias e de pessoadl
que dificultom o acompanhamento das normas, enquanto o MIC, encarrega-
do de conceder licengas e registrar operadores, carece de instrumentos digi-
tais para controle de fluxos e inspegdes (INTN, 2023; AIGLP, 20250).

Nos Gltimos anos, essa fragilidade institucional passou a impactar a
concorréncia e a seguranga. A Comision Nacional de la Competencia (CO-
NACOM) sancionou, em 2023, a Camara Paraguaya de Empresas Fracciona-
doras de Gas Licuado de Petroleo (CAPAGAS) por recomendagées de prego e
praticas coordenadas, evidenciando que a auséncia de fiscalizagdo técnica
se combinou 4 opacidade comercial (CONACOM, 2023). No mesmo periodo,
a estatal Petropar manteve seu papel de distribuidora e referéncia de pregos,

mas sem capacidade operacional para impor padrées minimos Ao universo

de pequenos revendedores (PETROPAR, 2023). Assim, o sistema regulatorio
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paraguaio, concebido para promover eficiéncia e autonomia privada, produ-
ziu um paradoxo: um mercado formalmente liberalizado, mas estruturalmen-
te dependente de acordos informais e vulneravel a informalidade (AIGLP,
2025a; INTN, 2023; PETROPAR, 2023).

A partir de 2023, o governo iniciou um esforgo de atualizagdo normativa
e reconciliagdo institucional entre o MIC e o INTN. Essa reaproximagdo resul-
tou na criagdo de mesas de trabalho conjuntas, revisbes das normas de co-
mercializagdo e no lancamento do Observatério do Mercado de GLP, voltado
d transparéncia de pregos e padrdes técnicos (BNAMERICAS, 2020; INTN,
2023). Em dezembro de 2023, o INTN anunciou um programa de revisdo do
regulamento nacional para alinhd-lo as praticas regionais e d agenda de
rastreabilidade eletronica, enquanto a AIGLP, em parceria com a CAPAGAS e
o préprio INTN, promoveu um forum regional em maio de 2025 para debater
a modernizagdo do setor (AIGLP, 2025b; INTN, 2023). Esses movimentos indi-
cam a consciéncia, entre autoridades e empresas, de que o modelo liberal
paraguaio atingiu seu limite funcional e precisa ser reconstruido com base

em tecnologia, padronizagdo e fiscalizagdo.

Ainda assim, o impacto acumulado de duas décadas de permissivida-
de ndo se reverte rapidamente. O parque de garrafas permanece envelheci-
do e, conforme apresentado por  Miguel Benitez, Diretor Geral de Combusti-
veis Liquidos da Subsecretaria de Estado de Comércio e Servigos do Para-
guai, estima-se que mais de 80% dos botijdoes estejam com data de requalifi-
cacdo vencida, perdurando as lacunas de rastreamento, assim como o en-
chimento fracionado, permitido por normas anteriores (GASNOVA, 7 de set.
2025): O resultado € um mercado que combina eficiéncia aparente com vul-
nerabilidade estrutural, em que o Estado ndo detém informagdes completas
sobre volumes, fluxos e padrdes de seguranga (AIGLP, 20250; INTN, 2023). Essa
opacidade é terreno fértil para praticas oportunistas e, potencialmente, para
a infiltragdo de redes ilicitas que encontram nas brechas normativas e ope-

racionais uma via de entrada. Embora o Paraguai ndo apresente ainda evi-

déncias de criminalizagdo sistémica do setor, a experiéncia latino-america-
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na mostra que tais vulnerabilidades tendem a ser exploradas quando ha dis-

persdo de responsabilidades e fraca rastreabilidade (AIGLP, 2025a).

O aprendizado que emerge desse caso é claro: a liberalizagdo, quando
prolongada sem mecanismos de controle digital, sem poder de fiscalizagdo
e sem integragdo interinstitucional, conduz & erosdo da capacidade estatal.
O Brasil, ao reformar seu marco de GLP, deve observar o caso paraguaio néo
como um modelo de eficiéncia de mercado, mas como um alerta sobre os
custos da omissdo regulatodria. A recuperacdo da confian¢ga, da qualidade e
da seguranca em um setor como o de gds domeéstico depende da capaci-
dade de equilibrar a abertura a iniciativa privada com a autoridade técnica
e fiscalizatoria do Estado (AIGLP, 2025a; INTN, 2023).

Autoridades paraguaias resumem o desafio atual: "A coexisténcia de
normativas sobrepostas e ndo alinhadas tem gerado lacunas e inseguranga
juridica que afetam todos os elos da cadeia’ (ROMAN, INTN, 2025, apud AIGLP,
2025b). E completam: "O setor enfrenta desafios relacionados & moderniza-
¢cdo dos processos, d informalidade e a caréncia de uma estrutura normativa
mais robusta” (PAREDES, MIC, 2025, apud AIGLP, 2025b).

4.4 Padroes convergentes de infiltragéo criminal

A andlise dos casos do México, Equador e Paraguai revela que, indepen-
dentemente da diregcdo das reformas regulatorias — reestatizagcdo ou flexibi-
lizagdo —, a subestimag¢do dos desafios fiscalizatdrios constituiu o denomi-
nador comum do fracasso. Nenhum dos trés paises conseguiu estabelecer
capacidade de monitoramento proporcional as mudangas implementadas,
criando condi¢gdes para infiltragdo criminosa que, em todos 0s CAsos, con-

verteu mercados formais de combustiveis em economias parcialmente cap-

turadas por organizagoes ilicitas.
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MEXICO

Principais Mudancgas
Regulamentacéo (2019-2025)
Mudancas Fiscalizagéo

Reestatizagdo com concentragdo na Pemex; (2019-2025)

eliminagdo de reguladores autdnomos

(CRE/CNH) e absorcéo pela CNE; controle de QR Codes obrigatérios em caminhées-tan-
pregos regionalizados manteve GLP artificial- que; operagdes pontuais contra corrupgdo
mente baixo, incentivando informalidade. interna; fiscalizagdo n&o estrutural.

Principais Desafios
Crime Organizado

Infiltragéo no GLP

SIM — Documentada migragdo criminal Huachigds com estimativa de US$ 29,79
apds 2019; grupos especializados em milhées/més; atuacdo de CJING, Cdrtel de
fracionamento ilegal, roubo de produto Sinaloa e La Familia Michoacana; perfuragées
em dutos e roubo de caminhdes. clandestinas em dutos e extorsdo territorial.

Licées para a proposta da ANP

Alerta para os riscos de centralizagéo regulatéria e enfraquecimento de instancias inde-

pendentes sem ganho de capacidade fiscalizatéria.

Fonte: Quadro comparativo elaborado pelos autores, com base em ARGUS MEDIA (23 set. 2025), BBC (3 nov. 2023), CNN BRASIL (23 jun. 2022; 27 ago. 2025), COLOM-
BIA REPORTS (29 set. 2025), DEHARO-LOPEZ e KATOVICH (2019), GARRIGUES (19 maio 2025), GAZETA DO POVO (2 jun. 2024), LEY DEL SECTOR HIDROCARBUROS MEXICO
(2025), MEXICOBUSINESS (16 set. 2025), MEXICONEWSDAILY (11 abr. 2025), OCINDEX (2023), PIRATE WIRE SERVICES (29 set. 2025), PODER360 (22 set. 2025), REUTERS (27
jul. 2023; 12 dez. 2024), SURTIDORES LATAM (26 fev. 2025), VEJA (27 abr. 2017), UOL (6 fev. 2024).
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Fonte: Quadro comparativo elaborado pelos autores, com base em
ARGUS MEDIA (23 set. 2025), BBC (3 nov. 2023), CNN BRASIL (23 jun.
2022; 27 ago. 2025), COLOMBIA REPORTS (29 set. 2025), DEHARO-LO-
PEZ e KATOVICH (2019), GARRIGUES (19 maio 2025), GAZETA DO POVO
(2 jun. 2024), LEY DEL SECTOR HIDROCARBUROS MEXICO (2025),
MEXICOBUSINESS (16 set. 2025), MEXICONEWSDAILY (11 abr. 2025),
OCINDEX (2023), PIRATE WIRE SERVICES (29 set. 2025), PODER360 (22
set. 2025), REUTERS (27 jul. 2023; 12 dez. 2024), SURTIDORES LATAM (26
fev. 2025), VEJA (27 abr. 2017), UOL (6 fev. 2024)

Infiltragdo no GLP

SIM — GLP incluido nos combustiveis des-
viados para produgdo de precursores qui-
micos de cocaina e abastecimento de
embarcagdes do trafico.

EQUADOR

Principais Mudancgas
Regulamentacgéo (2019-2025)

Flexibilizagdo regulatéria; criagdo de
Fundo de Estabilizagdo de Precos; reducdo
de ISD para importagdo e afrouxamento
de controles de transporte.

Mudancgas Fiscalizagdo

(2019-2025)

Regime de licenca prévia; Observatério de
Mercado; multiplicagdo de fiscais; vigilan-
cia militar intensificada a partir de 2024.

Principais Desafios Crime

Organizado

Atuacdo de Los Choneros e Los Lobos;
desvio de ~30.000 golées/dio; aumento de
7.600% em perfuragées clandestinas;

perdas estimadas em US$ 215 milhées.

Ligbes para a proposta da ANP

Demonstra que flexibilizagéo sem reforgo proporcional da fiscalizagdo territorial acelera
a infiltragdo do crime organizado.
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PARAGUAI

Principais Mudancgas

Regulamentacgéo (2019-2025)

Regime de licenga prévia para importa-
cdo de GLP; criagdo de Observatdrio de
Mercado; definicdo de especificagdes
técnicas.

Mudancas Fiscalizagéo

(2019-2025)

Multiplicagdo de agentes fiscalizadores
com recursos humanos e financeiros limi-
tados.

Principais Desafios Crime

Infiltragdo no GLP

Organizado
INDICIOS — Contrabando de combustiveis 4° lugar no Indice de Infiltragdo criminosa
inclui GLP aproveitando diferengas de na cadeia de GLP; desvio anual de cerca
precos, mas sem casos documentados de de 35 mil botijées; parque com elevado
infiltragdo sistémica. ndmero de vasilhames vencidos.

Licées para a proposta da ANP

Mostra que avangos normativos formais ndo compensam insuficiéncia orgamentaria e
de recursos humanos.

Fonte: Quadro comparativo elaborado pelos autores, com base em ARGUS MEDIA (23 set. 2025), BBC (3 nov. 2023), CNN BRASIL (23 jun. 2022; 27 ago. 2025), COLOM-
BIA REPORTS (29 set. 2025), DEHARO-LOPEZ e KATOVICH (2019), GARRIGUES (19 maio 2025), GAZETA DO POVO (2 jun. 2024), LEY DEL SECTOR HIDROCARBUROS MEXICO
(2025), MEXICOBUSINESS (16 set. 2025), MEXICONEWSDAILY (11 abr. 2025), OCINDEX (2023), PIRATE WIRE SERVICES (29 set. 2025), PODER360 (22 set. 2025), REUTERS (27
jul. 2023; 12 dez. 2024), SURTIDORES LATAM (26 fev. 2025), VEJA (27 abr. 2017), UOL (6 fev. 2024).
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Mudancgas regulatoérias facilitadoras de infiltracéo

Trés tipos de mudancgas regulatérias aparecem como facilitadoras de
infiltracdo nos casos estudados.

A autorizacdo de enchimento cruzado sem rastreabilidade validada
foi implementada no México, permitindo que cartéis clonassem marcas de
distribuidores legais e operassem com autotanques ndo registrados na CRE,
dificultando a identificagcdo da origem do produto e diluindo responsabilida-
des sobre qualidade e seguranca. No Paraguai, a Lei n° 2.639/2005 autorizou
recarga de garrafas em estagdes de servico, criando passivo técnico com
milhdes de vasilhames sem histérico atualizado de requalificacdo e facilitan-
do a circulag@o de recipientes fora dos padrées de seguranca (PARAGUAI,
2005). O padrdo revela que a perda de rastreabilidade fisica — substituida
por sistemas digitais ndo validados ou inexistentes — elimina incentivos eco-
ndmicos para investimento em qualidade e transfere custos de manutenc¢do
para toda a cadeiag, recriando o problema cldssico da “tragédia dos comuns”
(NAYLOR, 2004).

A descentralizagdo de pontos de envase sem correspondente expan-
sdo da capacidade de fiscalizagdo criou “"nds cegos” explorados por redes
criminosas. No Equador, as flexibilizagcdes regulatérias entre 2022-2023, justi-
ficadas como medidas para “garantir seguranga juridica ds empresas”, coin-
cidiram com a explosd&o de perfuracdes clandestinas — de aproximadamen-
te 10 em 2020 para 334 em 2023, aumento superior a 3.200% em trés anos (PE-
TROECUADOR, 2024; LA HORA, 2025). No Quéniqg, d liberalizacdo de plantas de
recarga resultou na expansdo de redes de distribuicdo ilegal de GLP opera-
das por grupos criminosos, evidenciando a fragilidade do alcance regulato-
rio (NATION AFRICA, 2023). A literatura de economia dos mercados ilicitos con-
firma que ambientes regulatorios fragmentados sem auditoria externa efeti-

va produzem incentivos a captura institucional e a circulagcdo de produto
ilicito (LAMPE, 2016; ALBANESE, 2021).
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A dependéncia de tecnologia digital ndo auditada constitui a terceira
vulnerabilidade recorrente. Sistemas eletrénicos de rastreamento implemen-
tados sem validagdo prévia e sem capacidade estatal de auditoria torna-
ram-se alvos de manipulagdo. A experiéncia mexicana documenta que
organizagdes criminosas possuem capacidade tecnoldgica para compro-
meter plataformas digitais — padrdo também observado na Operagdo Car-
bono Oculto no Brasil, onde esquema biliondrio utilizou manipulagdo de sis-
temas eletronicos para criar registros falsos com aparéncia de legalidade
(RECEITA FEDERAL DO BRASIL, 2025). A multiplicagdo de pontos de envase com-
binada d dependéncia de sistemas digitais ndo validados intensifica o risco
de que falhas operacionais ou interferéncias deliberadas escapem a fiscali-
zagdo presencial, especialmente em Areas rurais ou periféricas onde infraes-
trutura tecnolégica é precdria e atuagdo estatal limitada (LAMPE, 2016;
NAYLOR, 2004).

A comparacgdo identifica cinco pré-condicdées que, quando presentes
simultaneamente, amplificam o risco de infiltragdo criminal em mercados de

combustiveis.

A fragmentacdo institucional, observada tanto na multiplicagdo de
agentes fiscalizadores sem coordenagdo efetiva quanto na eliminagdo de
orgdos reguladores autdbnomos, gera lacunas exploradas por organizagdes
criminosas. No México, a reforma energética promulgada em margo de 2025
dissolveu a CRE e a CNH, concentrando fiscalizagdo, operagdo e regulagdo
sob controle direto da SENER, eliminando a pluralidade de monitoramento
independente e criando brechas institucionais potencialmente explordveis
(HAYNES BOONE, 2025; WILSON CENTER, 2025).

As assimetrias federativas e conflitos de competéncia constituem a
segunda pré-condigdo. Legislagcdes estaduais ou regionais conflitantes com
normas federais criom brechas que organizagdes criminosas exploram. As
restricées orcamentdrias sem dimensionamento realista agravam o quadro:

reformas implementadas sem previsdo de recursos proporcionais para
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fiscalizagdo transferem governanga para agentes privados e criom multiplas
velocidades de conformidade. O Paraguai ilustra como duas décadas de
liberalizagdo sem investimento em capacidade fiscalizatoria resultom em
passivo técnico de milhdes de garrafas circulando sem histérico de requalifi-
cacdo e enchimento fracionado disseminado sem controle.

As zonas de baixa presencga estatal, particularmente areas de frontei-
ra e regides com controle territorial disputado por grupos armados, tor-
nam-se corredores de infiltragdo. No Equador, as provincias com maior inci-
déncia de roubos (Sucumbios, Orellana, Esmeraldas) coincidem com regides
onde a presenga regulatoria do Estado é historicamente limitada e onde se
concentram atividades de narcotrafico transnacional (LA HORA, 2025).

Por fim, diferencas regionais de pregos e incentivos ao mercado para-
lelo completam o conjunto de pré-condigdes: disparidades tributarias, con-
troles artificiais de precos e custos logisticos desiguais incentivam contra-
bando. No México, o controle de precos regionalizados imposto desde 2021
manteve artificialmente baixos os valores de mercado do GLP, pressionando
margens e incentivando praticas informais de abastecimento — paradoxo
em que o endurecimento legal coexistiu com aumento da economia ilicita
(GARRIGUES, 2025).

A experiéncia latino-americana documenta a progressdo da infiltragdo
criminosa em mercados de combustiveis, seguindo padrdo identificavel em
mUltiplos paises.

A primeira fase consiste na captura do varejo e controle territorial
através de coergdo, extorséo e imposi¢gdo de sobrepregos a consumidores.
No México, grupos criminosos impéem derecho de piso (taxa de protec@o) a
distribuidores legais, forcando-os a abandonar rotas ou comprar combusti-
vel roubado para evitar violéncia. No Equador, organizagdes criminosas
como Los Choneros e Los Lobos — designadas grupos terroristas pelos EUA
em 2025 — controlom pontos de venda em provincias amazdnicas e costei-

ras.
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A segunda fase caracteriza-se pela infiltragé@o na distribuicéo e logis-
tica, com controle de transporte, armazenamento e centrais de distribui-
¢do. No México, o huachigds evoluiu de roubo oportunista para operagdo
com controle de rotas logisticas — em 2024 foram registradas 953 perfura-
coes clandestinas de GLP, sendo 426 em Puebla, uma a cada 20 horas (LEVIA—
TAN, 2025).

Organizagdes criminosas utilizam caminhdées-tanque ndo registrados
que clonam marcas de distribuidores legais, operam sob identidades falsas
e contam com conhecimento técnico especializado para realizar perfura-
cdes. No Equador, a policia identificou roubo de aproximadamente 30.000
galdes de combustivel por dia e apreendeu 18 instalagdes clandestinas de
armazenamento, incluindo conexdes de mangueiras de até 1.000 metros liga-
das a polidutos (LA HORA, 2025).

A terceira fase consiste na integragdo vertical com outras economias
ilicitas: combustiveis desviados tornam-se insumo para produgdo de
drogas e mecanismo de lavagem de ativos, consolidando redes criminosas
transnacionais. No Equador, parte do diesel e GLP desviados destina-se a
laboratoérios clandestinos na Amazdénia e ao abastecimento de embarcagodes
que transportam drogas pelos portos de Guayaquil e Esmeraldas (LA HORA,
2025). No México, o estudo National Drug Threat Assessment dos EUA identifi-
cou lideres do CJNG, Cartel de Sinaloa, La Familia Michoacana e Cartel do
Golfo envolvidos na operagdo do mercado ndo regulado de combustivel, ca-

racterizando o huachicol como principal fonte de receitas ndo relacionadas
a drogas (UNITED STATES DRUG ENFORCEMENT ADMINISTRATION, 2024).
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5. O CASO BRASILEIRO:
Ocupagdo do varejo e riscos de
expansdo para o elo de distribuicdo

5.1 Governanga criminal na revenda de GLP no Brasil

A ocupacdo do varejo de GLP no Rio de Janeiro por organizagdes crimi-
nosas (milicias e facgées) constitui o elo visivel de uma cadeia de governan-
ca criminal que combina controle territorial, extorsdo econdmica e captura
de canais logisticos. Ao longo da dltima década, consolidou-se um arranjo
no qual organizagées armadas impdem regras de fornecimento, interme-
diaom revendas, definem quem pode operar e extraem sobrepregos de comu-
nidades inteiras (CNN BRASIL, 11 out. 2021; O GLOBO, 24 jan. 2022). N&o se trata
de uma anomalia local e passageira, mas de uma forma de organizagdo do
mercado que replica, em escala urbana, padrdées observados no México:
substituicdo coercitiva do Estado, captura de pontos de distribuicdo e verti-
calizagdo informal do comércio, com ramificagdes para transporte, teleco-
municagées e servigos basicos (PODER360, 5 set. 2024).

Embora ndo haja numeros oficiais do poder publico ou do setor com
estimativas do avango do crime organizado no varejo de GLP, reportagens
realizadas em 2021-2022 indicam que, no Rio de Janeiro, entre 70% e 80% do
comeércio varejista de botijées se encontra sob dominio de trafico e milicia
(DIARIO DO RIO, 25 jan. 2022; TNHI, 24 jan. 2022), com sobretaxas que podem
chegar a 20%-30% sobre o prego regular nas areas controladas (CNN BRASIL,
11 out. 2021). Esse mecanismo transfere renda de populagées vulneraveis a
grupos criminosos, que exploram a essencialidade do GLP para impor fideli-
zagOes compulsorias e punir operadores que resistam as regras locais.

Material jornalistico e investigagdes policiais registram rotas de abas-
tecimento clandestino, galpdes de estocagem sem licenga e coagdo direta

a revendedores para que comprem de fornecedores "autorizados” pelos
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chefes territoriais ou deixem a drea — dindmica coerente com o conceito de
governanca criminal: provisdo privada e violenta de "ordem” e de servicos,
com captura de rendas e substituicéo de funcdes estatais (AGENCIA BRASIL,
17 jun. 2015; PCERJ, 27 jul. 2024).

Essa governanga informal opera por quatro mecanismos. O primeiro é
o controle territorial: pontos de venda e logradouros de entrega sédo mapea-
dos e ‘concessionados’ pelo grupo dominante, com cobranga de taxas regu-
lares e uso de violéncia como instrumento disciplinar (O GLOBO, 24 jan. 2022).
O segundo é a integragdo logistica: caminhdes transportando botijoes
cheios e depdsitos sdo orientados ou desviados para garantir o fornecimento
a operadores alinhados, enquanto concorrentes tém cargas bloqueadas ou
depredadas (PCERJ, 27 jul. 2024). O terceiro & a precificag@o coercitiva: o so-
brepreco se torna um ‘tributo” extraido de familias e pequenos comércios,
com variagées por regi@o e por risco policial (CNN BRASIL, 11 out. 2021; PO-
DER360, 5 set. 2024). O quarto & a captura regulatéria de fato: a presenga de
grupos armados inibe a fiscalizagdo e desloca dendncias formais, criando
zonas onde até operagdes integradas (policia—ANP) enfrentam custos eleva-
dos de execucd@o (ANP, 31 dez. 2024).

O paralelismo com o caso mexicano ajuda a dimensionar o risco de
transbordamento setorial. No México, o avango de cartéis sobre o GLP ocor-
reu primeiro nos elos mais capilares — transporte local, pontos de recarga e
varejo — para, depois, condicionar etapas superiores da cadeiq, inclusive
plantas de enchimento (HUACHIGAS, 10 jan. 2025). No Rio, hé indicios de que a
migragdo do controle do varejo para a influéncia sobre a distribuicdo pode
ocorrer  medida que se ampliem as brechas regulatdrias e permanegam
assimetrias de fiscalizagdo e rastreabilidade (PODER360, 5 set. 2024). Esse ce-
ndrio aponta para um deslocamento da criminalidade energética para fases
com maior capacidade de extragdo de rendas, afetando margens de em-
presas legais, a concorréncia e a seguranga do consumidor.

Os dados disponiveis permitem descrever trés efeitos para politicas
pablicas. Primeiro, o efeito-precgo: investigagdes jornalisticas apontam que

moradores de dreas sob controle pagam até 30% mais pelo botijdo, o que
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contraria o objetivo de politicas de subsidio e amplia a desigualdade territo-
rial de acesso a um insumo essencial (CNN BRASIL, 11 out. 2021; DIARIO DO RIO,
25 jan. 2022). Segundo, o efeito-concorréncia: a coergdo sobre revendas cria
cartéis territoriais privados, distorce custos e reduz incentivos ao compliance
— gquem cumpre normas de seguranga e tributdrias perde espago para ope-
radores "protegidos” (CONACOM, 1° set. 2023). Terceiro, o efeito-fiscalizagdo: a
presenca de grupos armados eleva o custo das operagdes de campo (ANP,
31 dez. 2024), reduz a frequéncia de inspegdes e fragiliza o regime sanciona-
tério, permitindo reincidéncia e reabertura de pontos irregulares (AGENCIA
BRASIL, 17 jun. 2015).

Fora do Rio, embora a literatura seja menos consolidada, hd evidéncias
de disseminagcdo do fendmeno em estados do Nordeste e Norte. No Cearg,
uma agdo conjunta do DECON/MPCE com a ANP interditou, em 12 de margo de
2024, dois pontos de venda irregulares em Jaguaruana, evidenciando a pre-
senga de redes paralelas de abastecimento em centros urbanos médios e @
necessidade de operagdes integradas para superar barreiras locais de en-
forcement (MPCE, 14 mar. 2024).

Um dos casos mais ilustrativos da deterioragdo do varejo de GLP fora
do Rio de Janeiro foi registrado em Alagoas. Em Maceid, a Operagdo Chama
Segura, deflagrada pelo Ministério PUblico em 29 de novembro de 2024, iden-
tificou que cerca de 80% dos pontos de revenda ativos na capital operavam
de forma clandestina, sem licenga, sem condigdes minimas de seguranga e
frequentemente abastecidos por rotas paralelas de distribuicdo (MP-AL, 29
nov. 2024).

Em Pernambuco, a Delegacia do Consumidor e orgdos estaduais vém
realizando operagdes contra venda ilegal de GLP, com portarias do MPPE de-
terminando fiscalizag&o em 2024 e incursées periddicas em 2021-2025 (SDS-
-PE, 12 nov. 2024).

No Pard, o Sindicato das Empresas Revendedoras de Gds Liquefeito de
Petroleo estimou que, para cada ponto legalizado de comercializacdo, exis-

tam outros cinco ou seis atuando na ilegalidade, o que implicaria que mais
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de 80% das revendas de gds de cozinha no estado seriaom clandestinas. Com
1.699 revendas autorizadas pela ANP, o total projetado superaria 8 mil pontos
de venda, em um contexto em que o sindicato atribui esses numeros a falta
de acodes efetivas de combate ao mercado clandestino e em que o Ministério
Publico estadual informa ndo haver, a época, procedimento administrativo
em curso especificamente sobre venda clandestina de gds, embora existam

processos criminais pontuais (O LIBERAL, 23 set. 2023).

Esses episddios apresentam padrdes funcionais similares aos do Rio:
casos de apropriagdo coercitiva de margens, bloqueio de concorrentes, difi-
culdades de fiscalizacdo diante da localizacdo em dreas remotas ou sobre
dominio territorial, e precarizagcdo das condicdes de armazenamento e
transporte. A auséncia de séries estatisticas regulares fora do Rio de Janeiro
evidencia uma lacuna de medi¢cdo pUblica que, por si, constitui um risco de
politica: sem indicadores, a resposta estatal chega tarde (ANP, 31 dez. 2024).

5.2 Operagdo Carbono Oculto: infiltragéo criminosa e risco sistémico

Em agosto de 2025, a Operagdo Carbono Oculto revelou um dos
maiores esquemas de infiltragcdo do crime organizado na economiad
formal brasileira. A agdo, coordenada pela Receita Federal, Policia Federal
e Ministério PUblico Federal, demonstrou como o Primeiro Comando da
Capital (PCC) havia estruturado uma rede de controle sobre o mercado de
combustiveis liquidos, operando com organizagdo empresarial e volume
financeiro biliondario.

Segundo o relatério da Receita Federal do Brasil (30 ago. 2025), mais
de mil postos estavam envolvidos, com movimentagdes que ultrapassa-
ram R$52 bilhdes entre 2020 e 2024. As fraudes fiscais e comerciais detec-
tadas incluiom notas fiscais fraudulentas, uso de empresas intermedidrias
e simulagdes contdbeis para reduzir o pagamento de tributos federais e
estaduais, resultando em sonegacdo estimada de R$15 bilhdes. Abaixo, en-
contra-se reproduzido um diagrama elaborado com base nas divulgagdes

da Receita Federal do Brasil:




QESEM  [SP 11 Policy Brief

uuuuuuuuuuuuuuuuuu

Operacdo Carbono Oculto - A Sofisticagdo Financeira do Crime

ORIGEM DO DINHEIRO CAMADAS DE LAVAGEM ATIVOS ADQUIRIDOS

Fintechs e Inst. de pagamento Portfélio empresarial do PCC
controladas pela facg¢do apo6s lavagem

FINTECH Fundos Multimercado
PRINCIPAL Fundos Imobilidrios

Terminal Portudrio

Administradoras de Postos

Formuladoras

Postos de Combustiveis &——) &— . )
. R$ 46 Bilhées movimentados Usinas de alcool
Distribuidoras em 1 conta i
1.600 caminhdes

Lojas de conveniéncia +Outras instituigdes

N Bens de luxo
de pagamento (Fintechs)

Dinheiro em espécie e
transferéncias em cascata para
dificultar rastreamento

Como pode ser observado, a estrutura criminosa reproduzia a légica
corporativa comum no setor privado. A Receita identificou nlUcleos espe-
cializados em funcdes distintas: um nudcleo empresarial, responsdvel por
gerir contratos e empresas de fachada; um nlcleo logistico, encarregado
de desviar cargas e manipular documentos de transporte; um nucleo
financeiro, que realizava compensagdes e lavagem de recursos; e um
nucleo politico-institucional, voltado & mediagdo com agentes publicos e
d manutencao de licengas irregulares (Receita Federal do Brasil, 30 ago.
2025). Esses grupos articulavam-se para disfargar o comando da facgdo
por meio de interpostas pessoas e participagdes cruzadas em distribuido-

ras regionais, assegurando controle operacional sem exposi¢gdo direta.

Logo, quando estamos falando de organizagdes criminosas no nivel
de atuagdo visto nesta operagdo, estamos tratando de um grupo organi-
zado de atividade perene visando o lucro por meio de atividades ilegais e

que exigia coordenagdo entre grupos especializados para cooptar agen-

tes pUblicos (corrupgdo ativa e passiva) a fim de controlar nédo somente a
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revenda, mas também atuar na distribui¢cdo e adulteragdo dos combusti-

veis alvo das agdes criminosas.

Na andlise do Instituto Combustivel Legal (PODER360, 22 set. 2025), o
impacto econdmico das facgdes e milicias no setor energético ja supera,
em determinados territdrios urbanos, aquele tradicionalmente associado
ao trafico de drogas. Em entrevista ao Portal Poder360, Emerson Kapaz res-
saltou que a infiltragcdo criminosa nas cadeias formais de abastecimento
representa uma inflexdo qualitativa do crime organizado no Brasil, ao des-
locar seu eixo de atuacdo da economia ilicita cldssica para a apropriacdo
de fluxos legais de renda em um setor estratégico da economia nacional,
com efeitos econdmicos de magnitude compardvel ao do mercado da co-

caina.

“O impacto é assustador,

compardavel ao mercado da
cocaing, mas ancorado em um
setor estratégico da economia”

Emerson Kapaz ¢« CEO Instituto Combustivel Legal

A observag¢do ilustra a transicdo das facgdes para mercados de
base legal, onde os ganhos sdo elevados e o risco punitivo € menor. Igual-

mente fundamental € notar outros dois pontos cruciais:
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« A transicdo ndo implica o abandono dos mercados ilegais nos
quais essas facgées iniciaram seus negocios (principalmente drogas ilici-
tas e mineragdo ilegal no caso brasileiro), no entanto, esses novos nego-
cios permitem uma diversificagdo no portfdlio de atividades de organiza-
¢des criminosas, como comentamos nos casos da se¢do 4; e

+ Esta transi¢cdo de mercado, como vimos no caso mexicano, ndo se
traduz no abandono das praticas de violéncia (ameagas, corrupgdo de
agentes publicos, destruicdo de bens e estabelecimentos de concorren-
tes, etc.) continuam como parte do know-how de praticas de empreendi-
mentos ilegais, afastando aqueles que proveriaom o bem ou servigo de

modo seguro e legal para a populagdo, em respeito a regulamentagdo
vigente.

Nos setores diretamente afetados por esses processos de infiltragdo,
o impacto é expressivo. Conforme andlise do BTG Pactual (28 ago. 2025),
as empresas envolvidas nas fraudes no setor de combustiveis “distorciam
precos, comprimiam margens e inviabilizavam a competi¢cdo leal”. Em
diversos estados, o combustivel adulterado chegava a ser vendido até 10%
mais barato que o produto regular, pressionando empresas legais e redu-
zindo a arrecadagdo tributaria.

A propria ANP, em nota publicada em 27 ago. 2025, reconheceu a
gravidade do caso e afirmou que vem “aprimorando ferramentas de inteli-
géncia e intensificando o mapeamento de grupos econdmicos suspeitos”.
A constatagdo da ANP refor¢ca um ponto essencial: o problema né&o é
apenas criminal, mas estrutural — um sistema de governanca regulatoéria
vulnerdvel ao aproveitamento oportunista de brechas normativas.

Outro fator preocupante revelado pela investigagdo foi o uso siste-
matico de metanol importado — produto ndo fabricado no Brasil — para
adulterar combustiveis. Segundo a Policia Federal (G1, 3 set. 2025), a subs-
tdncia era desviada antes de chegar ao destino, resultando em produtos
com até 50% de metanol em sua composi¢cdo, quando o limite legal & de

0,5%. Essa adulteragcdo massiva ndo apenas ampliou os lucros do esque-
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ma, mas também expds consumidores a riscos sanitdrios e ambientais.

A amplitude da operagdo levou o diretor-geral da Policia Federal,
Andrei Rodrigues, a afirmar que a corporagdo atuaria “com sobriedade e
energia”’, assegurando que “ndo haverd distingdo entre empresarios, poli-
ticos ou servidores pUblicos” nas investigacées (Gl, 29 ago. 2025).

Essa constatagdo tem implicagdes diretas para o setor de gds lique-
feito de petréleo (GLP). As propostas em discussdo na ANP para moderni-
zar o marco regulatorio do GLP — permitindo envase remoto, compartilha-
mento de marcas e eliminagdo da vinculagdo obrigatéria entre distribui-
dores e revendedores — reproduzem as mesmas condigdes que permiti-
ram a infiltragdo criminosa na atividade de distribuigdo nos combustiveis
liquidos automotivos.

O CEO da Copa Energia, Pedro Turqueto, alertou em entrevista ao
jornal O Estado de S. Paulo (31 ago. 2025) que “o modus operandi identifi-
cado na Carbono Oculto é altamente replicdvel no GLP, caso haja afrouxa-
mento de regras”. Essa afirmacgdo sintetiza o cerne da questdo: o risco ndo
estd apenas na existéncia de grupos criminosos no entorno, mas nas bre-
chas institucionais que permitem sua entrada e permanéncia.

A Operacdo Carbono Oculto também evidenciou a reagdo tardia do
Estado diante da complexidade das redes criminosas modernas. Como
observou o BTG Pactual (28 ago. 2025), foi necessdaria uma megaoperagdo
para “limpar o mercado” e criar “oportunidades para as empresas tradi-
cionais reconquistarem participacdo”.

Como a Receita Federal do Brasil (RFB), na funcéo de principal admi-
nistrador tributério e aduaneiro do pais (30 ago. 2025) reconheceu, Ao
divulgar seu relatoério final da operagdo, que a operagdo representou um
divisor de dguas na estratégia de fiscalizagdo e propds a integragdo de
ferramentas de inteligéncia artificial e cruzamento eletrébnico de dados
fiscais para detectar anomalias em tempo real.

Conforme dados divulgados pela RFB, a Operagdo Carbono Oculto
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revelou a atuagdo de uma organizagdo criminosa de grande escala no
setor de combustiveis, responsdavel por expressiva evasdo fiscal e finan-
ceira no pais. As investigagodes identificaram irregularidades envolvendo
mais de 1.000 postos de combustiveis, distribuidos em dez estados, cuja
movimentag¢do financeira acumulada entre 2020 e 2024 alcangou aproxi-
madamente R$ 52 bilhdées, com recolhimento tributdrio substancialmente
inferior ao devido.

Importa destacar que o problema ndo se restringiu ao varejo dos
postos de bomba branca: a apuracdo identificou a participagdo de distri-
buidoras formais na engrenagem de fraude, demonstrando que o crime
alcancou também o elo de distribuicdo de combustiveis liquido. A infiltra-
cdo em empresas distribuidoras permitiu a emissdo sistematica de notas
fiscais fraudulentas, o uso de interpostas pessoas e a constituicdo de es-
truturas societdrias opacas, que viabilizaram o desvio de produto e a
erosdo da base tributdria em larga escala (RECEITA FEDERAL DO BRASIL,
2025).

Até o momento, as autuacgodes fiscais ja ultrapassam R$ 891 milhdes,
enquanto os créditos tributdrios federais constituidos superam R$ 8,67
bilhdes, evidenciando perdas significativas ao erdrio. Adicionalmente, o
esquema envolveu operagdes de importagdo de combustiveis superiores
a R$ 10 bilhdes e o uso de estruturas financeiras paralelas — incluindo uma
fintech que movimentou mais de R$ 46 bilhées e ao menos 40 fundos de
investimento — para a ocultagdo e lavagem de recursos, ilustrando a
magnitude sistémica da evasdo de divisas e da infiltragdo criminal em ca-
deias produtivas formais no setor energético brasileiro (RECEITA FEDERAL
DO BRASIL, 2025).

O risco central, para o debate sobre GLP, € que medidas que flexibili-
zam o enchimento por outras marcas e fragilizam a rastreabilidade fisica
podem reproduzir, no gds de cozinha, ldgica semelhante d que permitiu a
captura criminosa da distribuicdo de combustiveis automotivos no Brasil.

Assim como no Rio de Janeiro as milicias transformaram o GLP em
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ativo territorial, a Carbono Oculto mostrou que a criminalidade organizada
é capaz de capturar setores da economia formal quando o Estado reduz
sua presenca técnica e fiscal, afugentando com violéncia, inclusive, aque-
les que atuariam neste mercado de maneira legal. A ligdo é inequivoca:
sem regulagdo competente e capacidade de fiscalizagdo e aplicagdo de
sangobes imediatas, a fronteira entre o legal e o ilegal nos mercados de
combustiveis se dissolve, e a seguranca energética e fiscal do pais se con-
verte em mais uma vitima da governanga criminal e dos mercados ilicitos
que operam.

5.3 DESAFIOS HISTORICOS - Fiscalizagéio E O Caso Tankgas

A trajetoria regulatoria e fiscalizatéria do mercado brasileiro de GLP
ilustra desafios de governancga, coordenacdo interinstitucional e controle
em setores nos quais a dispersdo territorial dos pontos de revenda e o
peso econdmico de agentes regionais dificultam a atua¢gdo das agéncias
responsdveis. Embora avangos institucionais tenham sido promovidos
desde os anos 1990, lacunas de fiscalizagdo continuam sendo exploradas,
com praticas ilicitas e estratégias de fraude que fragilizam o marco regu-
latorio (LAMPE, 2016; NAYLOR, 2004).

A Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP)
detém, por lei, a competéncia de fiscalizar as atividades de distribuicdo e
revenda de GLP, em atuagdo conjunta com orgdos estaduais e municipais
de vigildncia sanitaria e defesa do consumidor. Na prdtica, porém, o
numero limitado de fiscais e a capilaridade do setor — com milhares de
pontos de venda em dreas urbanas e remotas — tornam invidvel a inspe-
cdo presencial permanente, aumentando a dependéncia de dendncias
espontdneas e cooperagdo interinstitucional, frequentemente aquém do
necessdario (ANP, 2025; CNN BRASIL, 2025).

Essa realidade cria condigcdes para vulnerabilidades como omissdo,

agravada pelo avango territorial de grupos criminosos, ou captura e con-
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luio entre agentes econdmicos regionais e operadores publicos. Ambien-
tes de fiscalizagdo rarefeita ddo ensejo a condutas como sonegagdo
tributdaria, adulteragcdo de produtos, uso de vasilhames fora dos padrdes
de segurancga e infiltragcdo de organizagdes criminosas que exploram a
infraestrutura formal para circulagcdo de produto ilicito (LAMPE, 2016;
NAYLOR, 2004; ALBANESE, 2021).

O surgimento de legislagcdes estaduais conflitantes com normas
federais agravou essas vulnerabilidades. Exemplos sdo a aprovagdo da Lei
Estadual 9.219, de 23 de marco de 2021, no Rio de Janeiro, e da Lei Estadual
20.627/2021, no Parand — ambas autorizando o enchimento de botijées de
GLP de outras marcas mediante certas condi¢gdes, em contrariedade &
regulagdo federal que determina a exclusividade de marca como instru-
mento de rastreabilidade e responsabilizacdo (RIO DE JANEIRO, 2021;
PARANA, 2021; LEGISWEB, 2025).

Caso Tankgads, Operacdo Desvio de Rota e o risco de “bomba
branca” no GLP

Um exemplo que ilustra a relagdo entre deficiéncias fiscalizatorias e
infiltragdo do crime organizado no setor de combustiveis pode ser encon-
trado na trajetéria de Roberto Augusto Leme da Silva, conhecido como
“Beto Louco”, cuja atuag¢do articula diferentes empresas e arranjos socie-
tarios para explorar brechas regulatérias e tributdrias em combustiveis
liquidos (G1, 28 ago. 2025; CNN BRASIL, 27 ago. 2025). Em vez de concentrar
suas atividades ilicitas em uma dnica pessoa juridica, as investigagdes
indicam o uso de uma rede de distribuidoras, postos, fundos de investi-
mento e empresas de fachada, por meio das quais o grupo ligado ao Pri-
meiro Comando da Capital (PCC) teria movimentado bilhées de reais em
operacgodes simuladas de venda e transporte de combustiveis, combinando

sonegagdo de ICMS, lavagem de dinheiro e controle territorial de ativos
logisticos (RECEITA FEDERAL DO BRASIL, 27 ago. 2025.
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No plano operacional, Roberto Augusto Leme da Silva emergiu como
figura central em investigagcdes que revelaram a capilaridade do crime
organizado na cadeia de combustiveis, especialmente no eixo SGo Paulo-
—regi@o Sudeste (G1, 28 ago. 2025; O BASTIDOR, 30 ago. 2025). Apontado
pelo Ministério Pdblico e pela Policia Federal como um dos principais arti-
culadores do esquema da Operagdo Carbono Oculto, Leme da Silva apa-
rece como gestor e sécio oculto em multiplas empresas do setor, ao
mesmo tempo em que é associado a grupos especializados no roubo de
combustiveis de dutos e caminhdes-tanque, inclusive em operagdes ante-
riores que deram origem & Operacdéo Desvio de Rota (MPRJ, 10 dez. 2020; TV
BRASIL, 15 dez. 2020).

A Operacgdo Desvio de Rota, deflagrada em 2020 pelo Ministério PU-
blico do Estado do Rio de Janeiro e pela Policia Rodovidria Federal, des-
mantelou uma organizagdo criminosa dedicada ao roubo sistematico de
combustiveis — em especial querosene de aviagao (QAV), diesel e gasoli-
na — por meio de trés métodos principais: perfuragdo clandestina de
dutos da Transpetro com instalacdo de “vampiros” em dreas de dificil
acesso; desvio forcado de caminhdes-tanque que saiam de refinarias e
do Aeroporto de Guarulhos para pontos clandestinos de descarregamen-
to; e controle armado de rotas logisticas e depdsitos irregulares em dreas
urbanas e periurbanas (MPRJ, 10 dez. 2020; TV BRASIL, 15 dez. 2020; G, 09 fev.
2018). Estimativas oficiais indicam que o grupo chegou a subtrair cerca de
1 milhdo de litros de combustivel por més, causando prejuizos da ordem de
R$ 4 milhdes mensais ds empresas vitimadas e alimentando esquemas de
sonegacdo fiscal superiores a R$ 1 bilhdo em operacgdes de transporte irre-
gular entre 2019 e 2020.

Em fevereiro de 2018, uma das agdes da quadrilha resultou na desco-
berta de um ponto clandestino em Guarulhos (SP), onde a policia encon-
trou, dentro da garagem de uma residéncia adaptada, um caminhdo-bad
camuflado com tanque contendo cerca de 20 mil litros de QAV desviados

de dutos que abasteciam o Aeroporto Internacional de Sdo Paulo (G1, 09




QESEM  [SP 11 Policy Brief

uuuuuuuuuuuuuuuuuu

fev. 2018; GUARULHOS HOJE, 10 fev. 2018). O episddio foi de tal magnitude
que a concessiondaria GRU Airport solicitou ds companhias aéreas a redu-
cdo tempordria do abastecimento em Guarulhos, adotando plano de con-
tingéncia para evitar impacto nas operagdes, evidenciando o potencial
sistémico desses crimes sobre a infraestrutura critica do pais (GUARULHOS
HOJE, 10 fev. 2018).

A expansdo dessa l0gica para o mercado de GLP aparece no caso da
Tankgds Comeércio Varejista de Gdas Liquefeito de Petrdleo S.A, posterior-
mente rebatizada como Petroelo Distribuidora de Petrdleo S.A, autorizada
pela ANP em agosto de 2022 para atuar como distribuidora de GLP enva-
sado e a granel em Jandaia do Sul (PR), com filiais em Campinas (SP) e
Campo Grande (MS) (SINDIGAS, ago. 2025). Embora tivesse adquirido 1.002
botijoes proprios de 13 kg com a marca Tankgds, a empresa nunca 0s Co-
locou efetivamente em circulagdo, optando por envasar e comercializar
GLP em recipientes de outras marcas, sem contratos de envasilhamento e
em afronta direta & Resolugdo ANP n. 49/2016 (atual Resolugéo n.
957/2023), que condiciona o uso de botijées de terceiros & existéncia de
acordo formal e & responsabilidade pela requalificagé@o periédica (ANP,
2016; ANP, 2023; SINDIGAS, ago. 2025).

Fiscalizagdes realizadas em janeiro e dezembro de 2023 pela ANP en-
contraram centenas de botijées de outras marcas cheios, lacrados e rotu-
lados como Tankgds, além dos 1.002 recipientes da proépria marca vazios e
sem uso, o que levou ¢ lavratura de dois autos de infragdo por envasilha-
mento irregular e comercializagdo de botijdes fora do prazo de requalifi-
cagao (ANP, 17 jan. 2023; ANP, 12 dez. 2023; SINDIGAS, ago. 2025). Nas agoées
judiciais subsequentes, a empresa apoiou sua defesa na Lei Estadual n.
20.627/2021, do Parand, que prevé a livre circulagdo e reutilizagcé@o de vasi-
Ihames por concorrentes, alegando que a norma estadual autorizaria o
enchimento de botijées de terceiros desde que identificada a sua propria
marca (PARANA, 28 jun. 2021).

A sentenca proferida no mandado de seguranga n.
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5001505-46.2023.4.03.6100, contudo, reconheceu que a Tankgds utilizou a
lei estadual para tentar legitimar prdtica de concorréncia desleal e de
risco ao consumidor, ao comercializar botijées com marca de terceiros
sem acordo prévio e sem assegurar a adequada requalificagdo dos reci-
pientes (TRF3, 01 dez. 2023; SINDIGAS, ago. 2025).

O juizo reafirmou a prevaléncia das normas federais de defesa do
consumidor e da regulagdo da ANP sobre leis estaduais mais permissivas,
além de admitir o Sindigds como amicus curiae, explicitando a relevancia
sistémica do caso para a governanga do mercado de GLP (TRF3, 01 dez.
2023; SINDIGAS, ago. 2025).

A linha do tempo processual demonstra que, mesmo apds sucessi-
vas notificagdes do Sindigds e decisdes judiciais desfavoraveis, a Tankgds
insistiu no modelo baseado no enchimento de recipientes de outras
marcas (“OM"), até solicitar, em 2024, a desisténcia dos recursos e encer-
rar suas atividades (SINDIGAS, ago. 2025). Esse caso evidencia, de forma
concreta, como brechas normativas — como a interpretagdo extensiva da
Lei Estadual n. 20.627/2021 — combinadas com capacidade fiscalizatoéria
limitada podem produzir, no GLP, um cendrio andlogo ao das “bombas
brancas” no mercado de combustiveis liquidos, com apropriagdo indevida
de ativos industriais de alto risco, diluigdo de responsabilidades por segu-
ranga e requalificagdo, erosdo dos incentivos ao investimento e abertura
de espago para a entrada de grupos com histérico de atuagdo em econo-
mias ilicitas (PARANA, 28 jun. 2021; SINDIGAS, ago. 2025).

Crise orcamentaria da ANP

A fragilidade fiscalizatoria é agravada pela crise orgamentdria que
compromete a capacidade operacional da ANP. Entre 2013 e 2025, houve

reducdo real proxima de 82% no orgamento de verbas discriciondrias da
agéncia: de R$ 749 milhdes em 2013 para R$ 134 milhées em 2024 e R$ 140,6
milhées em 2025. Este Ultimo valor foi reduzido pelo bloqueio e contingen-
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ciamento de cerca de R$ 34,8 milhdes pelo Decreto n° 12.477/2025, resul-
tando em orcamento efetivo de R$ 105,7 milhées para o ano (CNN BRASIL,
27 ago. 2025; GOV.BR/ANP, 2025).

O valor proposto pelo governo federal para 2026 & de R$ 129 milhdes
— 0 menor orcamento nominal da histdria da ANP. Apesar de solicitagdo
formal da agéncia por R$ 240,6 milhdes para recomposi¢do, 0 recurso pre-
visto ficou 45% abaixo do necessdario, fato reconhecido publicamente pelo
diretor-geral Pietro Mendes (CNN BRASIL, 8 set. 2025; AGENCIA INFRA, 18 set.
2025).

As consequéncias dessa restricdo sdo prdticas e imediatas. Em junho
de 2025, a ANP foi obrigada a suspender o Programa de Monitoramento da
Qualidade dos Combustiveis (PMQC) durante o més de julho, inviabilizando
o controle laboratorial de adulteragdes — condi¢gdo inédita nas ultimas
décadas (GOV.BR/ANP, 30 jun. 2025; BIODIESELBR, 24 jun. 2025). A paralisa-
¢do do PMQC significou que milhares de amostras de combustiveis deixa-
ram de ser analisadas, elevando riscos de circulagdo de produto irregular
sem detecgdo pelas autoridades, situagdo agravada pelo fato de a parali-
sacdo ter sido previamente anunciada.

Fragmentacdo federativa e seus efeitos

Além de ilustrar brechas normativas, episédios como o da Tankgds
revelam um padrdo mais amplo: a incapacidade do Estado brasileiro de
consolidar um regime regulatério coerente em setores com forte interde-
pendéncia entre esferas federativas. O GLP, por ser distribuido nacional-
mente, mas fiscalizado majoritariaomente de modo local, opera dentro de
um arranjo que gera assimetrias de autoridade — terreno fértil para dispu-
tas interpretativas sobre competéncia regulatdria e para a multiplicagdo
de normas subnacionais que tensionam a politica federal.

Em termos de governancga regulatéria, esse tipo de fragmentacdo

ndo produz apenas inseguranga juridica; ela altera incentivos econdmi-
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cos. Leis estaduais permissivas funcionam como ‘zonas de baixo risco’,
deslocando parte dos agentes econdmicos para localidades em que o en-
forcement &€ mais brando ou contestado judicialmente.

Outro efeito frequentemente negligenciado & o impacto sobre o
comportamento das proprias distribuidoras. A existéncia de normas diver-
gentes entre estados cria incentivos para que empresas regulares adotem
estratégias defensivas de curto prazo — como judicializagdo, retragdo de
investimentos ou reconfiguragdo logistica — que reduzem eficiéncia e
favorecem informalidade. Assim, a fragilidade fiscalizatéria ndo apenas
permite a agdo de ilicitos, mas distorce o mercado formal, que passa a

operar em ambiente de incerteza continua.

Do ponto de vista da criminologia econdmica, a sobreposi¢cdo entre
alto potencial de lucro, baixa probabilidade de detecgdo e heterogenei-
dade regulatoria constitui a combinagdo de fatores que leva d consolida-
¢do de mercados ilicitos duraveis (SCHEURER, 2018; ALBANESE, 2021). Em
regides onde a ANP ndo consegue fiscalizar adequadamente, grupos cri-
minosos locais se beneficiaom ndo apenas das falhas de controle técnico
(vasilhames adulterados ou reaproveitados indevidamente), mas também
das falhas de coordenacgdo federativa, que reduzem a previsibilidade do
enforcement e ampliam o custo politico de intervengdes repressivas.

Em termos institucionais, esses problemas também afetam a coope-
racdo horizontal entre 6rgdos de vigilédncia sanitdria, defesa do consumi-
dor, secretarias estaduais e prefeituras. A literatura de implementagdo
regulatéria mostra que, quando o 6rgé@o coordenador federal (ANP) en-
frenta restricbes de orcamento e pessoal, 0s parceiros subnacionais
tendem a priorizar agendas proprias, resultando em acgcdes desconecta-
das, monitoramentos redundantes ou lacunas de cobertura (OSTROM,
2010; MAY et al, 2018). Assim, a fiscalizagdo do GLP depende de uma rede
que opera com baixa integragdo e capacidade desigual entre estados.

Essa dispersdo institucional também afeta a produgdo de inteligén-
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cia regulatéria. A interrupgcdo do PMQC, por exemplo, ndo apenas reduz a
fiscalizacdo imediata — ela compromete séries histéricas de dados essen-
ciais para identificar padrdes, detectar adulteragdes recorrentes e dire-
cionar fiscalizagdes com maior precisdo. O impacto da crise orgamentaria
é tanto operacional quanto epistemolbégico: o Estado perde capacidade
de conhecer o mercado que deveria regular.

Implicagées para a politica regulatéria

A literatura sobre governanga de mercados regulados e criminologia
econdmica demonstra que a persisténcia de lacunas federativas, fiscali-
zagdo rarefeita e recursos insuficientes facilita condutas ilicitas, incentiva
adaptagdo de agentes oportunistas e favorece infiltragcdo de grupos cri-
minosos na cadeia formal de suprimento (NAYLOR, 2004; ALBANESE, 2021;
LAMPE, 2016). Como advertem especialistas do setor, reformas regulatorias
que multiplicam pontos de envase — sem correspondente ampliagdo
orgamentadria e de pessoal — tendem ndo a melhorar a governanga, mas
a ampliar oportunidades para redes ilicitas jG adaptadas ao funciona-
mento das margens do sistema estatal.

Assim, o desafio brasileiro estd menos nos aperfeicoamentos norma-
tivos pontuais e mais no fortalecimento das capacidades fiscais, orga-
mentdrias e de coordenagdo interinstitucional para a efetividade dos con-
troles regulatoérios, constituindo pré-condi¢cdo para qualquer reforma se-
torial duradoura.

A manutengdo do regime de exclusividade de marca para o enchi-
mento e a comercializagdo de botijdées ndo € apenas um mecanismo de
protecdo ao consumidor ou de padronizacdo técnica: trata-se de uma
barreira regulatéria para impedir a expansdo do crime organizado para
etapas mais estratégicas da cadeia de suprimento. Em um mercado no
qual organizagdes criminosas jG possuem presenga documentada na

revenda varejista de GLP e operam de forma verticalizada em combusti-
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veis liquidos, a rastreabilidade conferida pela exclusividade de marca fun-
ciona como um freio institucional que dificulta a infiltracdo dessas redes
na atividade de distribuicdo — etapa de maior valor agregado, impacto
logistico e capacidade de alavancagem territorial.

Ao limitar a circulagdo de vasilhames ao controle da detentora da
marca, o modelo reduz oportunidades de esquemas de desvio, adultera-
¢do e movimentagdo clandestina, desincentivando o roubo de cargas em
dutos e caminhdes e dificultando que o produto desviado possa ser rein-
serido na cadeia formal. A erosdo desse mecanismo, como ilustrado por
legislagdes estaduais permissivas, tende a ampliar o espago de atuagdo
de grupos ilicitos, comprometendo tanto a seguranca pUblica quanto a

integridade regulatoria do setor.
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6. Propostas De Melhoria

As andlises desenvolvidas ao longo deste policy brief indicam que os
objetivos declarados da proposta da ANP — em especial a ampliagdo da
concorréncia e do acesso ao GLP — sdo legitimos do ponto de vista econ6-
mico. No entanto, as evidéncias empiricas examinadas sugerem que ad im-
plementagdo de mudangas regulatorias estruturais em um contexto de
fragilidade fiscalizatéria e de infiltragcdo criminosa ja existente no setor
representa um risco significativo d seguranga publica, a arrecadagdo e a
integridade do mercado formal.

As experiéncias internacionais analisadas, particularmente na Amé-
rica Latina, demonstram que processos de flexibilizagcdo regulatéria reali-
zados antes do fortalecimento das capacidades estatais de fiscalizagdo e
coordenacgdo interinstitucional tendem a produzir efeitos adversos de difi-
cil reversdo, como captura territorial por organizagdes criminosas, expan-
s@o de mercados paralelos e perda de controle sobre cadeias sensiveis de
abastecimento. Nesse sentido, este documento sustenta que ndo se en-
contram presentes, no momento, as condigdes institucionais necessarias
para avangar com alteragdes regulatorias de maior alcance no mercado
de GLP.

O eixo principal das agdes propostas apresentadas a seguir envol-
vem o fortalecimento da capacidade fiscalizatério com coordenagdo
interinstitucional otimizada. Experiéncias em mercados de combustiveis
na América Latina indicam que flexibilizagdes regulatdérias ndo acompa-
nhadas de reforgo proporcional da fiscalizagdo resultaram em aumento
de furtos em dutos, captura territorial por organizagcdes criminosas e
perdas de arrecadacdo publica (AIGLP, 2023; LA HORA, 2025; LA REPUBLICA,
2024).

Nesse sentido, as propostas apresentadas a seguir partem do enten-
dimento de que o elemento prioritdrio, no estdgio atual, & o fortalecimento
e a organizagdo do sistema ja existente, por meio da recomposi¢cdo da ca-

pacidade fiscalizatdéria da ANP e da consolidagdo de mecanismos estdveis
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de coordenacdo interinstitucional com os 6rgdos de seguranga publica e
de controle. A evidéncia empirica analisada indica que avangos regulato-
rios em mercados sensiveis, quando realizados antes da consolidacdo
dessas capacidades, tendem a ampliar vulnerabilidades j& identificadas,
em vez de mitigd-las.

No Brasil, investigagdes revelam a atuagdo de facgdes criminosas e
milicias no controle de pontos de venda de combustiveis, com uso do
setor para extors@o, adulteragdo e lavagem de dinheiro (CNN BRASIL, 2027;
RECEITA FEDERAL DO BRASIL, 2025).

Assim, apenas apos a implementagdo, consolidagdo e comprovagdo
de eficacia desses mecanismos de fiscalizagdo integrada e corresponsa-
bilidade entre agéncias reguladoras e instituicées de seguranga é que se
criariaom condig¢des institucionais mais seguras para a abertura de um
debate informado sobre eventuais ajustes no modelo regulatorio vigente.
Essa abordagem busca assegurar que qualquer discussdo futura sobre
mudangas regulatdérias ocorra em um ambiente de maior controle estatal,
reduzindo o risco de abertura de oportunidades para agentes oportunistas
e para a infiltragdo de organizagdes criminosas no setor.

Acoes Propostas

A primeira prioridade consiste em resolver os problemas j& presentes
nos mercados de combustiveis automotivos e revendas de GLP, por meio
do dimensionamento rigoroso dos custos incrementais de fiscalizagdo e
controle associados a eventuais aprimoramentos regulatorios, assegu-
rando que o Estado disponha de capacidade proporcional para monitora-
mento e repressdo de praticas ilicitas. Tal abordagem parte do entendi-
mento de que o fortalecimento do sistema existente é pré-condicdo ne-
cessaria para qualquer discussdo futura sobre flexibilizagdo regulatoria,
mitigando riscos sistémicos e evitando a abertura inadvertida de novos
espagos para a economia criminal.

Complementarmente, recomenda-se o fortalecimento da capacidade
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Nesse sentido, propde-se a criagdo de um Grupo de Trabalho Interinsti-
tucional de Seguranca do GLP, ancorado em estruturas ja existentes,
como o CNPE e a ENCCLA, com o objetivo de otimizar a articulagéo entre
ANP, Policia Federal, Receita Federal, COAF e 6rgdos estaduais compe-
tentes. A iniciativa busca reduzir a fragmentagéo atual das competén-
cias fiscalizatérias, padronizar fluxos de informagdo e maximizar a efici-
éncia do uso dos recursos disponiveis, sem necessidade de criagdo de
novas instancias burocraticas.

9
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de detecgdo precoce de infiltragdo criminosa, por meio da integragdo dos
sistemas de inteligéncia j& existentes e da criagdo de um NUGcleo de Andlise
de Riscos do GLP no dmbito da ANP. Esse nucleo teria como fungdo desenvol-
ver metodologias especificas para identificagdo de sinais de alerta no setor,
com base no cruzamento sistematico de dados financeiros, operacionais e

territoriais, em cooperagdo com o COAF, a Receita Federal e a Policia Federal.

Como etapa inicial, sugere-se a implementagdo de um projeto-piloto
destes Grupos de Trabalho Interinstitucional em até cinco regides prioritdrias,
selecionadas com base em critérios técnicos de vulnerabilidade criminal e
diversidade regional. Nessas dreas, seriam testados protocolos integrados
de fiscalizagdo e comunicagdo, incluindo procedimentos padronizados para
atuagdo conjunta em Areas de maior risco. As operagdes coordenadas per-
mitiriam avaliar, de forma controlada, a efetividade dos mecanismos pro-
postos antes de qualquer ampliagdo em escala nacional.

Por fim, recomenda-se a realizagdo de avaliagdées semestrais dos
resultados do piloto, acompanhadas de auditoria anual pelo Tribunal de
Contas da Unido quanto a eficiéncia do uso dos recursos e a sustentabilida-
de orgcamentdria das medidas adotadas. A eventual expansdo nacional dos
Grupos de Trabalho Interinstitucional de Seguranga do GLP, bem como qual-
quer debate sobre ajustes regulatérios mais amplos devem ser condiciona-
dos a demonstracdo empirica de que o sistema fortalecido € capaz de miti-
gar riscos de infiltragdo criminosa, preservando os avangos do modelo brasi-

leiro, reconhecido internacionalmente como referéncia em seguranga e ras-
treabilidade
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/. Concluséo

O Brasil construiu, ao longo de décadas, um mercado de GLP com ele-
vados padrées de segurancga, capilaridade — alcangando mais de 90% dos
domicilios brasileiros — e sistema de rastreabilidade fisica que funciona
como barreira a infiltragdo de produto irregular. Qualquer reforma desse
modelo deve preservar esses avangos enquanto busca aprimoramentos
que atendam das demandas sociais contempordneas.

As andlises apresentadas neste documento, contudo, demonstram
que a proposta da ANP, em sua configuragcdo atual, cria vulnerabilidades
desproporcionais aos beneficios alegados. A flexibilizagcdo do enchimento
de botijoes de outras marcas sem anuéncia das distribuidoras que tém gra-
vadas as suas marcas em alto-relevo no corpo de cada cilindro, a autoriza-
cdo de enchimento fracionado e remoto em Centrais de Distribui¢do disper-
sas territorialmente, e a confianga excessiva em sistemas de rastreabilidade
eletronica ainda ndo validados constituem mudangas que, simultaneamen-
te e sem salvaguardas adequadas, multiplicam pontos de infiltragcdo para
organizagdes criminosas no elo de distribuicdo de GLP, que ja estdo atuando
de maneira verticalizada em setores com estrutura de mercado semelhante
como os combustiveis liquidos automotivos.

As experiéncias documentadas na Ameérica Latina — México com seus
17.000 barris de hidrocarbonetos roubados diariomente, EQuador com dete-
rioragdo acelerada do ambiente de negodcios apds a adogdo de medidas de
flexibilizagdo, Paraguai com mais de 80% de seu parque de vasilhames ven-
cido; ndo sdo abstracdes distantes, mas adverténcias concretas sobre o
que pode ocorrer quando mudangas regulatérias subestimam a sofistica-
¢do e a capacidade de adaptagdo de agentes econdmicos informais e o
crime organizado.

No Brasil, a vulnerabilidade a infiltracdo criminosa ndo € uma hipdtese
futura, mas uma realidade presente. O controle territorial exercido por mili-
cias e facgdes do trafico sobre pontos de venda de GLP em comunidades do

Rio de Janeiro, documentado pela BBC em 2023, ocorre sob o modelo regu-
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latério atual, considerado mais restritivo. A Operacdo Carbono Oculto, que
desmantelou um esquema biliondrio de fraude em 2024, demonstra que
organizagdes criminosas brasileiras atuantes no setor de combustiveis pos-
suem sofisticagcdo tecnoldgica suficiente para manipular os sistemas de
controle existentes e conferir aparéncia de legalidade a diversas operagoes
fraudulentas — da operagdo dos postos de combustiveis ao sistema finan-
ceiro.

O déficit de capacidade regulatéria atinge diferentes setores, como
ilustra o caso recente de adulteracdo de bebidas alcodlicas em Sdo Paulo,
com mortes por envenenamento por metanol. Qualquer setor que oferega a
oportunidade de captura do processo de envase do produto facilita ativida-
des criminosas com consequéncias diretas sobre o consumidor. Esses casos
ndo sdo incidentes isolados, mas sinais de um padrdo que as mudangas
propostas pela ANP poderiaom amplificar exponencialmente.

A andlise técnica revela fragilidades metodoldgicas fundamentais no
Relatdrio de Andlise de Impacto Regulatdrio da ANP. A auséncia de quantifi-
cacdo dos custos de implementagdo de rastreabilidade eletréonica, a subes-
timagdo dos desafios de conectividade em um pais de dimensdes continen-
tais, a falta de dimensionamento dos recursos fiscalizatérios necessdrios, a
auséncia de coordenag¢do prévia com as forgas de seguranga publica e a
inversdo da sequéncia logica ao propor implementagdo generalizada de
tecnologia ndo validada comprometem a solidez da proposta.

O Relatdrio ndo apresenta andlise sobre vulnerabilidades & infiltragdo
criminosa, tratando seguranca publica como externalidade em vez de
dimensdo central de qualquer reforma em mercado de insumo essencial

ey
A recomendacdo apresentada neste documento propdée que, antes de
qualquer mudancga regulatéria, sejam garantidas a ampliagéo da capa-
cidade fiscalizatéria, com dimensionamento de custos e cria¢gdo de ar-
quitetura institucional de coordenacdo entre agéncias reguladoras e

forgas de seguranga, visando reduzir a criminalidade no comércio vare-
jista de GLP.

» )
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Sem que estas fragilidades sejam supridas de maneira eficaz e comprova-
da, alterar a dindmica regulatdria se traduzirioc em um convite para que
agentes oportunistas, incluindo adqueles relacionados a organizagdes crimi-
nosas, se infiltrem na cadeia de distribuicdo de GLP, como aconteceu no
mercado de combustiveis automotivos, precarizando os servigos prestados
ao consumidor, aumentando as receitas do crime organizado e incidindo
em um aumento de custos ainda maior para os setores de fiscalizacdo de
combustiveis e seguranca publica para o qual nossas instituicdes ndo estdo
preparadas.

Seguranga pUblica e ampliagdo da concorréncia ndo sdo objetivos
excludentes. Mercados competitivos dependem de ambientes institucionais
que previnam infiltragdo criminosa, assegurem o rule of law e protejam
agentes econdmicos de praticas predatérias de organizagdes criminosas. A
experiéncia internacional demonstra que flexibilizagdées mal calibradas ndo
geram concorréncia, mas facilitam a entrada de agentes irregulares que
operam com vantagens ilicitas — produto roubado ou contrabandeado, so-
negacgdo fiscal, auséncia de investimentos em seguranga e qualidade, coer-
¢do de concorrentes — e expulsam do mercado os operadores que cum-
prem a legislagdo. O resultado ndo € ampliagdo da concorréncia, mas subs-
tituicdo de mercado formal por mercado criminalizado, com perdas para a
sociedade.

O Brasil encontra-se em posi¢cdo favordvel: pode aprender com as
experiéncias de paises vizinhos em vez de repeti-las. Os casos do México,
Equador e Paraguai documentam as consequéncias de mudangas regula-
torias extremas sem salvaguardas adequadas. Essas experiéncias ndo
devem ser desconsideradas por pressa regulatéria ou confianga em solu-
coes tecnoldgicas. O modelo brasileiro de GLP é reconhecido internacional-
mente como referéncia em seguranga e rastreabilidade; mudangas que o
fragilizem sem demonstragcdo econdmica e avaliagdo da capacidade fisca-
lizatoria de que os beneficios superam os riscos podem gerar consequén-
cias negativas de dificil reversdo.

Esta andlise de politica pUblica ndo defende o imobilismo regulatério
nem nega a necessidade de aprimoramentos no modelo atual. Defende,

contudo, que mudangas em mercado de insumo essencial, em pais com de-
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safios de seguranga publica e presenca de organizagdes criminosas, exigem
abordagem baseada em evidéncias. Entretanto, o que se constata é que as
propostas apresentadas na AIR ANP configuram situagdes similares ja exis-
tentes em outros paises que levaram ao descontrole, precarizacéo e ao co-
mércio irregular. Por fim, na india e na China, aonde existem sistemas de ras-
treabilidade de botijdes, 0s mesmos foram implementados com propdsitos
diferentes a intengdo da ANP para o Brasil, e usados de maneira comple-
mentar a um sistema de rastreabilidade fisica que proibe o enchimento de
botijdes de outras marcas.

A populacdo brasileira, que em pesquisas manifesta preocupagdo
com os riscos das mudancgas propostas — 94% temem ligagdo com crime
organizado, 90% receiom acidentes com enchimento fracionado —, merece
que suas instituicées adotem postura diligente diante de transformagodes
que podem afetar sua seguranga, seu orgamento e seu acesso a um bem
essencial (INSTITUTO LOCOMOTIVA/SINDIGAS, 2025).

Soma-se a isto o risco de introdugdo de propostas regulatdrias com
potencial de entrada do crime organizado na atividade de envase de GLP,
impactando em desincentivo & manutencdo dos botijdées e maior exposi¢cdo
a seguranga do consumidor, especialmente no momento atual de imple-
mentacdo do programa “Gds do Povo”, uma politica social que vem para
promover o acesso ao energético a aproximadamente 15 milhées de fami-
liaos de menor renda, a camadas menos favorecidas e vulnerdveis da popu-
lagdo brasileira.

As recomendagdes aqui apresentadas constituem caminho para con-
ciliar modernizagdo regulatéria com preservagdo de conquistas e mitigagdo
de riscos. Sua implementagdo demanda compromisso institucional de mul-
tiplas agéncias, recursos orgamentdrios adequados, coordenagdo interins-
titucional e reconhecimento de que a seguranga publica ndo é obstdculo ao
desenvolvimento econdmico, mas sua precondicdo. O momento exige das
autoridades brasileiras — ANP, Ministério de Minas e Energia, Congresso Na-
cional, forcas de seguranga — que fagam escolhas que protejam as con-
quistas alcangadas enquanto constroem um ambiente mais seguro para a
populacdo.
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Notas

1+ Nos termos da Convengdo de Palermo, considera-se grupo criminoso organizado um grupo estruturado de
trés ou mais pessoas, existente hd algum tempo e atuando concertadamente e com divisdo de tarefas com o
propoésito de cometer uma ou mais infragées graves, visando obter beneficio econémico ou material (art. 2, a).

Na legislagdo Brasileira, este dispositivo foi recepcionado por meio da lei 12.850, de 2013.
2 « World Liquid Gas Association (WLGA)

3« EPE - Empresa de Pesquisa Energética

(https://www.epe.gov.br/pt/publicacoes-dados-abertos/publicacoes/balanco-energetico-nacional-2025)

4 -« Segundo informagées da Supergasbras — subsidiaria da SHV Energy no Brasil — a propria SHV Energy, que
também operava no mercado chinés por meio de outra empresa do grupo, observou que o sistema de
rastreabilidade digital baseado em QR code ndo eliminou prdaticas informais no pais. De acordo com a
companhia, persistiam formas de burla que permitiam o reenvase irregular e a circulagéo de cilindros fora dos
controles oficiais, demonstrando que, mesmo em um ambiente regulatoério rigoroso e com exigéncia de
identificagdo eletrénica, a tecnologia ndo foi capaz de impedir integralmente a informalidade operacional. Isso
reforgca que a digitalizagdo, isoladamente, ndo assegura conformidade em mercados fragmentados e ndo
substitui a necessidade de mecanismos robustos de fiscalizagdo e responsabilidade técnica.

5 « GUANGXI ZHUANG AUTONOMOUS REGION MARKET SUPERVISION AND ADMINISTRATION BUREAU. [Casos tipicos
apurados na Operagdo Especial de Seguranga de Gdés de 2025]. Guangxi, 24 out. 2025. Disponivel em:
http://scjdglj.gxzf.gov.cn/xwdt/qjdt/t26090496.shtml. Tradugdo do mandarim para o portugués realizada com
auxilio das ferramentas Google Tradutor, ChatGPT (OpenAl) e Claude (Anthropic), utilizadas de forma

complementar para verificagdo e cotejomento da tradugdo.

6 « Termo usado para se referir ao mercado ilicito de gas, especialmente GLP (gas LP), obtido por roubo, desvio
e/ou adulteragdo e depois revendido clandestinamente.0 termo deriva de “huachicol”, que no México virou giria
para combustivel roubado (historicamente gasolina/diesel) — ligado a praticas como perfuragdo clandestina de
dutos e desvios na cadeia logistica.

7 « Boulevard 2000 (também conhecido como Corredor 2000) é uma via expressa/arterial importante na regido
metropolitana de Tijuana, no estado de Baja California (México) que funciona como um “anel”/corredor de
ligagao que conecta zonas do leste de Tijuana (areas de expansdo urbana e industrial) e se articula com dareas

logisticas e industriais relevantes (fluxo de carga, deslocamento suburbano).

8 « GASNOVA. 7° Congreso Internacional del GLP. GASNOVA — Conferencia “El marco regulatorio del GLP en

Paraguay”. Apresentagdo de Miguel Benitez. YouTube, 7 set. 2025. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=PL3JTKUB3RQ
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