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Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis - ANP

SUPERINTENDENCIA DE DEFESA DA CONCORRENCIA, ESTUDOS E REGULAGCAO ECONOMICA

NOTA TECNICA N2 143/2019/SDR/ANP-R]

Rio de Janeiro, 24 de setembro de 2019.

Assunto: Andlise da proposta de supressao da exigéncia regularidade fiscal nas atividades reguladas pela
ANP, nas etapas de outorga da autorizacdo de construcdo, de operacdo e para o exercicio da atividade e
seus impactos sobre a concorréncia.

Ref.: Processo SEI n? 48610.212458/2019-76; Memorando n2 42/2019/SPC-e (documento SEI n?
0328689).

1. INTRODUCAO

1. A Portaria n? 146/2019, publicada em 08/04/2019 no Boletim de Pessoal Especial n? 37,
constituiu grupo de trabalho composto pela SPC, SDL e SIM, com vistas a analise da recomendacdo da

Procuradoria Federal quanto a exigéncia de regularidade fiscalll nas atividades reguladas pela Agéncia,
nas etapas de outorga da autorizacdo de construcao e da autorizacdo de operag¢dao, com prazo de 90
(noventa) dias para conclusao.

2. Citado grupo de trabalho produziu o estudo pela NOTA TECNICA N2 0001/2019 GT
PORTARIA N2 146/2019 (documento SEI n? 0305919), que apresentou a seguinte conclusdo: “Face ao
exposto, tem-se que a opinido do presente grupo de trabalho é que a regularidade fiscal ndo afeta
diretamente as atividades econbmicas da industria do petrdleo, derivados, gds natural e
biocombustiveis, ndGo devendo ser papel da ANP cobrar tal regularidade, ficando essa fungdo
somente a cargo da Fazenda Publica, e a regra geral para os atos normativos da Agéncia deve
ser a de ndo exigéncia de regularidade fiscal para outorga e vigéncia das autorizacbes, podendo
se exigir, quando da outorga das autorizacbes, que a pessoa juridica e seus socios ndo possuam
débito inscrito no CADIN e nem tenham sido sécios ou administradores de pessoa juridica que,
nos ultimos 5 anos, ndo liquidou débito inscrito no CADIN, ambos os débitos decorrentes do
exercicio de atividade regulada pela ANP”.

3. A SPC, por meio do Memorando n2 42/2019/SPC-e (documento SEI n2 0328689), solicitou
consideraces do Superintendente da SDR tendo em vista o consignado em conclusdo na NOTA TECNICA
N2 0001/2019_GT PORTARIA N2 146/2019: "as considera¢des da presente nota técnica sejam apreciadas
pela Superintendéncia de Defesa da Concorréncia, Estudos e Regulagdo Econémica - SDR para avaliagdo
das questbes concorrenciais suscitadas".

4, Neste sentido, a presente Nota Técnica tem o objetivo de analisar a alteracdo proposta,
sob a ética concorrencial, identificando os possiveis impactos das mudancas sugeridas em decorréncia da
supressao da exigéncia de regularidade fiscal nas atividades reguladas pela ANP, nas etapas de outorga da
autorizacdo de construcdo, de operacdo e para o exercicio da atividade.

5. Para tanto, esta Nota Técnica estd composta por quatro sec¢des, incluindo esta Introdugao.
Na préxima secdo sdo apresentados breve histérico e contextualizacdo do caso ora em analise. A seguir,
sdo discutidos os potenciais impactos concorrenciais da medida proposta utilizando-se como referencial
tedrico as diretrizes contidas no Guia de Avaliagdo da Concorréncia desenvolvido pela Organizacdo para
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Cooperagdao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE). A secdo final recupera os principais elementos
discutidos ao longo da Nota Técnica e apresenta as principais conclusdes.

2. BREVE HISTORICO E CONTEXTUALIZAGAO DO CASO CONCRETO

6. Importante, inicialmente, contextualizar o presente caso. Trata-se de duvida juridica
suscitada pela SPC encaminhada a Procuradoria Federal junto a ANP (PFANP) sobre a legalidade de
autorizacdo de operacdo da Refinaria de Petréleos Manguinhos S.A. — Em Recuperacdo Judicial (Refit)
sem a apresentacao de certides de regularidade fiscal.

7. Em sede de conclusdo, por meio do DESPACHO n. 00183/2019/PFANP/PGF/ANP (paginas
13 a 20 do documento SEI n2 0327116), a PFANP sopesou: i) que ndo ha ébices juridicos para a previsdo
normativa da ANP que estabelece como requisito de autorizacdo a apresentacao de regularidade fiscal,
seja para construcdo, seja para operacao; ii) que a ANP, como forma de evitar decisGes casuisticas e anti-
isonbmicas, e como medida de conveniéncia e oportunidade administrativa e de uniformizacdo de
atuacdo regulatdria, promova estudo sobre adequacdo da exigéncia de regularidade fiscal por parte dos
agentes regulados para fins de outorga de autorizacdo de construcdo e operacdo; e iii) que, no caso
concreto, com o devido aval da area técnica e com acompanhamento especial durante o periodo de
recuperacao, seja possivel a autorizacao sem a exigéncia de regularidade fiscal.

8. Em face das recomendacGes da PFANP, a Diretoria Colegiada da ANP editou a Resolucdo de
Diretoria n2 0189/2019 (documento SEI n2 0327132), tendo como uma das resolugdes a instituicdo de
grupo de trabalho ja aludido na presente Nota Técnica.

3. DA ANALISE CONCORRENCIAL

9. Primeiramente, ha que se ter em mente ser fundamental que todo ato administrativo — no
caso em tela a proposta de supressao, por meio de Resolucdo ANP, da exigéncia regularidade fiscal nas
atividades reguladas pela ANP, nas etapas de outorga da autorizacdo de construcdo, de operacao e para o
exercicio da atividade — quando calcado na discricionariedade técnica, esteja fundamentado em
necessidades publicas e tenha motivacdo técnica, ponderando, pois, os diversos fatores e suas
consequéncias. De fato, é necessaria a fundamentacdo técnica, sob o risco de o ato eivar-se ndo na
discricionariedade, mas na arbitrariedade, conforme ensina MARCAL JUSTEN FILHO:

“Na hipotese de discricionariedade, a atribui¢do pela norma de autonomia de escolha para o agente
ndo significa auséncia de controle ou limites. Para que a decisdo seja valida, é indispensavel que o
agente exponha de publico as razées que conduziram a uma dentre as diversas escolhas possiveis,

inclusive indicando a ponderacdo entre os possiveis resultados. Decisdo discricionaria ndo
motivada é ato arbitrario, desconforme ao direito(...) Equivale a auséncia de motivagdo a invocagio
formal a competéncia do agente ou a existéncia em abstrato de uma norma legal.” (In “Curso de
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Direito Administrativo”, Sdo Paulo: Ed. Saraiva. 2005, pags.258-259).

10. Nesse sentido, importante frisar a necessidade de motivacdao técnica para proposta ora
sugerida. Tal justificativa, ainda que ndo seja no bojo do processo de regulamentacdo, com consulta e
audiéncia publica, foi objeto da NOTA TECNICA N2 0001/2019_GT PORTARIA N2 146/20109.

11. Em suma, referida NOTA TECNICA entendeu que, i) os tributos ndo importam diretamente
para a ANB ja que ela deve focar nas suas atribuicbes e se valer do fato de existirem mecanismos
processuais proprios para a cobran¢a de débitos; ii) a reqularidade fiscal é um requisito de verificacGo de
idoneidade financeira da pessoa juridica, entretanto tal requisito ndo é fundamental para as autorizagoes
da ANP; iii) a regularidade fiscal é uma formalidade que impde uma barreira a entrada desnecessdria e
que ndo deve mais ser exigida nas resolugbes da ANP, a exce¢do da possibilidade de exigéncia da
regularidade perante o CADIN, caso sejam altos os impactos das vantagens competitivas em fun¢do do
ndo pagamento de débitos; iv) a decisdo do grupo esta alinhada com o Mapa Estratégico da ANP no que
se refere a busca pelo aprimoramento da qualidade regulatéria, com foco na simplifica¢Go
administrativa, minimizagdo de barreiras ao investimento e reducgdo de custos impostos pela regula¢do; v)
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com base no conceito de experimentalismo regulatdrio, fica possibilitado a Administra¢Go Publica rever
seus atos normativos facilmente, caso entenda que determinada medida néo foi adequada para o fim
desejado; e vi) a regularidade fiscal ndo afeta diretamente as atividades econémicas da industria do
petrdleo, gds natural e biocombustiveis, nGo devendo ser papel da ANP cobrar tal regularidade, ficando
essa fung¢lo somente a cargo da Fazenda Publica, e a regra geral para os atos normativos da Agéncia
deve ser a de ndo exigéncia de regularidade fiscal.

12. Vale apontar que ndo foram apontados no presente Processo dados quantitativos sobre
eventuais entraves na entrada de empresas decorrentes da exigéncia de regularidade fiscal.

3.1. Da Andlise de Impacto Regulatdrio como instrumento de boas prdticas regulatorias

13. Diante dos instrumentos de analise disponiveis para avaliagdo de uma regulagdo nova ou ja
existente, destaca-se a Analise de Impacto Regulatério (AIR) que tem o objetivo de subsidiar o processo
de decisdo a partir do exame prospectivo da a¢do regulatéria, buscando identificar os possiveis impactos
e resultados da regulamentacdo proposta, conforme definida pela Organizacdo para Cooperagdo e o

Desenvolvimento Econdémico - OCDE[Zl. Esta organizacdao sugere que as referidas analises sejam
efetuadas por métodos analiticos, flexiveis e consistentes, ou seja, respaldadas por metodologias

robustas de forma a auxiliar o processo decisério das politicas pl]blicas[i].

14. A AIR consiste na analise e comparagao entre alternativas regulatdrias, a fim de identificar
as opc¢des mais eficientes e efetivas, proporcionando maior beneficio a sociedade. Assim, a intervencao
governamental deve basear-se na clara evidéncia de que o problema existe e a acdo é justificada, em
termos da: (i) natureza do problema; (ii) efetividade; e (iii) existéncia ou inexisténcia de alternativas
vidveis para solucionar o problema.

15. A identificacao clara e precisa do problema a ser enfrentado e do objetivo almejado pela
regulacdo contribui para a formatacao de solucdes adequadas, tornando-se o primeiro elemento da
analise de adequacdo e oportunidade da norma regulatéria.

16. Valido apontar a publicacdo da Lei 13.848/2019 (denominada Lei Geral das Agéncias
Reguladoras), que, em seu art. 62, disp0s, in verbis:
“A adog¢do e as propostas de alteragdo de atos normativos de interesse geral dos agentes
economicos, consumidores ou usudrios dos servigos prestados serdo, nos termos de regulamento,

precedidas da realizagdo de Andlise de Impacto Regulatorio (AIR), que conterd informagdes e dados
sobre os possiveis efeitos do ato normativo”.

17. N3o obstante o vacatio legis de 90 dias para a entrada em vigor apds a publicacdo da Lei
(que se deu em 26/06/2019) e a necessidade de Decreto regulamentador do Poder Executivo, do ponto
de vista institucional, a aplicacdo da ferramenta de AIR pode e deve ser avaliada no ambito da agenda
prioritaria de novas normas regulatérias da ANP.

18. Esta Nota Técnica, no entanto, tem como objeto a realizacdo de uma andlise de impacto
concorrencial (AIC), a fim de identificar os possiveis impactos, sob o ponto de vista estritamente
concorrencial, das mudancas sugeridas em decorréncia da supressdo da exigéncia de regularidade fiscal
nas atividades reguladas pela ANP, nas etapas de outorga da autorizagao de construcdo, de operagao e
para o exercicio da atividade.

3.2 Arcabouc¢o legal e regulatério da exigéncia de regularidade fiscal para outorga da
autorizagdo de construgdo, de operagdo e para o exercicio das atividades reguladas pela ANP

19. Primeiramente, destaca-se que, com a publica¢do da Lei n2 11.097/2005, que alterou a Lei
n2 9.847/1999, o abastecimento nacional de combustiveis passou a ser considerado de utilidade publica,
conforme a seguinte transcricao.

“Art. 1°[...]
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§ 1° O abastecimento nacional de combustiveis é considerado de utilidade publica e abrange as
seguintes atividades:

I - produgdo, importagdo, exportagdo, refino, beneficiamento, tratamento, processamento,
transporte, transferéncia, armazenagem, estocagem, distribui¢do, revenda, comercializagdo,
avaliagcdo de conformidade e certifica¢do do petroleo, gas natural e seus derivados [...]”

20. A exigéncia de regularidade fiscal para outorga da autorizacdo de construcao, de operacao
e para o exercicio das atividades reguladas pela ANP esta lastreada, em sentido amplo, pelo Art. 82 da Lei
9.478/1997, verbis:

“A ANP tera como finalidade promover a regula¢do, a contratagdo e a fiscalizag¢do das atividades
economicas integrantes da industria do petroleo, do gas natural e dos biocombustiveis, cabendo-lhe:
(...) V - autorizar a prdtica das atividades de refina¢do, liquefacdo, regaseificagdo, carregamento,
processamento, tratamento, transporte, estocagem e acondicionamento,(...) XV - regular e autorizar
as atividades relacionadas com o abastecimento nacional de combustiveis, fiscalizando-as
diretamente ou mediante convénios com outros orgdos da Unido, Estados, Distrito Federal ou
Municipios; (...) XVI - regular e autorizar as atividades relacionadas a produgdo, a importagdo, a
exportacdo, a armazenagem, d estocagem, ao transporte, a transferéncia, a distribuicdo, a revenda e
a comercializacdo de biocombustiveis, assim como avaliagdo de conformidade e certificagdo de sua
qualidade, fiscalizando-as diretamente ou mediante convénios com outros orgdos da Unido, Estados,
Distrito Federal ou Municipios, ”

21. Jad 0 § 22 do Art. 68-A da mesma Lei impde a obrigatoriedade de regularidade fiscal para a
autorizacdo do exercicio das atividades econémicas da industria de biocombustiveis, verbis:

“Qualquer empresa ou consorcio de empresas constituidas sob as leis brasileiras com sede e
administrac¢do no Pais poderd obter autorizagdo da ANP para exercer as atividades economicas da
industria de biocombustiveis. (...) § 20 A autoriza¢do de que trata o caput devera considerar a
comprovagdo, pelo interessado, quando couber, das condigoes previstas em lei especifica, além das
seguintes, conforme regulamento. (...) Il - estar regular perante as fazendas federal, estadual e
municipal, bem como demonstrar a regularidade de débitos perante a ANP;”

22. A inclusdo do Art. 68-A foi feita pela Lei n? 12490/2011, em conversdo da Medida
Provisdria n2 532/2011 que, em sua exposi¢cdo de motivos, traz as seguintes indagacdes:
“(.)

2. Em relagdo ao primeiro objetivo, a proposta acrescentara e dard nova redagdo a dispositivos das
Leis n°s 9.478, de 6 de agosto de 1997, e 9.847, de 26 de outubro de 1999, que dispéem sobre a
politica e a fiscalizagdo das atividades relativas ao abastecimento nacional de combustiveis. As
alteragées tém como escopo dispor legitimamente que os biocombustiveis sejam tratados como
combustiveis que de fato sdo, e ndo apenas como um produto agricola inserido na matriz energética.
Esse entendimento é refor¢ado pela crescente utilizagdo do etanol e do biodiesel, no Brasil e no
mundo, o que demonstra o extraordindrio papel dos biocombustiveis.

3. Com a proposta, os biocombustiveis passardo a ter tratamento uniforme no dmbito da Politica
Energética Nacional. Isso inclui o etanol e o biodiesel, assim como qualquer outro biocombustivel
que, porventura, venha a ser produzido comercialmente no futuro. Serd uniforme, também, em
relacdo aos combustiveis derivados de petrdleo. Alem disso, o Conselho Nacional de Politica
Energética - CNPE passard a ter a atribui¢cdo para estabelecer diretrizes para a importagdo e
exportag¢do biocombustiveis, assim como hoje ja possui para os combustiveis derivados de petroleo,
a exemplo da gasolina, do diesel e do querosene de aviagdo. A proposi¢do ainda corrige distor¢oes
de competéncias legais na esfera de atuag¢do da Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e
Biocombustiveis - ANP, que podera, agora, regular e fiscalizar as industrias do petroleo e dos
biocombustiveis, igualmente. As atividades de produgdo, importagdo, exportagdo e transporte de
etanol, por exemplo, passardo a ser reguladas e fiscalizadas pela ANP, semelhantemente ao que ja
faz atualmente para o biodiesel.

(-..). ”(Grifo nosso)

23. Ao que nos parece, a intencdo do formulador da politica publica, corroborada pelo
legislador, foi a de tdo somente dar tratamento analogo entre biocombustiveis e combustiveis derivados
de petréleo, e ndo a de consignar obrigacdes de entrada especificas ao setor de biocombustiveis. Nesse
sentido, ndo nos parece razoavel supor que o legislador optou em exigir regularidade fiscal apenas do
segmento de biocombustiveis, ainda que a interpretacao literal da Lei leve a tal postulado.

24, Analisando o atual arcabouco regulatério da ANP, depreende-se que uma interpretacao
mais sistematica da Lei do Petréleo levou o regulador a adotar, majoritariamente, a exigéncia da
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regularidade fiscal, conforme apontado na NOTA TECNICA N2 0001/2019 GT PORTARIA N2 146/2019. A
despeito da analise concorrencial que sera realizada a seguir, uma mudanca abrupta desse entendimento
deve ser precedida, ao nosso juizo, de um estudo robusto de impactos sobre o mercado e sobre a
sociedade.

3.3. Andlise de Impacto Concorrencial

25. A teoria da regulacdo indica que o Estado é demandado em setores onde ha falhas de

mercado!4! objetivando o incentivo a melhor alocacdo de recursos, mitigando seus impactos negativos,
seguindo os preceitos de suas politicas publicas.

26. Admite-se, assim, que os tributos tém funcdo que ultrapassa a mera obtencdo de recursos
ao estado, configurando-se, também como indutor do mercado, repercutindo de tal forma na economia,
ao ponto de afetar o comportamento dos agentes econdmicos e servindo como mecanismo de regulacdo
estatal sobre a atividade econGmica.

27. Nesse sentido, entendemos que a exigéncia de Regularidade Fiscal do administrado
transcende ao mero fim arrecadatério e guarda forte aderéncia ao incentivo (ou desincentivo) a
sonegacao fiscal, pratica que, isoladamente ou sistemicamente, tem a capacidade de trazer desequilibrios

a livre concorréncia[5], principalmente em setores com alta carga tributaria, como os regulados pela ANP.

28. A distribuicdo dos custos, dos beneficios e seus impactos entre os diversos agrupamentos
sociais, decorrentes da regulacdo, deve ser transparente, até mesmo em funcdo da possibilidade de os
custos dessa regulacdo ndo recairem sobre o segmento social beneficidrio da medida. Uma das formas de
mensurar tais impactos, seja quantitativamente, seja qualitativamente, é pela analise de impacto
concorrencial. A estimacdo de tais elementos, decorrentes da acdo governamental, e das alternativas
vidveis a medida proposta é condi¢dao necessaria para afericdo da eficiéncia da regulagdao proposta.

29. Para a avaliacdo dos potenciais impactos concorrenciais da alteracdo de normas, a
SDR/ANP utiliza a metodologia constante do Guia de Avaliacdo da Concorréncia desenvolvido pela
Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)[6].

30. A fim de avaliar os impactos concorrenciais da alteragdo sugerida é necessario averiguar

seus potenciais efeitos sob diferentes Oticas, considerando-se tanto o lado da oferta quanto o da
demanda.

31. Assim, verifica-se se a proposta de supressdo da exigéncia regularidade fiscal nas
atividades reguladas pela ANP, nas etapas de outorga da autorizacdo de construcdo, de operacdo e para o
exercicio da atividade tem potencial para:

3.3.1. Impor barreiras a entrada de novas empresas
32. Preliminarmente, é importante delinear corretamente o conceito econémico de barreiras a
entrada. O conceito passa necessariamente por uma analise de longo prazo e considera a existéncia de

concorréncia potencial e o grau de contestabilidade do mercado. Para Bain (1956)[21, um dos pioneiros
do conceito, barreira a entrada corresponde a qualquer condicdo estrutural que permita que empresas ja
"estabelecidas em uma industria possam praticar precos superiores ao competitivo sem atrair novos
capitais.

33. Segundo o Banco Mundial (1999), as barreiras a entrada podem ser classificadas em
barreiras estruturais, comportamentais e outros tipos de barreiras a entrada. No que se refere
especificamente as barreiras estruturais, estas seriam aquelas existentes em funcdo da estrutura do

mercado relevante, como barreiras legais ou regulatdrias (explicitas ou implicitas), sunk costs8! (em geral
no investimento), presenca de vantagens absolutas de custos!?] (decorrentes principalmente da
existéncia de custos de deslocamento das preferéncias dos consumidores[m], presenca de economias de
escala e escopo[ﬂ] ou presenca de tecnologias com elevados requerimentos de capital).
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34. N3o obstante, importante destacar que a simples existéncia de barreiras a entrada em um
dado segmento de mercado ndo configura por si sé um prejuizo a concorréncia (ou a eficiéncia
econdmica nos mercados). O que configura um prejuizo, em setores regulados, é a existéncia de regras
gue criam barreiras ndo decorrentes da estrutura dos mercados e das caracteristicas produtivas e

tecnoldgicas da atividade econémica.

35. Vélido, ainda, trazer os ensinamentos de Pinto Jr. (2003)[21 sobre a criacdo (ou
manuteng¢do no presente caso) de barreira a entrada, no qual o autor destaca que um dos instrumentos
tradicionais da regulacdo econOmica é a regulacdo das condi¢cdes de entrada e saida no(s) mercado(s),
através da criacdo de barreiras institucionais visando a assegurar o aproveitamento dos ganhos de
eficiéncia ao longo de toda a cadeia produtiva. O principal objetivo do regulador, nestes casos, é evitar
gue uma eventual fixacdo de critérios insuficientes acabe por atrair firmas ineficientes para o setor,
elevando desnecessariamente os custos de producdo e gerando prejuizos ao consumidor no curto e
médio prazo.

36. No caso em tela, a exigéncia de regularidade fiscal como requisito para outorga e vigéncia
de autorizacdo para as atividades reguladas esta presente em diversos dispositivos regulamentadores da
ANP, conforme NOTA TECNICA N2 0001/2019 GT PORTARIA N2 146/2019. Nesse sentido, embora a
supressao dessa exigéncia, isoladamente, ndo tenha o condado de impor barreiras a entrada de novas
empresas, entendemos que a referida barreira regulatéria se justifica tecnicamente, constituindo-se
como importante mecanismo de controle regulatdrio de entrada, de garantidor da neutralidade fiscal e
de equilibrio sistémico dos mercados regulados em questao.

37. Ademais, adotando-se uma andlise contrafactual, hipotética situacdo na qual se passasse a
exigir a regularidade fiscal para outorga da autorizacdo das mencionadas atividades reguladas pela ANP,

tendo em vista as barreiras a entrada peculiares as caracteristicas estruturais desses mercados[ﬁ],
sopesamos serem baixos os efeitos de pressuposta medida regulatdria sobre a entrada de novas
empresas.

3.3.2. Forgar determinados tipos de empresas instaladas a abandonar o mercado

38. Entendemos que a proposicao de supressdo da exigéncia regularidade fiscal nas atividades
reguladas pela ANP, nas etapas de outorga da autorizacao de construcdo, de operacdo e para o exercicio
da atividade tem o potencial de impactar na decisdo das empresas adimplentes com suas obrigacoes
fiscais de permanecerem no mercado.

39. Para Ferraz Junior (1998)[31, uma das principais formas de se evitar distorcdes
concorrenciais em fungao de normas tributdrias é por meio do combate a sonegacao fiscal.

40. Com efeito, a reiteracdao do ndo pagamento sistematico de tributos devidos em mercados
marcados por elevada carga tributaria e baixa margem de lucro, como o de combustiveis, é conduta apta
a inviabilizar a concorréncia por aqueles que zelosamente cumprem com as suas obrigacdes fiscais, caso a
vantagem pecunidria obtida através da sonegacao for repassada ao preco final do produto ou servico

comercializado!2!,

41. A abrangéncia dessa conduta sonegatéria pode se caracterizar como concorréncia desleal,
que é a discérdia comercial de lide privada, entre partes, disciplinada pela Lei 9.279/96, ndo se
constituindo em uma infracdo da ordem econémica, devendo ser tratada em ambito préprio, ou seja, no
Poder Judiciario.

42. Ndo obstante, a instersec¢do entre concorréncia e tributacdo ocorre quando a sonegacao
se torna um problema sistémico, isto é, quando a legislacdo e sua aplicacdo se tornam tdo ineficazes que
diversos agentes de um dado mercado optam por assumir o risco de detec¢ao e deixam de recolher seus
tributos. Neste cendrio, a sonegacdo deixa de relacionar-se somente com a conduta de um agente em

especifico e passa a ser um problema estrutural, afetando o mercado como um todo!2€l. De certo gue os
impactos concorrenciais de um problema sistémico de sonegacdo vao variar de acordo com a estrutura e
caracteristica desse mercado e a existéncia ou nao de poder de mercado.
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43. Contudo, nos parece claro que a sonegacao fiscal, tanto como conduta de discérdia
comercial de lide privada, quanto como conduta de abrangéncia sistémica que afete o ambiente
concorrencial, tem potencial efeito de forcar a retirada de empresas regulares em termos fiscais nos
mercados regulados pela ANP.

3.3.3. Aumentar o prego de bens e servigos

44, A tributacdo, a medida que influencia na alocacdo dos recursos pelo agente economico,
serve como artificio para pratica dos pregos predatdrios. Tal agente, ao ter incentivos a pratica de evasao
fiscal, seja por meio licito ou ilicito, pode se utilizar de duas formas para desequilibrar o mercado e
aumentar eventualmente seus lucros: a) mantendo os seus precos iguais aos dos demais concorrentes, e
ao invés de repassar esses valores ao tesouro publico, se apropria, visando lucro; ou b) predando o
mercado, colocando artificialmente seus precos inferiores aos de seus concorrentes, como forma de
aumentar sua participacao de mercado, sem precisar diminuir sua margem de lucro, tendo em vista que
os tributos ndo serdo repassados ao erdrio. Tal pratica sé traz racionalidade econémica se for seguida de
posterior aumento do prego.

45, A pratica de precos predatorios estd definida na Resolucdo CADE n? 20/99[17]:

"prdtica deliberada de precos abaixo do custo varidvel médio, visando eliminar concorrentes para,
em momento posterior, poder praticar pregos e lucros mais proximos do nivel monopolista.”

46. A tributacdo, seja mediante o inadimplemento tributdrio, seja através das concessdes de
isencdes, incentivos e beneficios fiscais pode contribuir para tal pratica atentatéria da ordem econémica,
expressamente na Lei 12.529 de 2011:

“Art. 36 § 30 As seguintes condutas, além de outras, na medida em que configurem hipotese prevista
no caput deste artigo e seus incisos, caracterizam infragdo da ordem economica:

()

XV - vender mercadoria ou prestar servigos injustificadamente abaixo do pre¢o de custo;’

>

47. Importante esclarecer, no entanto, que tais efeitos ndo implicam, necessariamente, em
descumprimento da legislacdo antitruste. Sob outra perspectiva, conforme aponta o ex conselheiro do

CADE, Celso Campilongo (2006)[33], as praticas adotadas por empresas, ainda que amparadas na
legislacdo tributaria, quando aptas a causarem distor¢des concorrenciais em determinado setor, ndo

est3o afastadas do controle do SBDC!12],

48. A jurisprudéncia do Cade revela que diferentes praticas tributdrias ja foram apontadas
como sendo a origem de disturbios a concorréncia, ndo obstante a autoridade antitruste ter firmado
entendimento de que a prdtica de preco predatdrio, por exemplo, s6 pode ser considerada ilicita
concorrencialmente em mercados com elevadas barreiras a entrada, cujo agente seja detentor de poder

de mercado(29,

49. Nesse sentido, ponderamos maior preocupacao quanto ao potencial efeito de aumento de
precos de uma possivel supressao da exigéncia regularidade fiscal nas atividades reguladas pela ANP, nas
etapas de outorga da autorizagdo, em setores regulados pela ANP em que se evidenciam elevadas
barreiras a entrada e com a presenca de poder de mercado.

50. De pronto, podemos distinguir que o segmento varejista de combustiveis e derivados de
petréleo, seria pouco suscetivel a um efeito potencial direto de aumento de pregos, por ser mercado
atomizado e com baixas barreiras a entrada. Diferentemente, ndo é possivel descartar potenciais efeitos
sobre os precos em mercados como o de refino, distribuicdo e gas natural.

3.3.4. Reduzir a variedade dos produtos

51. Este item ndo se aplica para o presente caso, uma vez que os produtos regulados pela ANP
sao relativamente homogéneos e especificados por meio de diversas normas regulatorias.
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3.3.5. Aumentar significativamente a concentragdo no mercado em questdo

52. Conforme apontado no item 3.3.2, a proposta ora em analise tem potencial efeito de
forcar a retirada de empresas regulares em termos fiscais nos mercados regulados pela ANP. Por
conseguinte, qualquer saida de empresa de um determinado mercado gera marginal concentracdo, na
medida de sua participacdo. Nesse sentido, os efeitos da medida proposta podem trazer maiores
preocupacdes em setores ja concentrados, como o de refino, distribuicdo e gas natural.

53. A respeito da concentracdo do mercado, a elevada concentracdo em alguns segmentos
regulados pela ANP confere a estes mercados caracteristicas estruturais que facilitam a colusdao entre
competidores. Como destacado no Manual Operacional para a Avaliacdo da Concorréncia da OCDE, a
limitacdo do numero de fornecedores gera um risco de criacdo de poder de mercado e de reducdo da
rivalidade concorrencial. No entanto, ndo é escopo desta Nota Técnica a investigacdo ou discussdo a
respeito de possiveis condutas, e sim de possiveis efeitos sob a dotica concorrencial da alteracdo em
guestao.

3.3.6. Reduzir a inovagdo

54. Presume-se que a redugdo a inovacao pode ser um efeito da ocorréncia dos itens 3.3.1,
3.3.2 e 3.3.3 supra-analisados.

55. Valido mencionar a Consulta n2 0038/99, solicitada pelo Pensamento Nacional das Bases
Empresariais - PNBE para que o CADE se manifestasse acerca da repercussao da guerra fiscal na livre
concorréncia. No voto proferido pelo Conselheiro Relator Marcelo Calliari reconhece-se a influéncia da
tributacdo no sistema concorrencial, seja na alocacdo de recursos, seja na subsisténcia de cendrio apto a
praticas anticoncorrenciais (como por exemplo precos predatérios), bem como que a guerra fiscal
representa fator de vantagem competitiva a determinados agentes ocasionando consequentemente um
disturbio concorrencial. Nestes termos, dentre outros, concluiu-se que:

()

b) Protege as empresas incentivadas da concorréncia, mascarando seu desempenho, permitindo que
mantenham praticas ineficientes e desestimulando melhorias na producdo ou inovagdo.

()

d) Prejudica as demais empresas que, independentemente de sua capacidade, terdo maiores
dificuldades na luta pelo mercado, gerando com isso mais desincentivo a melhoria de eficiéncia e
inovagdo.

()"

56. Assim, ndo é possivel descartar possiveis efeitos na inovacdo decorrentes da alteracdo
proposta, considerando possuir potenciais impactos na concorréncia nos mercados envolvidos.

3.3.7. Afetar os mercados a montante e a jusante

57. Como a presente analise alcanca diversos segmentos da cadeia produtiva de petréleo, gds
natural e biocombustiveis, conforme ja amplamente exposto na presente Nota Técnica, dados seus
potenciais efeitos na dindmica concorrencial, a proposta de supressao de regularidade fiscal pode afetar
mercados a montante e a jusante em diferentes niveis e intensidade, a depender da configuracao
estrutural e dos incentivos econdmicos gerados.

4. CONSIDERACOES FINAIS

58. Esta Nota Técnica foi elaborada em funcdao de manifestacdo do superintendente da SPC
gue, ao analisar estudo feito pelo grupo de trabalho composto por integrantes da SPC, SDL e SIM, por
meio da NOTA TECNICA N2 0001/2019 GT PORTARIA N2 146/2019, solicitou as considera¢des desta
Superintendéncia a respeito da seguinte questdo, apresentada em sede de conclusdo: "as considera¢ées
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da presente nota técnica sejam apreciadas pela Superintendéncia de Defesa da Concorréncia, Estudos e
Regulagcdo Econémica - SDR para avaliagdo das questées concorrenciais suscitada".

59. Neste sentido, a presente Nota Técnica, tendo em vista ser de competéncia da ANP fazer
uma avaliagao "ex ante" das varidveis concorrenciais dos mercados por ela regulados, analisou, sob a
otica estritamente concorrencial, a alteracdo proposta, identificando os possiveis impactos das
mudancas sugeridas em decorréncia da supressdao da exigéncia regularidade fiscal nas atividades
reguladas pela ANP, nas etapas de outorga da autorizacao de construcdo, de operacdo e para o exercicio
da atividade.

60. A exigéncia de regularidade fiscal para outorga da autorizacdo de construcdo, de operagao
e para o exercicio das atividades reguladas pela ANP esta lastreada, em sentido amplo, pelo Art. 82 da Lei
9.478/1997, com obrigacdo literal e especifica para a industria de biocombustiveis pelo § 22 do Art. 68-A
da mesma Lei. Analisando o atual arcabouco regulatério da ANP, depreende-se que uma interpretacdo
mais sistematica da Lei do Petréleo levou o regulador a adotar, majoritariamente, a exigéncia da
regularidade fiscal, conforme apontado na NOTA TECNICA N2 0001/2019_GT PORTARIA N2 146/2019.

61. Ponderou-se:

| - que os tributos tém funcao que ultrapassa a mera obtencado de recursos ao
estado, configurando-se, também como indutor do mercado, repercutindo de tal forma
na economia, ao ponto de afetar o comportamento dos agentes econémicos e servindo
como mecanismo de regulacdo estatal sobre a atividade econdmica; e

Il - gue a exigéncia de Regularidade Fiscal transcende ao mero fim arrecadatério,
guardando forte aderéncia ao incentivo econdmico (ou desincentivo) a sonegacao fiscal,
pratica que, isoladamente ou sistemicamente, tem a capacidade de trazer desequilibrios
a livre concorréncia, principalmente em setores com alta carga tributaria.

62. A fim de avaliar os impactos concorrenciais da alteracao sugerida foram averiguados seus

potencias efeitos21! sob diferentes oticas, a saber: a) Impor barreiras a entrada de novas empresas; b)
Forcar determinados tipos de empresas instaladas a abandonar o mercado; ¢) Aumentar o preco de bens
e servicos; d) Reduzir a variedade dos produtos; e) Aumentar significativamente a concentra¢cdao no
mercado em questdo; f) Reduzir a inovacdo; e g) Afetar os mercados a montante e a jusante.

63. Diante das informagdes trazidas a esta Superintendéncia, a luz dos aspectos estritamente
concorrenciais abordados ao longo desta nota técnica, é possivel concluir que a proposta de supressao da
exigéncia regularidade fiscal nas atividades reguladas pela ANP, nas etapas de outorga da autorizacdo de
construcdo, de operagcdo e para o exercicio da atividade apresenta potenciais impactos negativos na
dindmica concorrencial desses mercados, especialmente nos segmentos de combustiveis que, como
regra, caracterizam-se pela elevada carga tributdria e em, em muitos casos, possuem significativas
barreiras econdmicas e operacionais a entrada, bem como agentes econdmicos com poder de mercado.

Documento assinado eletronicamente
Rodrigo Milao de Paiva

Assessor de Defesa da Concorréncia e Regulagdao Econémica

Documento assinado eletronicamente
Abel Abdalla Torres

Coordenador de Defesa da Concorréncia e Regulacdo Econémica

Documento assinado eletronicamente

Bruno Valle de Moura
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De acordo.

Documento assinado eletronicamente
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[1] Para fins deste estudo, entende-se como regularidade fiscal estar regular perante as fazendas federal,
estadual e municipal, bem como demonstrar a regularidade de débitos perante a ANP.

[2] ORGANIZATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT (OECD).
Building an institutional framework for regulatory impact analysis. Version 1.1. Regulatory Policy Division
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[7] Bain, J. Barriers to New Competition. Cambridge: Harvard University Press. 1956.
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mesma planta industrial. As principais fontes de economia de escopo sdo a existéncia de fatores comuns de
producdo, existéncia de reserva de capacidade, complementaridades tecnoldgicas e comerciais.

[12] Pinto Junior, Helder Queiroz. As Missoes de Regulagdo de Energia e a Revisdo do Desenho
Institucional: experiéncia internacional e li¢oes para o caso brasileiro. Relatorio de pesquisa MME-PNUD.
Grupo de Economia da Energia, Instituto de Economia, UFRJ: Rio de Janeiro, 2003.

[13] Os mercados de refino, distribui¢do e gas natural tendem a apresentar maiores barreiras estruturais a
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