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Resumo Executivo

A queda abrupta dos precgos do petréleo, a partir da segunda metade de 2014, tem gerado
um impacto econémico muito forte na inddstria mundial de petréleo. O longo ciclo de
precos altos, experimentados entre 2011 e 2014, incentivou o aumento do nivel do
investimento no setor, que foi acompanhado pelo forte crescimento dos custos de producao
e uma queda na produtividade. A queda dos precos do petrdleo aconteceu no momento
em que as principais empresas do setor ja se encontravam endividadas e expostas a riscos
financeiros e contratuais. Assim, com a reversdo do ciclo de pregos altos tornou-se
essencial um forte ajuste econGmico no setor, com uma redugdo pronunciada dos
investimentos nas atividades de exploracdo e producdo (E&P) em escala mundial. O
investimento global do setor caiu 20%, em 2015, e, segundo estimativas da Organizagao

de Paises Exportadores de Petrdleo (OPEP), espera-se que seja ainda maior em 2016.

E importante destacar que houve grande avanco tecnolégico na década de 2010, tendo
como resultado a viabilizacdo de novas fronteiras geoldgicas para producdo, em especial
dos recursos ndo-convencionais na América do Norte, sendo fator fundamental para
explicar o cenario de sobre oferta atual. Esse contexto de aumento das oportunidades de
inversdes em E&P e queda do volume de capital disponivel para investimento tende a gerar
uma grande concorréncia entre os diferentes projetos. A capacidade dos paises detentores
de recursos para alavancar investimentos dependera, sobretudo, da atratividade

econdmica dos empreendimentos de E&P.

Um elemento determinante para a atracdo e a competitividade dos investimentos em E&P
€ o regime fiscal adotado pelos paises produtores. A experiéncia das Ultimas décadas tem
evidenciado movimentos pendulares nas negociacdes das participacdes governamentais
influenciadas, principalmente, pelo comportamento do preco do petrdleo. Quando os
precos do petréleo aumentam, os governos ampliam seu poder de barganha, e quando os
precos caem as empresas aumentam seu poder para negociar com os governos a redugao
do government take visando melhorar a atratividade dos investimentos realizados. Assim,
quando os pregos do petrdleo comecaram a aumentar, no inicio da década de 2000,
também foi iniciada uma onda de aumentos na taxacdo, renegociacdo de contratos e
nacionalizagGes. Entre 1999 e 2010, mais de trinta paises realizaram alteracGes nos

contratos ou de seus regimes fiscais.
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A queda dos precos do petroleo, a partir de 2014, colocou muitos paises produtores sob
sérias dificuldades financeiras, uma vez que as participacdes governamentais tinham
aumentando de forma expressiva, entre 2010 e 2014. A queda dos investimentos setoriais
e a perspectiva de diminuicdo da producdo (ou reducgdo do crescimento da producdo)
inaugurou uma nova onda de reformas nos regimes fiscais visando reduzir o government

take para viabilizar os projetos e aumentar a atratividade para o investimento estrangeiro.

Neste contexto, é fundamental avaliar a competitividade do regime fiscal brasileiro. O
objetivo deste estudo é avaliar o regime fiscal brasileiro para o setor de E&P, buscando
identificar os principais incentivos e barreiras para a competitividade dos investimentos no
pais. Para isso, foram analisadas trés questGes principais: i) as mudangas recentes nos
regimes fiscais dos paises produtores; ii) a composicao do regime fiscal para a industria
do petréleo no Brasil; e iii) a competitividade do investimento em E&P no atual regime

fiscal no Brasil.

O Brasil optou por trilhar um caminho diferente da tendéncia mundial de reduzir o
government take para atrair investimentos. Ndao apenas ndao houve uma reducao dos
impostos setoriais como também foram criadas novas taxacdes que ameagam seriamente
a competitividade do investimento no pais. Isto acontece justamente no momento em que
a Petrobras é obrigada a cortar drasticamente seus investimentos em funcdo da sua crise
financeira. Ou seja, os investimentos setoriais estdo mais dependentes do setor privado,

o que coloca o Brasil em concorréncia com outros paises produtores.

Como exemplo, podemos citar a publicacao, no final de 2015, das leis n® 7.182/15 e
7.183/15, no estado do Rio de Janeiro. Tais leis criaram, respectivamente, uma nova
cobranca de ICMS (aliquota de 18%) sobre a produgdo de petréleo e gas natural e seu
transporte desde os pogos de perfuracdo até os depdsitos; e uma taxa no valor de 1
UFIR/RJ (R$ 3,0023) para cada barril de petréleo extraido no estado, a titulo de fiscalizacdo

ambiental.

Os dois impostos, caso implementados, representarao um custo adicional para o setor de
petrdleo e gas que pode passar de R$ 20 bilhGes anuais e trardo efeitos sobre a viabilidade
dos investimentos em projetos localizados no estado. Essas leis tiveram sua
constitucionalidade questionada e aguardam uma decisdo do Poder Judiciario acerca de

sua validade.
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No plano federal uma questdo elementar para a competitividade do setor petrolifero
nacional é a aplicacdo do REPETRO. Este regime especial vem sendo ameacado por dois
problemas basicos. Primeiro, ele foi implementado através de instrumentos juridicos
frageis, que podem ser modificados facilmente. Segundo, também preocupa a incerteza
quanto a prorrogagao do REPETRO, que, atualmente, possui o periodo de vigéncia limitado
até 31 de dezembro de 2020. Findo esse prazo, todo e qualquer equipamento admitido
sob o regime do REPETRO, necessario as atividades de E&P de petrdleo, produzido no Pais
ou fora dele, sofrerd um acréscimo expressivo correspondente aos tributos suspensos (a
titulo de ilustracdo, para as sondas de perfuracdo chega a 47%), atingindo tanto o
investimento nos projetos atuais e suas respectivas projecGes econdmicas originais

(englobando inclusive alguns campos em producdo), bem como projetos futuros.

Em fevereiro de 2016, o Governo Federal anunciou a intengdao de renovar o REPETRO por
mais 20 anos, porém esta disposicdo ainda nao foi implementada. Por conta disso, recaem
sobre a indUstria de petrdleo iniumeras ddvidas e incertezas a respeito da continuidade do
REPETRO apods 31 de dezembro de 2020, cujo resultado pratico tem sido a paralisacdo de
projetos de desenvolvimento de descobertas, os quais estdao aguardando, entre outras
medidas, uma definicdo quanto ao regime fiscal, necessaria para subsidiar a tomada de

decisdo de investimento.

De toda forma, caso seja renovado, a fragilidade dos instrumentos juridicos utilizados na
implementacdo do REPETRO continuara a representar uma constante ameaca de mudangas
em aspectos basicos do regime. Portanto, os investidores no setor de petréleo nacional
convivem com uma incerteza importante quanto ao efetivo nivel do government take no
Brasil. O risco de elevacao dos impostos tende a ser considerado nas avaliacdes dos

projetos, o que acaba reduzindo sua atratividade.

Utilizando o modelo de simulacdo de projetos Upstream desenvolvido pelo GEE-IBP foi
possivel avaliar a composicdo e o impacto do government take na atratividade dos
investimentos em E&P offshore, no Brasil, em trés ambientes: (i) pré-sal; (ii) pds-sal de
grande porte; e (iii) pés-sal de pequeno porte. Esta analise mostrou que a elevagao do
government take associada a estes eventos, isto &, fim do REPETRO e introducdo de novos
impostos no estado do Rio de Janeiro, tornaria os projetos simulados inviaveis
economicamente. Ou seja, se este cenario se confirmar, o Brasil deixara de ter capacidade

de disputar investimentos na industria de O&G.
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No caso de projetos no pré-sal, por exemplo, a taxa interna de retorno estimada em 11,6%
supondo um preco do petréleo de US$70/barril, cairia para 9%, no caso da extincdo do
REPETRO. Caso o ICMS e a TFPG sejam adotados, a rentabilidade dos projetos do pré-sal
seria de apenas 2,6%, uma vez que os contratos de partilha ndo preveem o reembolso dos
gastos com esses impostos. No cenario mais desfavoravel, combinando o fim do REPETRO
e a aplicacdo de ICMS e TFPG, o pré-sal sé seria atrativo para impensaveis precos de
petréleo de US$ 150/barril. O cenario de inviabilidade dos projetos se repete para os casos
de contratos de concessdo para campos grandes e pequenos. A tabela a seguir apresenta

um resumo dos resultados e premissas do modelo.

Pré-sal 5.000 MMb Pos-sal 500MMb Pds-sal 150 MMb

Break- Break- Break-
TIR even TIR even TIR even
(US$/barril) (US$/barril) (USs/barril)

Referéncia 11,6% 64,21 13,4% 59,28 2,7% 86,52
Sem REPETRO 9,0% 74,38 10,8% 67,38 - 107,84
Com ICMS e TFPG  2,6% 122,98 8,5% 75,07 - 114,93
Todas as

1,3% 151,47 5,7% 85,19 - 128,55
Maldades
Capex 8,9 13,7 22,4
Opex 10,0 8,0 15,0

Fonte: Elaboracdo prdopria com base no Modelo GEE-IBP-Upstream

Este estudo mostrou também que as participacbes governamentais quase sempre
representam o principal custo dos projetos de E&P no Brasil. As Unicas excecdes seriam 0s
projetos de pequenos campos com elevado custo e baixa atratividade. A analise da
composicdo das participagdbes governamentais indicou também que os impostos indiretos
representam uma grande parcela da arrecadacao do governo. Mesmo com a aplicacdo do
REPETRO, ha uma grande carga tributaria sobre os investimentos. Ressalte-se que esta
ndo é uma pratica comum na indUstria mundial, onde, via de regra, concentra-se a taxagado

sobre a producao de O&G.

Um bom sistema fiscal deve permitir a maximizagdao da parcela de renda a ser absorvida
pela sociedade, ao mesmo tempo em que propicie rentabilidade suficiente para atrair os
investimentos de forma sustentavel na indUstria de petrdleo. A forte retragdo do prego do
petrdleo significa um desafio para regime tributdrio nacional referente ao setor de E&P.
Neste sentido, é fundamental um debate honesto e transparente sobre a qualidade e
atratividade do regime, visando garantir as condigbes para a retomada dos investimentos

no setor de petroéleo brasileiro.
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1. Contextualizacao e objetivo do trabalho

A forte redugdo dos pregos do petroleo, apos 2014, provocou uma queda muito importante
dos investimentos na Exploracdo e Produgdo (E&P) de petrdleo e gas no mundo. Em 2015,
os investimentos em E&P no mundo cairam 20% e poderdo cair ainda mais, em 2016
(OPEP, 2016). Na América do Norte, o ajuste tem sido ainda mais rapido. O nimero de
sondas em operacdo, que serve como medida para a atividade exploratdria, caiu de
aproximadamente 2400, em setembro de 2014, para cerca 600, em margo de 2016

(Backer Hughes Rig Count, 2016). O investimento total no setor caiu 35%, em 2015.

Os impactos econ6micos da atual queda dos precgos do petréleo sobre a industria mundial
de petrdleo e gas (O&G) tém sido muito fortes. O longo ciclo de pregos elevados do
petréleo, entre 2011 e 2014, foi acompanhado pelo aumento de custos e reducdao da
produtividade no setor. Ao mesmo tempo que o0s investimentos das empresas majors
aumentaram 4,5 vezes, entre 1999 e 2012 (de US$ 40 bilhdes para US$ 180 bilhdes), a
producdao destas caiu 6%, entre 2006 e 2013. Na exploracdo e producao offshore, os
valores saltaram de US$ 150 bilhdes, em 2005, para US$ 360 bilhdes, em 2014, com uma
producdo estavel em cerca de 27 milhdes de barris/dia (Weijermars et al., 2014; Nysveen
e Wei, 2015). Todos esses aspectos colocaram em questdo a rentabilidade dos projetos e

sustentabilidade da industria ao longo do tempo (ver Almeida et al. 2016).

A queda do preco do petrdleo acontece justamente em um periodo onde as principais
empresas do setor ja se encontravam expostas a riscos financeiros e contratuais, se
considerados os diversos projetos em portfélio. Com a reversao do ciclo de precos do
petrdleo, o ajuste econémico via corte de investimentos e reestruturacdo interna das

empresas tornou-se essencial.

E importante destacar que houve grande avanco tecnolégico no periodo, tendo como
resultado a viabilizagdo de novas fronteiras geoldgicas para producdo, em especial dos
recursos nao-convencionais na América do Norte, sendo fator fundamental para explicar o
cenario de sobreoferta atual. Esse contexto de aumento das oportunidades de inversGes
em E&P e queda do volume de capital disponivel para investimento tende a gerar uma
grande concorréncia entre os diferentes projetos. A capacidade dos paises detentores de
recursos para alavancar investimentos dependera, sobretudo, da atratividade econdmica

dos empreendimentos de E&P.
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Um dos fatores determinantes da atratividade dos investimentos em E&P é o regime fiscal
adotado pelos paises produtores de petrdleo. O Regime Fiscal' da atividade de E&P de
petréleo e gas (O&G) compreende todos os impostos e taxas aplicadas sobre o setor, que
define a reparticdo da renda petrolifera entre Estado e empresas investidoras. A parcela
da renda petrolifera que é absorvida pelas nagdes constitui o Government Take ou
participacbes governamentais. Assim, quase sempre a disputa entre os paises produtores
para atrair investimentos se da via mudangas no regime fiscal, a fim de adequar as
participacbes governamentais, com vistas a aumentar o interesse pelo investimento no

pais.

O atual ciclo de reducdo dos precos de petrdleo vem sendo acompanhado por alteracGes
no regime fiscal da E&P em muitos paises produtores da commodity. Essas transformacdes
tendem a alterar espacialmente os fluxos de investimento. Neste contexto, é fundamental
avaliar o nivel de competitividade do regime fiscal Brasileiro. A crise da Petrobras e a
reducdo pela metade dos investimentos da empresa, entre 2013 e 2016, reforcam a
importancia dessa questdo. A recuperacao da industria brasileira de petréleo dependera
da sua capacidade de atrair investimentos privados, ampliando a diversidade de agentes
na industria. Para tanto, a competitividade do regime fiscal brasileiro sera fator

determinante do fluxo de investimentos para o pais.

Este texto para discussao (TD) tem por objetivo avaliar o regime fiscal brasileiro para o
setor de E&P, buscando identificar os principais incentivos e barreiras para a
competitividade dos investimentos no pais. Este TD estd composto de seis secbes, além
desta introducdo. A secdo 2 faz uma analise dos principais aspectos metodoldgicos dos
regimes riscais. A secdo 3 analisa a evolucdo recente do regime fiscal em varios paises
com os quais o Brasil disputa investimentos no setor de petréleo e gas. A secdo 4 apresenta
e analisa o regime fiscal do setor petrolifero brasileiro. A secdo 5 avalia a competitividade
dos investimentos no atual regime fiscal brasileiro. Por fim, a secdo 6 traz as principais

conclusdes do trabalho.

1 Apesar do termo “fiscal” estar bastante associada a fiscalizacdo e do exercicio arrecadatério e de execucdo de recursos, este
trabalho ird utilizar os termos “fiscal” e “tributario” de forma equivalente referindo-se aos recursos arrecadados pelo setor publico.
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2. Regimes Fiscais: Aspectos Metodologicos

A indlstria do petrdleo é caracterizada pela existéncia de importantes rendas
extraordinarias, principalmente devido a grande heterogeneidade de custos? que
apresenta. A renda petrolifera é calculada pela diferenca entre a receita bruta da producgdo
e a soma de todos os custos de producdo (custos de exploracdo, avaliacao, extracao e o
custo de oportunidade do capital investido). Rendas extraordinarias podem ser
classificadas como rendas de posicao (acumulacdes offshore ou onshore), rendas de
localizagdo (proximidade com consumidores), rendas de qualidade (diferenca de
rendimentos de derivados mais valiosos) ou rendas tecnoldgicas (complexidade do
processo de produgdo). A renda econOmica somada a remuneragdo do capital é
denominada excedente econémico (Johnston, 1994; Pinto Jr. et al., 2007; e Pinto Jr e
Tolmasquin, 2011). Na literatura econémica ainda ha a distingdo entre as chamadas rendas
diferenciais (ou Ricardianas) de carater estdtico como as descritas anteriormente e as
rendas de escassez (ou rendas de Hotelling) de carater dinamico/intertemporal, muito
associado ao carater exaurivel dos recursos minerais e que fundamenta a contribuicdo

intergeracional por royalties.

A renda petrolifera pode ser alocada entre a parcela destinada as companhias produtoras
(contractor’s take) e o Estado (government take). Este busca capturar para si a maior
parcela possivel da renda petrolifera por meio de diferentes tributos, como taxas,

participacOes, royalties, entre outros instrumentos previstos em seu sistema fiscal.

A Figura 1 apresenta um esquema para a melhor identificacdo dos conceitos.

2 AcumulacgGes offshore em grandes profundidades como o pré-sal possuem custo estimado na ordem dos US$ 35/barril, enquanto
em outras localidades pode-se ter acesso as reservas por US$ 5/barril, como no Oriente Médio.
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Figura 1 - Alocacdao da Receita Bruta em um Projeto Tipico de E&P

Fonte: Johnston (1994).

A forma e o nivel de apropriacdo da renda petrolifera pelo governo dependem do regime
fiscal adotado. Existe uma grande variedade de regimes fiscais na industria petrolifera. O
desenho do regime fiscal vai depender de um conjunto de objetivos, condigdes legais e
regulatorias, além de fatores como a parcela de apropriacdao almejada, o momento em que
se busca ter acesso as participagées governamentais e o risco que o governo esta disposto

a correr no processo3.

O Estado pode se expor aos riscos do negdcio participando diretamente do processo de
investimento através de empresas estatais, com ou sem a participacdo de empresas
privadas. Da mesma forma, o Estado pode optar por receber suas participacdes de forma
antecipada ou aguardar o resultado dos investimentos para taxar os resultados.
Entretanto, existe um trade-off basico a ser respeitado entre risco e maximizagdao do
government take. Quanto maior for o risco que o Estado aceitar correr, maior sera o

government take potencial, e vice-versa.

Uma das particularidades da atividade petrolifera é o risco geoldgico, que faz com que a

maioria dos empreendimentos exploratérios ndo seja bem-sucedido. Apesar dos avancos

3 Ver Commonwealth Secretariat & ICMM (2009); NGRI (2015); Daniel et al. (2010); Sachs et al. (2013); e Johnston (2004 e
2008).
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tecnoldgicos nas areas geoldgicas e geofisicas, estima-se que a taxa de sucesso geoldgico
global da atividade de E&P ndo ultrapasse os 30%, ou seja, em média, a cada 10 pogos
perfurados, apenas 3 apresentam capacidade de recuperagdao econémica de reservas. Tal
risco muitas vezes nao é adequadamente levado em conta no debate em torno dos regimes
fiscais e dos contratos que regulamentam a atividade de E&P, isto €, a margem de lucro
para as companhias produtoras deve ser suficiente para que possa compensar a
probabilidade de fracasso. O ndao reconhecimento desses riscos quase sempre resulta num

nivel de investimento inferior ao potencial que a industria pode promover.

Os projetos de E&P tendem a ter um ciclo de vida muito longo. Ha uma grande volatilidade
dos precos do petroleo durante o ciclo de vida dos projetos e, consequentemente, da renda
petrolifera a ser gerada. Neste sentido, um aspecto que se coloca é como o government
take deve se comportar com a variacao da lucratividade dos projetos. Se o nivel de taxagdo
aumenta com lucratividade do projeto, temos um regime fiscal progressivo. Se a nivel da
taxacdo aumenta quando cai a lucratividade do projeto, temos um regime fiscal dito
regressivo. Ha também o caso e que os termos fiscais sdao neutros as variacdoes na

lucratividade do projeto.

Johnston (1994) analisou as diferengas entre diversos instrumentos utilizados pelo governo
com o intuito de capturar a renda econémica. O autor considera o pagamento de bénus e
royalties (cobrados sobre a receita bruta) como instrumentos de taxacdo regressiva, isto
€, quanto menor a rentabilidade do projeto, maior a taxacgao efetiva. Estes instrumentos
permitem aos governos garantir o recebimento de pagamentos nos periodos iniciais da
producdo sem participacdo nos riscos associados a lucratividade. J& instrumentos como
impostos sobre lucro e partilha da producdao sdo consideradas ferramentas progressivas
(quanto maior a lucratividade do projeto, maior taxacao efetiva) e fazem com que o
governo compartilhe os riscos de producdo. A Tabela 1 apresenta um resumo dos principais

instrumentos fiscais utilizados na indUstria de O&G.
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Tabela 1 - Instrumentos Fiscais Tradicionais na atividade de E&P de petréleo e gas.

INSTRUMENTOS FISCAIS DESCRIGAO

Pagamento feito em referéncia a quantidade e valor do mineral produzido.
A forma mais comum de royalties, chamado ad valorem, recolhe receitas
com base em percentual do valor do recurso extraido. Esta percentagem
€ geralmente aplicada ao valor bruto da producdo, sem levar em conta os

Royalties custos de producdo. A maior parte dos royalties sdo regressivos, porque
resultam em uma carga maior para as empresas em um contexto de lucro
menor. Alguns paises utilizam escalas progressivas para royalties (sliding
scale), que ajustam a percentagem de participacdes governamentais com
base em medidas da rentabilidade do projeto.

Impostos sdo avaliados como uma percentagem dos lucros liquidos de um
projeto/empresa apds a deducdo de despesas permitidas. Variam na
maioria das vezes com base nas deducgdes permitidas e como seus itens
sao calculados e monitorados.

Imposto de Renda

Uma quantia fixa requerida em um ponto especificado no cronograma do
projeto. Alguns bonus sdo pagos na assinatura, enquanto outros sao
Bonus projetados para trazer receitas quando certos niveis de produgdo sejam
cumpridos. Trata-se normalmente de pagamento prévio, que a empresa
deve pagar mesmo no caso em que o projeto ndo prova ser rentavel.

Impostos retidos na fonte sobre pagamentos que empresas extrativas
fazem a seus credores, acionistas (sob a forma de dividendos) e
Retencao na Fonte subcontratados. Comumente empresas sao obrigadas a reter uma parte
(withholding tax) dos pagamentos a terceiros e transferi-la para o governo. Isso permite
que o governo tribute terceiros que ndo podem estdao baseados no pais,
mas lucram com o projeto.

Féormulas para a partilha de producgdo fisica de petrdleo e gas entre o
investidor privado e do Estado (muitas vezes através de uma empresa
estatal). Um acordo de partilha de producao tipico primeiro aloca parte do
Partilha de Produgdo petrdleo para a empresa contratante para recuperar seus custos (cost oil).
O excedente (profit oil) remanescente é dividido entre a empresa
contratante e o Estado, geralmente através de acordo com uma escala
variavel com base no nivel de producgdo ou a rentabilidade do projeto.

O Estado pode comprar ou negociar agdes em um projeto. A posicao
acionaria da ao Estado seja participagdao nos lucros distribuidos de uma
empresa ou o direito de distribuir parte do petréleo produzido. Pode
implicar obrigacdes adicionais ao Estado, podendo aumentar a exposicao
ao risco.

Participacao do Estado
no capital (equity)

Projetado para capturar parte das rendas extraordinarias que podem
surgir quando os precgos internacionais se elevam (também conhecidos
como windfall profit taxes), sendo progressivos por natureza.

Taxas sobre rendas de
recursos

Pagamentos de retencao Pagamentos baseado em taxa fixa ou por area arrendada para a atividade
de areas mineral.

Fonte: Baseado em NGRI (2015).
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Uma das formas para se reduzir a regressividade de instrumentos fiscais como o Royalty
€ adotar aliquotas no formado sliding scale, ou seja, com diferentes faixas de acordo com
o preco do petrdleo. Assim, ao se estabelecer uma aliquota de royalty mais elevada para
precos de petrdleo mais altos, é possivel variar o nivel do government take de acordo com
a lucratividade do projeto. Em periodos de maior preco e lucratividade se garante uma
maior arrecadacdo para o Estado. Quando, por outro lado, o prego do petroleo cai, ocorre

um alivio fiscal visando garantir a atratividade dos projetos e E&P.

Um outro atributo importante dos regimes fiscais é sua flexibilidade, em termos de
capacidade de adaptacdo a diferentes tipos de projetos de E&P. Em muitos paises o regime
fiscal reconhece as diferengas em termos de risco e atratividade dos projetos de E&P. Neste
sentido, o regime fiscal da exploragao de 6leo em aguas profundas pode ndo se adequado
para a atividade de exploracdo de gas ndo-convencional em terra, ou de 6leo pesado de
alto custo. Desta forma, € necessario reconhecer que nao se pode taxar da mesma forma
todos os segmentos da atividade de E&P. A forma e o nivel da taxacdo deve ser

proporcional a capacidade de geracdo de renda dos diferentes tipos de projetos.

Por fim, uma caracteristica importante dos regimes fiscais é sua complexidade. A aplicagao
de impostos especificos a atividade de E&P, além dos impostos gerais, pode tornar o regime
fiscal muito complexo, aumentando significativamente o custo de compliance com as
normas fiscais. Por exemplo, os instrumentos fiscais que exigem o controle e apuragao dos
custos para se determinar a base de calculo dos impostos (Participagao Especial ou Partilha
Oleo Lucro) apresentam uma elevada complexidade e custo de compliance. Sistemas
fiscais muito complexos afetam negativamente a atratividade dos projetos de E&P ao

aumentar risco de conflito e judicializacdo nos projetos.

Assim, a atratividade do regime fiscal pode ser definida por sua capacidade de permitir
ndo apenas a remuneracdo dos projetos existentes, mas também atrair novos
investimentos em E&P. Ou seja, € fundamental que seja economicamente viavel tanto
inversdo no desenvolvimento de recursos ja descobertos (reservas existentes), como o
investimento a risco para descobrir novas reservas. Caso contrario, paises com bom

potencial geoldgico podem experimentar periodos de redugdo das reservas e da produgdo.
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2.1. Tipos de Regimes Fiscais

O mecanismo de reparticdo da renda petrolifera entre governo e empresa é definido pelos
diferentes sistemas fiscais encontrados ao redor do mundo. A tipologia mais utilizada para
classificacdo dos diferentes regimes fiscais é apresentada por Johnston (1994), que
reconhece a existéncia de duas grandes familias de regimes fiscais: i) Sistema de
Concessdes que permite a apropriagdo privada dos recursos minerais; ii) e os Sistemas
Contratuais onde o Estado retém a propriedade dos recursos. Este Gltimo pode-se dividir
ainda em Contrato de Prestacao de Servico e o Contrato de Partilha da Produgdo (PSC).
Nota-se, portanto, que o principal critério de classificagdo entre os diferentes sistemas

reside na prerrogativa de propriedade das reservas de O&G.

O conceito de propriedade associado ao regime de concessao deriva da tradicdao legal
Anglo-Saxonica. Na maioria dos casos, o governo tem a propriedade dos recursos minerais,
gue pode ser transferida a empresas que se comprometerem a extrai-los*. A empresa
concessionaria tem direito de explorar e produzir petréleo e assume todos 0s riscos
envolvidos na atividade. A partir da apropriacao privada dos recursos, as empresas podem
comercializar todo o 6leo produzido. Em contrapartida, devem pagar royalties e taxas

estabelecidas ao governo.

Ja nos sistemas contratuais, o conceito de propriedade deriva da base juridica de tradicao
francesa, em que 0s recursos minerais pertencem e devem ser controlados pelo Estado em
beneficio da sociedade. Os contratos devem ser intermediados por uma empresa ou
entidade estatal que representa o Estado na relagdo com as firmas contratadas. A empresa
operadora realiza os investimentos necessdrios para as atividades de exploragdo e
producdo (E&P). Em contrapartida a empresa tem direito a restituicdo, em 6leo, de todos
0s seus custos, o chamado cost-oil, assim como uma parcela do lucro do campo, o profit-
oil. Da-se, desta maneira, a partilha do excedente de d6leo que supera os custos de
producdo. O Fator de Partilha diz respeito a porcentagem do profit-oil que sera de direito

de cada um dos agentes, sendo determinado por diferentes critérios.

Pinto Jr. e Tolmasquim (2011), por sua vez destacam que tal classificacao ndo reconhece

o fato de que os regimes de concessdo também sdo estruturados a partir de arranjos

4 Os EUA configuram caso extremo em que a propriedade dos recursos naturais do subsolo pode pertencer a proprietarios de
terras nas atividades onshore.
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contratuais. Propde a classificacdo dos diferentes regimes em compensatérios ou
remuneratérios. Da mesma forma, o principal critério de diferenciacdo esta no direito de
propriedade das reservas de hidrocarbonetos. Enquanto nos regimes compensatorios
ocorre a transferéncia de titularidade de parte do produto da lavra, para compensar a
empresa contratada pelos custos e riscos da atividade de E&P, nos regimes remuneratérios
ndo ha transferéncia de titularidade, mas sim ressarcimento financeiro a partir da venda

do produto da lavra.

Importante ressaltar que muitas vezes o mesmo pais pode apresentar sistemas fiscais
diferentes adaptados a peculiaridade do posicionamento de suas reservas. A comparagao
entre o desempenho dos diferentes regimes fiscais, apesar de tentadora, ndo é nada trivial.
A busca pelo sistema mais atrativo, ou seja, aquele que melhor equilibra os interesses
opostos entre empresa produtora e Estado deve considerar uma série de aspectos. Dadas
as diferengas geoldgicas, institucionais e culturais de cada pais, ndo existe uma medida
Unica capaz de qualificar os diferentes sistemas adotados. Entretanto, € comum a
comparacdo dos diferentes regimes fiscais do setor petréleo levando em conta o valor
percentual do government take. Apesar de ser o principal indicador utilizado para
comparacdes, deve-se ponderar o fato de seu calculo depender de hipdteses quanto a
precos do petréleo, custos, produtividade, entre outras. Qualquer variagcdo nao esperada
dessas variaveis pode mudar drasticamente as condicdes de rentabilidade de um projeto
de E&P (Almeida e Araudjo, 2007).

Observando o plano internacional, Johnston (2007) apresenta uma comparacao empirica
entre os valores médios do government take encontrados em cada uma das duas principais
familias de sistemas fiscais citadas anteriormente. Esse paralelo mostra que o sistema de
partilha (PSC) apresenta valor médio substancialmente maior para o government take
levando em consideracdo todos os paises da amostra. No entanto, quando a comparacao
é feita apenas para os maiores produtores, o valor do government take torna-se similar
para ambos os grupos. Tal fato corrobora com sua conclusdao de que a obtencao de bons
resultados econdémicos depende menos do tipo de sistema escolhido e mais de quao

adequado é o desenho do sistema diante das peculiaridades da produgdo local.

Um bom sistema fiscal deve permitir a maximizacao da parcela de renda a ser absorvida
pela sociedade ao mesmo tempo em que propicie rentabilidade capaz de atrair os

investimentos de forma sustentavel na industria de petrodleo.
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3. Evolucao do Government Take: Panorama Internacional

A experiéncia dos ultimos anos tem evidenciado movimentos pendulares nas negociagoes
para a definicdo das participagcdes governamentais na renda petroleira. Um dos principais
fatores que influenciam a abertura de negociacdes para mudar as participagdes
governamentais é o nivel de pregos do petréleo. Quando o preco da commodity aumenta,
o0 governo amplia seu poder de barganha; e quando a cotacdo do preco cai, as empresas
aumentam seu poder de negociar reducdes das participagdes governamentais, ainda que

a reacdo a queda nos precgos tenda a ser mais lenta (MANSOUR e NAKLHE, 2016).

Quando os pregos do petréleo comegaram a crescer no inicio da década de 2000, também
comecaram as pressoes politicas para se aumentar o government take (MARTEN et al.
2015). Os principais paises produtores entraram numa corrida para aumentar a
participacdo na renda petrolifera, gerando incertezas para os investidores. Uma onda de
aumentos na taxagdo, renegociacao de contratos e nacionalizagdes avangou conforme o
ritmo do aumento na cotacdo do petréleo no mercado internacional (IHS CERA, 2011).
Segundo indicadores do Banco Mundial apontados por Mansour e Naklhe (2016), entre
1999 e 2010, mais de 30 paises revisaram contratos ou seus regimes fiscais. Nesse mesmo
periodo, o mercado internacional de petréleo experimentou uma mudanca de preco

expressiva, passando de US$ 50/barril para US$100/barril.

Uma boa ilustracao da velocidade das mudancas evidenciadas pode ser encontrada entre
0s anos 2002 e 2008. Nesse periodo, nove paises - Angola, Argentina, China, Equador,
India, Cazaquistdo, Libia, Nigéria e os EUA (Alaska) - elevaram os impostos pagos pelas
companhias. Outros paises, como a Argélia, modificaram a legislacdo para impor a
exigéncia de uma participacdo minima da sua empresa estatal no capital social dos
projetos. Aconteceram também casos mais extremos, como o da Venezuela que, apos
substituir todos os contratos existentes por outros novos, imp0s a participagdo majoritaria
da estatal PDVSA nos projetos (MANSOUR e NAKLHE, 2016).

ET.?;]'& Pagina 18

instituto de economia




INCENTIVOS E BARREIRAS DO REGIME TRIBUTARIO NO SETOR DE PETROLEO

Grafico 1 - Agcoes governamentais em resposta ao comportamento dos precos do petrdleo

$160 A
Fiscal Incentives
Increase of Government Take
$140 4
$120 A
Sufiname
Tanzania Falkland lslands
$100 - ) Mexico Algentina
r Ukraine Banfladesh Cratar
E Yemen China [ Czech Republic
E $80 - Usi?eng ndland British Columbia
a: Algeria Benin Mo an Germany
=3 Colombia c an ndo T2kt )
5 Turkey  Russia P logig Venezuela Ukrzine
= ] i S5 d :
[=] 560 Pakistan U ‘eneziyel Alberts Algania Indonesiam Alberta
E=] Kazakhstan Y ey UAdONy |catand India Al Kazakhstan
k - s cela - .
@? Russia UK \ietnam South Africa M Libya Vietam Russia Colombia
- Bolivia " Poland un
$40 Argentina ) Bolivia Angola Alberta UK
Mongo Guatemala . - Alberta
Pakistan Nigeria Algeria Bargentina |I'Id0ne=5|ai "
czig India si
M golomipi India £quatarial Guinea flaska 1 chad Russia Fussia
520 - Falkland Islands a ! Ecuador us.com ™ India M Brazil
Can Pakistan Papua New Guinea lleya Angala  m France & Kazakhst
Greenland [l Nepal Belize Norway — Algefia  mrgT MDRC azakhstan azainstan
Oman Poland Oman Cyprus Eaypt Australia Onshore
S0 T T T T T T T T T T

Jan-01 Jan02 Jan-03 Jan-04 Jan-05 Jan-06 Jan-07 Jan-08 Jan-09 Jan-10 Jan-11

Fonte: IHS CERA (2011)

O Griafico 1, ilustra as mudangas implementadas pelos governos nos regimes fiscais de
acordo com a evolugdo dos precgos do petrdleo durante a década de 2000. No grafico pode-
se observar que, entre 2001 e 2004, num contexto onde os precos se encontravam abaixo
de US$ 40/barril, as principais acdes governamentais estiveram direcionadas a estabelecer
incentivos fiscais. Entretanto, no periodo de 2005 a 2008, momento no qual se registrou
um aumento acelerado do preco, a maior parte das acdes governamentais basearam-se
no aumento das participacdes governamentais. Apds a crise financeira de 2008 e seu
efeito na queda abrupta dos precos do petréleo, percebe-se o aumento das medidas de
incentivo, até o final de 2009, e uma retomada das acbes para aumentar as participagoes

governamentais durante 2010.

Dessa forma, entre 2000 e 2014, os governos aumentaram sua participacdao na renda
petrolifera de uma média de US$ 9,90/barril de 6leo equivalente (boe) para US$
30,40/boe, representando um crescimento de pouco mais de 200% (MARTEN et al. 2015).

A gueda abrupta do preco do petrdéleo, a partir de novembro de 2014, colocou os paises
produtores sob sérias pressdes financeiras. Durante o ciclo de pregos altos, as participactes

governamentais tinham aumentado de forma expressiva com a estabilidade financeira de
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varios dos paises produtores (DELOITTE, 2015). A reducdo dos precos provocou uma forte
perda na arrecadacdo fiscal dos paises produtores. Na Russia e na Arabia Saudita, por
exemplo, a reducdo nas receitas petroliferas, em 2016 com relagdo a 2014, foi de US$ 250
e US$ 150 bilhOes, respectivamente (RYSTAD ENERGY, 2016).

Apds 2014, a dificuldade financeira das empresas produtoras vem impulsionando uma nova
rodada de negociacbes para ajustar os regimes fiscais. Dessa vez, a maioria dos paises
que modificaram seus regimes fiscais optaram por reduzir o govenment take, com objetivo

de atrair novos investimentos.

Os ajustes nos regimes fiscais ndo tém sido feitos apenas através da reducdo do nivel da
taxacdo dos projetos. Existe uma tendéncia de se buscar uma modernizacdao destes

regimes através da adogdao de mecanismos menos regressivos, mais simples e flexiveis.

3.1. Principais mudancas nos regimes fiscais desde 2014

Argentina: Desde 2014, o governo argentino vem adotando um conjunto de medidas
para manter a competitividade do pais, através da reducdao dos impostos sobre as
exportacdes, modificacdes do programa de incentivo as atividades de E&P e reducao dos
royalties em algumas provincias. Em outubro de 2014, foi publicada a resolucdao 803/2014,
na qual o governo estabeleceu um novo marco para a medicdo dos impostos sobre
exportacdes (ARGENTINA, 2014a). Tal resolucdao determinava que com um valor de US$
80/barril, o imposto sobre o direito de exportacao seria de 13%. Esta aliquota se reduziria
a 11,5% e 10% quando o preco do petrdleo estivesse abaixo de US$ 75 e US$ 70,
respetivamente. Em dezembro, essa disposicdo foi substituida pela resolugdo n° 1.077,
na qual se estabeleceu uma taxa de 1%, quando o preco do Brent for inferior a US$
71/barril (ARGENTINA, 2014 apud. CAMARA ARGENTINA DE LUBRIFICANTES, 2015).

Em outubro de 2014, com a lei n® 27.007 foram introduzidas novas consideragdes ao marco
regulatério da induUstria argentina. Entre as novas disposicGes, estabeleceu-se a
possibilidade de reduzir os royalties em até 50% nos projetos aprovados pela comissdo de
planejamento e coordenacdo estratégica do plano nacional de investimentos no setor de
hidrocarbonetos, por considerar que, pela produtividade, localizacao e demais
caracteristicas técnicas e econOmicas, precisem de tal reducdo (art. 27) (ARGENTINA,

2014b). Consequentemente, em janeiro de 2015, o governo da provincia de Chubut
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anunciou a redugao dos royalties de 15% para 7,5%, a fim de incentivar a manutencao
das operacdes de E&P (TRONFI, 2015).

No mesmo més, o governo federal, em acordo com as provincias e sindicatos, aprovou um
plano de estimulo ao setor, tendo entre as principais medidas, um subsidio de dois a trés
ddlares por barril produzido e exportado (INFOABE, 2015). Em marco de 2016, o governo
implementou o decreto 206/2016, criando um programa de estimulo a exportagao de
petréleo pesado, localizado na bacia de Sao Jorge. Tal medida comegou com um subsidio
de US$ 7,5/barril e se mantera em vigor enquanto o preco do Brent estiver abaixo de US$
47,50/barril (ARGENTINA, 2016).

Australia: Em julho de 2014, foi revogada a legislagdo que estabelecia o pagamento de
impostos por emissdes de carbono (Carbon Tax), que vinha sendo aplicada na Australia
desde o ano 2012 (EY, 2015a).

Bolivia: Em novembro de 2015, o governo boliviano, preocupado com a queda expressiva
das reservas recuperaveis no pais, promulgou a lei 767/2015. No seu artigo 12, foi
estabelecida a criacao do Fundo de Promocao ao Investimento em Exploracdo e Producao
de Hidrocarbonetos (FPJEEH), que utilizard até 12% do Imposto pelo Direito aos
Hidrocarbonetos (IDH) para entrega-lo como incentivo as empresas petroliferas através de
transferéncias diretas nas contas das companhias beneficias habilitadas pelo Banco Central
da Bolivia (BCB). Os incentivos abrangem os contratos de servigos petroliferos subscritos
e a subscrever, quando o 6leo e o gas forem produzidos em areas definidas por lei. Para
isso, o texto legal estabeleceu dois tipos de areas com valores de incentivo diferentes:
zonas tradicionais e zonas ndo tradicionais. Nas zonas tradicionais, o valor do incentivo
sera estabelecido em funcdo do preco internacional do petrdleo, tendo um montante
minimo de US$30/barril e um maximo de US$50/barril. No caso das zonas ndo tradicionais,
o valor do incentivo também serd estabelecido em funcdo do preco internacional do
petréleo tendo um valor minimo de US$35/barril e um maximo de US$55/barril. O valor
desse incentivo nas duas zonas estabelecidas pela lei, aplica de igual forma para os
projetos de producdo de petrdleo cru e a producdo de condensados associados ao gas
natural (BOLIVIA, 2015).

Canada: No caso canadense, as mudancas regulatérias realizadas a partir da queda do
petréleo basearam-se nas reformas do regime dos royalties de duas provincias: Terra Nova

e Labrador e Alberta. No caso da primeira provincia, a partir de novembro de 2015, foi

ET.?;]'& Pagina 21

instituto de economia




INCENTIVOS E BARREIRAS DO REGIME TRIBUTARIO NO SETOR DE PETROLEO

introduzido um novo sistema de calculo dos royalties®, no qual a taxa pode ser elevada até
um limite de 50% a medida em que o pogo for aumentando sua rentabilidade, sendo esse
valor maximo, pago naqueles projetos que estiverem gerando um retorno de US$ 3 por
cada US$ 1 investido (BINES e SYER , 2015).

No inicio de 2016, em Alberta®, foi alterada a cobranca dos royalties. As empresas
concessionarias passaram a receber um subsidio, chamado The Drilling Cost Alliowance
C*, nas suas atividades de perfuragao e completacao de pogo. Quando o pogo entra em
producdo, cobra-se uma taxa fixa de 5% de royalties, até que a receita total gerada se
iguale a certo nivel de custo (valor C*). A partir desse momento, a concessionaria passara
a pagar uma taxa que dependera do tipo de recurso produzido e do seu valor de mercado
(ALBERTA GOVERNMENT, 2016).

Colombia: No caso colombiano, as medidas para manter a competitividade dos projetos
de E&P e propiciar um clima favoravel ao investimento, focaram-se na diminuicdo dos

royalties e do imposto da renda em projetos com maiores problemas de atratividade.

Através da lei n 1.753 do plano nacional de desenvolvimento (2014-2018), o governo
facultou a Agéncia Nacional de Hidrocarbonetos realizar modificacdes nos contratos e
demais acordos subscritos pelo Estado, visando a manutencao dos investimentos que ja
tinham sido acordados (art. 28). J& o artigo 29 da mesma lei pretende incentivar a
produgdo incremental, via recuperacdo secundaria, dando aos investidores a oportunidade
de pagar 8% de royalties” (COLOMBIA, 2015).

A partir de 2015, o governo decidiu implementar um pacote de incentivos na producao de
reservas offshore, através da reducdo do imposto de renda de 25% para 15% beneficiando
as operadoras, empresas empreiteiras e as pessoas juridicas que operam na zona franca,

assim como os bens e servigos adquiridos sob esse regime franco especial (EY, 2015a).

Ira: Em 2015, visando recuperar os niveis de producdo anteriores as sangdes, 0 governo
iraniano realizou uma reforma regulatéria. Com esse novo marco, em novembro desse

ano, o pais passou a oferta 49 projetos a investidores locais e internacionais, para serem

5 Atualmente, em Terra Nova e Labrador, sé a produgdo comercial em campos offshore.

6 O caso das reformas na provincia de Alberta pode ser considerar como altamente relevante, ja que, segundo dados da National
Energy Board (2015), a provincia produz cerca de 80% do petrdleo e gas extraido no pais.

7 O valor dos royalties na Coldmbia pode atingir até 25% dependendo do tipo do reservatoério
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desenvolvidos na modalidade de joint ventures. Nessa nova modalidade, os contratos sdao
de risco compartilhado por um periodo de 20 a 25 anos, incluindo a possibilidade de realizar
pagamentos em espécie e uma taxa de remuneragado variavel determinada de acordo com
a evolugao dos precos do petréoleo (WOOD MACKENZIE, 2016).

México: Em agosto de 2014, foi aprovada a nova lei dos hidrocarbonetos, estabelecendo
0 novo marco regulatoério para liberalizar a inddstria. Através da nova legislagdo, o mercado
foi aberto para a competicdo entre as empresas de propriedade do Estado e as empresas
privadas, além de incluir diferentes modalidades contratuais’ e de grau de apropriacao da
renda petrolifera por parte do Estado (MEXICO, 2014).

Os tipos de contrato estabelecidos com a nova lei foram: licenga partilha e servigos. Para
o calculo dos royalties foi definida na lei de Ingressos sobre os Hidrocarbonetos o
estabelecimento de um sistema de calculo progressivo em fungdo do prego do petréleo
(MEXICO, 2014).

Também, na nova lei foram estabelecidas obrigagdes de aquisicGes de maquinas e
equipamentos produzidos no territério nacional para serem utilizadas nas atividades de
producado de hidrocarbonetos. No texto legal, foi estabelecida uma meta de conteldo local
de 25% em 2015 e de 35% ate 2025 (MEXICO, 2014).

No mesmo ano, o governo realizou a rodada 1, oferecendo 14 blocos exploratérios em
aguas rasas, sob o contrato de partilha da producdo. Nesse leilao, somente 14% dos blocos
foram arrematados. Em 2015, aumentou o interesse dos investidores na rodada 1 de
desenvolvimento de blocos em aguas rasas sob o regime de partilha da produgao, por meio
da revisdao da taxa de retorno oferecida nos contratos (aumento de 5%), e
o estabelecimento de ofertas minimas razoaveis e a revisdo da taxa de royalties (WOOD
MACKENZIE, 2015)8.

Russia: O conjunto de medidas implementadas pelo governo russo para atender ao
contexto de queda dos precos consistiu no ajuste do imposto sobre as exportacdes de
petréleo e o ajuste do Mineral Extraction Tax (MET). Como parte do pacote de medidas
implementado pelo governo (Tax Manoeuvre), foi planejada a reducao dos impostos as
exportagdes de 59% em 2014 para 42% em 2015 e 37% em 2016 (HENDERSON, 2015).
Entretanto, os limites do imposto as exportagdes de petréleo também foram modificados,
passando de 59% em 2014 a 45% em 2015 (EY, 2014; EY, 2015a). Por outro lado, o
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imposto MET nas atividades de extracao de petréleo foi aumentado de US$14/tonelada,
em 2014, para US$15,50, em 2015 (EY, 2014; EY, 2015a).

UK: O conjunto de medidas para manter a competitividade da indlstria de petréleo e gas
natural, a partir de 2014, baseou-se na introducdo de redugdes na carga impositiva sobre
as atividades da E&P e subsidios. No Autum Statement de 2014, o governo anunciou a
reducdo do Rate Suplementary Charge de 30% para 20% nas atividades de E&P. No
comeco de 2015, foi anunciada a reducdo da Petroleum Revenue Tax de 50% para 35%.
No orcamento de 2015, também foi contemplada a implementagcdo de um pacote de
estimulos ao setor, através da introdugdo de subsidios ao investimento e aos clusters da
inddstria no pais (UK, 2016).

4. Government Take no Brasil

O Government Take é composto por tributos (impostos, taxas e contribuicdes) e
compensacgoes financeiras. Os tributos incidentes ao longo da cadeia de E&P sao previstos
na Constituicao Federal e regulamentados pela lei complementar n®5.172/66, denominada
de Cdédigo Tributario Nacional (CTN), e demais leis tributarias. Naquele estao estabelecidas
as normas gerais de tributacdo, bem como os institutos tributarios basicos, como a esfera

de governo responsavel, fato gerador, base de calculo, contribuinte etc.

As compensacoes financeiras sao resultado das particularidades relativas ao esgotamento
e comercializacdo de recursos naturais, como ja destacado anteriormente, de sorte que a
maioria dos paises produtores de petréleo desenvolveu sistemas fiscais especificos para
essa industria, com o intuito de obter parcela substancial sobre a renda proveniente das

atividades de exploragao de O&G.

No Brasil, existem trés regimes fiscais para a industria de O&G, de acordo com o tipo de
contrato: concessao, cessdao onerosa e partilha de producdo. O sistema fiscal para os
contratos de concessao é especificado pela Lei 9478/97, a cessdo onerosa é regida pela
Lei 12.276/10 e a Partilha de Producdo pela Lei 12.351/10. Nas duas subsecdes seguintes

serdo tratadas as taxacGes especificas do setor?, para, na terceira, apresentar a tributacdo

8 Conforme sera detalhado na proxima segdo, sé incide sobre a produgdo de campos sob cessdo onerosa o pagamento de royalties.
A Lei n°® 12.276, que rege esses contratos, no seu Art. 59, determina que a cobranca dos royalties sera orientada pelos termos
da Lei do Petréleo (Lei n® 9.478/97), isto é, a mesma que normatiza os contratos de concessdo.
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geral. Por ultimo, é discutido brevemente o REPETRO e apontadas as mudancas recentes

nos impostos indiretos.

4.1. Compensacoes Financeiras Especificas do Contrato de
Concessao e Cessao Onerosa

Através da Lei 9478/97, os contratos de concessdo passaram e ser o principal instrumento
juridico para permitir a participacdo das empresas privadas no upstream nacional, tendo
sido estabelecidos no contexto de liberalizacdo da industria. Esses ddo a empresa
concessionaria o direito de explorar e produzir petrdleo por sua conta e risco. As empresas
tém a propriedade dos recursos e apos pagar tributos e compensagoes financeiras cabiveis,
tendo o direito de comercializar todo o 6leo produzido. O regime de concessado prevé quatro
modalidades basicas de participacdbes governamentais ligadas as compensacoes
financeiras, a saber: i) bonus de assinatura, ii) royalties, iii) participacdes especiais e iv)

taxa de retencao e ocupacdo da area.

O bonus de assinatura corresponde ao valor ofertado pela empresa, ou consércio,
vencedora do leildo para obter a permissdo de desenvolver suas atividades de pesquisa e
exploracdo em determinada area. Deve ser pago no ato da assinatura do contrato e seu
montante minimo é fixado pela Agéncia Nacional do Petrdoleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP). Esse pode ser utilizado como um dos critérios de escolha da
proposta vitoriosa da licitacdo. Outros parametros de igual importéncia estdo associados

ao plano de investimentos e a parcela de compras de insumos nacionais (contetdo local).

Os royalties representam uma compensacdo financeira ao Estado devido as
externalidades® provocadas pela producdo de O&G. Sdo pagamentos mensais efetuados a
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) que incidem sobre a receita bruta da producao.
Pratica-se, em geral, uma aliquota de 10%, no entanto esta pode ser reduzida para 5%,
em areas com alto o risco geoldgico. Os recursos arrecadados dessa maneira sao divididos
entre estados e municipios produtores, o Tesouro Nacional, o Ministério da Ciéncia e

Tecnologia e Comunicagdes!® e Marinha.

° Para uma discussdo dos fundamentos teéricos da cobrancga de royalties ver Serra (2005).
10 Em maio de 2016, o governo interino de Michel Temer fundiu o Ministério da Ciéncia e Tecnologia ao das Comunicagges.
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A participacao especial (PE) configura pagamento trimestral de um imposto sobre a
receita liquida'® de campos que atinjam substanciais volumes de produgdo. Pode ser
entendida como um imposto sobre o lucro em condicdes de rentabilidade extraordinarias.
Possui uma aliquota progressiva variando entre a isengéo (0%) até 40%, dependendo da
localizagdo da lavra e/ou da profundidade do campo. Os recursos provenientes da PE
devem ser distribuidos entre estados e municipios produtores e os Ministérios de Minas e
Energia e do Meio Ambiente. A partir de 1998, foi inserida no contrato de concessdo uma
clausula que determina investimentos obrigatérios em setores classificados como pesquisa
e desenvolvimento (P&D), no montante equivalente a 1% da receita bruta de campos

sujeitos ao pagamento de PE.

Por fim, a taxa de retencdao e ocupacao da area funciona como um aluguel pago
anualmente pela empresa concessionaria. O valor é cobrado por quildmetro quadrado ou
por fracdo da area de exploragdo. Deve estar previsto no contrato de concessado e seu valor
dependera de caracteristicas geoldgicas, da localizacdo da bacia sedimentar e de outros

fatores considerados relevantes pela ANP.

O contrato de cessdao onerosa apresenta algumas alteragdes em relacdo ao regime fiscal
de concessdo. Esse contrato foi celebrado para um volume pré-determinado de reservas
vendidas pela Unido a Petrobras, correspondente a 5 bilhdes de barris, e ndo altera a
previsdo de propriedade que consta no sistema de concessbes, isto €, 0s recursos

pertencem a Petrobras, que explora essas reservas por sua conta e risco.

Nesse caso, a Unido decidiu antecipar a arrecadacdo de recursos através da venda das
reservas a Petrobras. Para maximizar o valor cobrado pelo barril de reservas cedido a
empresa, a Unido decidiu ndo cobrar o bénus de assinatura e abriu mdo de taxar a
producao futura através de PE. Assim, o royalty é o Unico tributo especifico cobrado nesse

tipo de contrato.

11 Receita bruta deduzida dos royalties, custos de exploracdo, custos operacionais, depreciacdo do capital e tributos.

ET.?;]'& Pagina 26

Economia S tocs .
da Energia instituto de economia




INCENTIVOS E BARREIRAS DO REGIME TRIBUTARIO NO SETOR DE PETROLEO

4.2. Compensacoes Financeiras Especificas do Contrato de Partilha
de Producao

De acordo com a lei que instituiu o regime de partilha, o contratado exerce por sua conta
e risco as atividades de exploracdo, avaliacdo, desenvolvimento e producdo de petrdleo,
tendo o direito de se apropriar de uma parcela do volume de producao correspondente aos
custos de producdo e de uma percentagem do excedente em éleo de acordo com os termos
estabelecidos em contrato (fator de partilha). O custo em éleo é o termo utilizado para se
referir a parte da producdo correspondente ao custo operacional e aos investimentos
realizados na execucao do projeto de E&P. Ja o excedente em 6leo corresponde a diferenca
entre a producdo total de hidrocarbonetos e as parcelas correspondentes ao custo em 6leo

e as participagdes governamentais.

Existem diferencas fundamentais nas aliquotas verificadas no recolhimento de royalties,
na determinacdo do bonus de assinatura e na definicdo de uma nova forma de arrecadacao

progressiva (o fator de partilha), que na concessdo é observada pela participacdo especial.

Uma distincdo importante entre o regime de concessdo e o da partilha é a aliquota de
royalties. Esta, conforme estabelecido na Lei da Partilha, equivale a 15%, enquanto no
caso da concessao se situa entre 5% e 10%. Essa diferenca, como sera observado adiante,
€ muito significativa ao se analisar o montante de royalties arrecadados em um projeto do

pré-sal de grandes dimensdes.

A grande inovacdo da forma de arrecadagao do governo no regime de partilha é a adogao
do chamado fator de partilha, que corresponde a parcela do excedente em dleo que deve
ser entregue pelo consorcio para o governo, representado pela PPSA'2. O fator de partilha
de referéncia é definido no leildo dos blocos. O contrato de Libra definiu uma variagao
desse valor para diferentes cenarios de composicdo de prego e produtividade do poco
(ANP,2013). Naqueles em que o preco e a produtividade sdao maiores (menores) que o do
valor de referéncia, aumenta-se (diminui-se) o fator de partilha, conforme mostra a Tabela
2. Cumpre ressaltar que quedas na produtividade podem compensar elevagdes do prego

no mercado, fazendo com que haja descontos no fator de partilha, e vice-versa. O objetivo

12 Em 2013, a Empresa Brasileira de Administracdo de Petrdleo e Gas Natural — Pré-Sal Petréleo S.A. (PPSA) foi criada com o
objetivo de representar a Unido e realizar a gestdo dos contratos do pré-sal.
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de estabelecer uma oscilacdo do fator é conferir ao projeto um maior equilibrio econémico

ao longo do tempo.

Tabela 2 - Fator de Partilha do Contrato de Libra para diferentes niveis de preco de

petréleo e produtividade.

OF-158% OF96% OF63F OF4)6% OF256% OF-l% OF-038% OF0X% OFA2% OF-06% OF-ll%
OF-128% OF751% OF470% OF-292% OF-14% OF0%% OF-000%  OF-048% OF-09% OF-13%  OF-16%
OF388% OF4TI% OF25% OF-l1#% OF00F% OF-07% OF+l13% OF-151% OF+18% OF-216% OF-24#%
OF-631%  OF-29% OF-L1% CF-033% OF-151% OF+186% OF1IT% OF245% OF270%%  OF-293%
OF456% OF-16% OF01T% OF-0%% OF-15T OF-207  OF+236% OF-26% OF:28% OF-30T%  OF-326%
OF307%  OF0T8% OF-033% OF+13% COF-208 OF24T% OF27% OF-29% OF3le%  OF-33#% OF-331%
OF-118%  OF+06%% OF-168% OF-230% OF-281%  OF-319%  OF+332% OF-34% OFS6% OF-37%  OF-301%

OF = Valor Ofel'tf;do
Fonte: ANP

4.3. Tributos Gerais

Entre os tributos incidentes sobre o lucro liquido estdo o Imposto de Renda Pessoa Juridica
(IRPJ) e a Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL). O IRPJ tem como base de
calculo o lucro real'® presumido, ou arbitrado, correspondente ao periodo de apuragdo.
Aplica-se uma taxa de 15% mais um adicional de 10%, se o lucro real superar R$
240.000,00 por ano ou R$ 20.000,00 por més. A CSLL foi criada com o intuito de financiar
programas sociais. Sobre ela aplicam-se as mesmas normas de apuracdo e de pagamento
estabelecidas para o IRPJ. A base de calculo também é representada pelo lucro liquido,

sendo a aliquota de 9%.

Entre as contribuicOes federais sobre a receita bruta estdo o Programa de Integracdo Social
(PIS) e a Contribuicdao para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS). Ambos
representam programas mandatorios de acumulacdo de poupanca, financiada por
depositos mensais sobre uma parcela da receita bruta das empresas. Visam direcionar
parte da lucratividade do setor para o financiamento do seguro-desemprego e de

programas sociais do governo federal.

13 0 Art. 6° do Decreto-Lei 1.598/77 define o lucro real como o lucro liquido do periodo de apuragdo ajustado pelas adigGes,
exclusdes ou compensacgbes prescritas ou autorizadas pelo mesmo.
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A partir de 2002, ocorreram mudancas na legislagao que estabeleceram um sistema nao-
cumulativo de incidéncia com o intuito de valorar corretamente o imposto em cada etapa
de adicdo de valor da cadeia produtiva, assim padronizando a metodologia que também é
utilizada para célculo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e Imposto sobre
Circulagao de Mercadorias (ICMS). Desde entdo é cobrada uma aliquota de 1,65% (PIS) e
outra de 7,6% (COFINS). No mesmo processo de mudanca legislativa, passou-se a aceitar
o calculo de créditos tributarios para futura compensacao do PIS/COFINS resultantes de
operagodes!* especificadas nas leis 10.637/02 e 10.833/03.

Além dos tributos diretos listados acima, os indiretos no Brasil sdo numerosos e elevados.
De acordo com Atkinson (1977), a tributacdo indireta diferencia-se da direta pelo tipo de
incidéncia. Enquanto os impostos diretos incidem sobre caracteristicas individuais do
contribuinte (como renda ou lucro), os tributos indiretos incidem sobre operacoes,

independente das circunstancias do comprador/vendedor.

Os principais tributos indiretos existentes no pais sdo: i) o imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI), ii) Imposto sobre Circulacdao de Mercadorias e Servigos (ICMS), iii)

Imposto de Importacao (II), iv) Imposto sobre servigos (ISS).

O IPI é um imposto federal aplicado a importacdo e manufatura de produtos. O pagamento
desse em transacbes anteriores pode gerar créditos para o abatimento de futuras
operacoes tributaveis. A aliquota utilizada varia conforme o produto, podendo atingir
valores maiores que 300% (cigarros, por exemplo). Em média tem-se uma aliquota de
12%. As aliquotas estdo dispostas na Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos
Industrializado (TIPI). A base de calculo é o preco de venda para transagdes nacionais e o
preco de venda acrescido do Imposto de Importacdo e demais taxas exigidas (frete, sequro
etc) para produtos importados. E importante ressaltar que existe isencdo do IPI sobre

venda de petrdleo e seus derivados.

O Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) é um imposto de
competéncia dos estados e do Distrito Federal sobre a circulagdo interestadual e
intermunicipal de mercadorias, incluindo as importadas, além de incidir sobre servicos de

transporte e de comunicacdo. Quando a transagdao envolve dois estados diferentes, a

14 Entre os tipos de operagdo que podem levar a crédito de PIS/COFINS estdo: crédito de estoques, crédito na aquisigdo de bens
e servigos, credito de depreciagdo, credito de despesas financeiras, crédito de energia elétrica e credito relativo a devolugdo de
vendas.
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aliquota praticada é de 7%, se o comprador estiver em um dos estados das regides Norte,
Nordeste, Centro-Oeste ou no Espirito Santo, ou de 12%, se as compras estdo localizadas
na regidao Sul e Sudeste. No caso das transacdes acontecerem no mesmo estado, ou
quando sdo fruto de importagdo, a aliquota vigente varia entre 17% e 19%. Alguns
produtos e servicos podem estar sujeitos a uma aliquota de 25%. Funciona como um
imposto sobre valor agregado, sendo transmitido ao longo da cadeia produtiva. Assim
como o IPI, existe isengdo no estado de origem sobre movimentacgdes interestaduais de

petréleo e derivados, mas ndo sobre o gas natural.

Por fim, o Imposto sobre Importacdo (II) € uma tributagdo federal aplicada sobre a entrada
fisica de bens estrangeiros em territorio nacional. A base de calculo é o valor CIF (cost
insurance and freight) do produto importado e a aliquota média é de 15% para os bens

utilizados na industria de O&G.

O Imposto sobre Servigos é de competéncia municipal e pago pelo prestador de servicos,
recaindo também sobre a importacdao de servigos internacionais. A base de calculo é o
preco cobrado pelo servico. A lista de servicos sujeitos ao pagamento do ISS é de
responsabilidade federal e incorpora a maioria daqueles prestados na industria O&G. As
aliquotas variam de 2% a 5% dependendo do tipo de servico e do municipio em que foi

prestado.

4.4. O REPETRO

No contexto da mudancga do marco regulatoério do setor de O&G nacional, criou-se o Regime
Aduaneiro Especial de Exportacdo e de Importacdo de Bens Destinados as Atividades de
Pesquisa e de Lavra das Jazidas de Petrdleo e de Gas Natural (REPETRO) que permite a
importacao de equipamentos especificos, para serem utilizados diretamente nas atividades
de pesquisa e lavra das jazidas de petroleo e gas natural, com a suspensdo dos tributos
federais'® (11, IPI, PIS, AFRMM e COFINS), e com redugdo da aliquota do ICMS16, com vista

15 A isencdo do pagamento de tributos é permitida desde que a permanéncia dos equipamentos no pais seja temporaria (BARBOSA
E BASTOS, 2011).

16 O Repetro é um regime tributdrio de &mbito federal. Como o ICMS ¢é um imposto de carater estadual, foi celebrado um convénio
(n © 130 de 2007) entre a Unido e estados facultando a estes a cobranca, ou ndo, do ICMS no momento do desembarago
aduaneiro, de acordo com os parametros estabelecidos no referido documento (BARBOSA E BASTOS, 2011).
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a atrair capital estrangeiro para investimentos na exploracdao e desenvolvimento das

reservas de hidrocarbonetos no pais (Coelho, 2012).

O REPETRO faz parte de uma politica de desenvolvimento industrial em vigor desde 1999
(Lei n® 9.826/99) fundamental para o setor de dleo e gas, regulado pelo Decreto n°® 6.759/
2009, e aplicado em conformidade com o estabelecido na Instrucdao Normativa RFB n°©
1.415/2013, incentivando o desenvolvimento da indUstria e criando condigGes isonomia
tributaria. Como diretriz principal, o regime visa a desoneracdo dos investimentos em E&P

de petrdleo, alcancando tanto mercado externo como interno.

Sdo considerados regimes aduaneiros especiais aqueles que escapam a regra geral do
regime comum de exportagdo e importacdo. Também sdo conhecidos na literatura legal
como regimes suspensivos ja que configuram isengdes tributarias condicionais, cuja
fiscalizagdao fica como responsabilidade do controle aduaneiro. Silva (2007) lista as

caracteristicas dos regimes suspensivos que também se aplicam ao REPETRO:

Exigibilidade tributaria suspensa;
e Existéncia de prazo e condigdes de permanéncia da mercadoria no regime;
e Necessidade de obtencdo de autorizacdo prévia das autoridades aduaneiras;

e Utilizacdo de sistemas informatizados para controle dos bens durante sua
permanéncia no regime;

e Sujeitam-se a condigdo resolutiva, ou seja, possibilidade de extingdo do contrato
apos verificacdo de determinados fatos previstos pelo regime;

e Necessidade de apresentacdo de projeto para sua aprovacao.

Assim, o REPETRO consiste em uma combinagao de trés outros regimes aduaneiros: i)
drawback na modalidade suspensdo; ii) exportacdo com saida ficta; iii) admissao

temporaria.

O regime de drawback no REPETRO consiste na suspensdo de tributos incidentes sobre
insumos importados para a utilizagdo em produtos industriais que serao futuramente
exportados. Funciona, basicamente, como um mecanismo de incentivo a exportacao,
barateando o custo de producdao de bens exportaveis tornando-os mais competitivos no
mercado internacional. A industria nacional de O&G se utiliza deste beneficio para a
importacao de insumos que serao utilizados na fabricagdo de bens industriais que serao

empregados na produgdo de petrdleo e gas em territério nacional. A adequagao do regime
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drawback no ambito do REPETRO estd, portanto, sujeita a aplicacdo do mecanismo de

exportacdo com saida ficta.

A exportacdao com saida ficta do territério nacional é aquela em que o produto é
negociado e pago em moeda estrangeira, porém ndo ha saida fisica do territério nacional,
dessa forma sendo considerado exportado para fins fiscais. A pessoa juridica estrangeira,
que adquire o equipamento, o aluga, arrenda ou afreta para as companhias nacionais

utilizarem na produgao local. Essa pode ser inclusive uma subsididria da contratante.

ApOs a exportacao ficta é feita a admissdo temporaria do bem, regime no qual é permitida
a entrada, no pais, de mercadorias para propodsitos especificos e por um periodo
determinado com a suspensdo total ou parcial dos tributos aduaneiros, mediante

compromisso de estadia temporaria.

Por meio de combinagdes dos trés regimes especiais descritos acima, o REPETRO pode ser
utilizado de trés maneiras diferentes: i) exportagao, com saida ficta do territorio nacional,
e posterior concessdo do regime de admissdo temporaria dos bens exportados — aplicavel
a fornecedores nacionais; ii) exportacao ficta de partes e pecgas de reposicdao de bens que
se encontram no regime de admissdo temporaria; iii) importacdo, sob o regime de
drawback, na modalidade suspensdo, de insumos para a producao de bens a serem

exportados de forma ficta - aplicavel a fornecedores internacionais.

E importante ressaltar que a concepcdo do regime é feita de modo a permitir tratamento
fiscal isonémico a ser dispensado aos prestadores de servicos e fornecedores, tanto

externos como internos.

A regulamentacdo dos bens passiveis de admissdo no REPETRO é dada pelo Anexo I da
instrucao normativa RFB 1415/2013, podendo ainda ser aplicado a maquinas e ferramentas
sobressalentes destinadas a garantir a operacionalidade dos bens listados desde que sua
utilizacao esteja diretamente relacionada a pesquisa e lavra de jazidas de petréleo e gas
natural. Os principais bens e servicos da cadeia petrolifera fazem parte da lista de bens
“repetraveis” como: arvore de natal molhada; embarcagdes de apoio; embarcacbes e
outros equipamentos destinados a atividades de pesquisa e aquisicdo de dados geoldgicos,
geofisicos e geodésicos; sondas de perfuragdo; rebocadores; riser de perfuragdo e

producdo de petroleo e unidades de perfuragdo ou producdo de petrdleo.

A empresa candidata a admissdo no regime deve apresentar um perfil especifico (como

ser detentora de concessdo para exploracdo de petrdleo e possuir controle contabil
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informatizado entre outras caracteristicas), e ainda atender a uma série de requisitos
burocraticos para conquistar a habilitacdo, concedida pela Secretaria da Receita Federal.
ApOs a outorga dessa, a empresa deve permitir o acesso da Receita Federal ao seu sistema
de informacado e documentagoes técnicas para que ocorra o monitoramento das aplicagoes
e finalidades dos bens admitidos, podendo ser suspenso o direito quando houver

contradicoes entre os dados.

4.5. Mudancas recentes em tributos incidentes em E&P

No final de 2015, o governador Luiz Fernando Pezdo sancionou duas leis com o intuito
declarado de aumentar a arrecadacdo e equilibrar as financas fluminenses. As leis n©
7.182/15 e 7.183/15 criam dois tributos. Esta imp0e a cobranga de ICMS (aliquota de
18%) a todas as operacgdes de transporte do combustivel natural desde os pocos de
perfuracdo até os depdsitos de empresas, enquanto aquela institui a cobranca de uma taxa
a razdo de UFIR/RJ (R$ 3,0023) para cada barril de petréleo extraido no Estado, a titulo

de fiscalizacdo ambiental.

Os dois tributos, caso implementados, representam um custo adicional para o setor de
petrdleo e gas que pode passar de R$ 20 bilhdes anuais e trarao efeitos sobre a viabilidade
dos investimentos em projetos localizados no Estado. Essas leis tiveram sua
constitucionalidade questionada e aguardam uma definicdo do Poder Judiciario sobre sua

validade.

No plano federal uma questdao fundamental para a competitividade do setor petrolifero
nacional é aplicacdo do REPETRO. Este regime especial vem sendo ameacado por dois
problemas basicos. Por um lado, ele foi implementado através de instrumentos juridicos

frageis'’, que podem ser modificados facilmente.

Também preocupa a industria a incerteza quanto a prorrogacdao do REPETRO, que,
atualmente, possui o periodo de vigéncia limitado até 31 de dezembro de 2020. Findo esse
prazo, todo e qualquer equipamento admitido sob o regime do REPETRO, necessario as

atividades de E&P de petrdleo, produzido no Pais ou fora dele, sofrera um acréscimo

17 A vigéncia do Repetro se baseia em Instrugdo Normativa da Receita Federal e resolugBes das Secretarias de Fazenda dos
estados, instrumentos juridicos que podem ser revogados apenas por decisdo do Executivo.
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expressivo correspondente aos tributos suspensos!®, atingindo tanto o investimento nos
projetos atuais (englobando inclusive alguns campos em producao) e suas respectivas

projecdes econbémicas originais efetuadas, como também projetos futuros.

A revisdo do marco regulatério do setor petrolifero nacional, apds as descobertas do pré-
sal, criou um ambiente politico propicio ao questionamento da renuncia fiscal associada ao
regime REPETRO. Mais recentemente, a crise fiscal dos estados representa um desafio
adicional ao REPETRO. A ameaca que paira sobre o regime esta ligada a sua extingdo
pela ndo renovacdo ou, caso seja renovado, a sua desfiguracdo através de alteracdes de

isengbes de alguns impostos ou mudancas na lista dos produtos “repetraveis”.

Em fevereiro de 2016, o Governo Federal anunciou a intengdao de renovar o REPETRO por
mais 20 anos, porém esta disposicdo ainda nao foi implementada. Por conta disso, recaem
sobre a industria de petrdleo inimeras duvidas e incertezas a respeito da continuidade do
REPETRO apéds 31 de dezembro de 2020, cujo resultado pratico tem sido a paralisacdo de
projetos de desenvolvimento de descobertas, os quais estdo aguardando, entre outras
medidas, uma definicdo quanto ao regime fiscal, necessaria para subsidiar a tomada de

decisdo de investimento.

De toda forma, caso seja renovado, a fragilidade dos instrumentos juridicos utilizados na
implementacdo do REPETRO continuara a representar uma constante ameaca de mudangas
em aspectos basicos do regime. Portanto, os investidores no setor de petréleo nacional
convivem com uma incerteza importante quanto ao efetivo nivel do government take no
Brasil. O risco de elevacao dos impostos tende a ser considerado nas avaliacdes de projeto,

0 que acaba reduzindo a atratividade dos mesmos.

Pelo apresentado acima, podemos afirmar que o regime fiscal Brasileiro é extremamente
complexo, com aplicacdo de muitos tipos de impostos regressivos e muito pouco flexivel.
A complexidade do regime fiscal brasileiro se deve a utilizacdo de dois tipos de contratos
(concessdo e partilha), com aplicagdo um grande numero de impostos indiretos e um

sistema de isencgOes de dificil implementacdo. Além disto, tanto no contrato de concessdo

18 A titulo de exemplo para as sondas de perfuracdo chega a ordem de 47%

19 Um dos argumentos apontados é a distor¢do em relagdo ao tratamento dado para insumos domésticos e estrangeiros. Apesar
do Repetro prever isencdo fiscal semelhante para ambos, na pratica a isencdo de ICMS é de responsabilidade estadual e ndo vem
sendo concedida para equipamentos domésticos, diminuindo assim sua competitividade frente aos insumos importados
(MARZANI, ET AL, 2003).

g@;e Pagina 34

Economia S tocs .
da Energia instituto de economia




INCENTIVOS E BARREIRAS DO REGIME TRIBUTARIO NO SETOR DE PETROLEO

guanto no contrato de partilha é necessario apurar e se controlar os custos para determinar
os impostos a serem pagos. No caso da concessao isto na apuracdo das Participagoes

Especiais e na partilha na determinacdo da parte do governo do lucro em dleo.

A utilizacdo de uma Unica aliquota de royalties para qualquer nivel de preco de petrdleo e
a incidéncia de um grande nimero de impostos indiretos torna o regime fiscal brasileiro
regressivo. Ou seja, a atratividade dos projetos se reduzem muito quando o preco do
petréleo cai. Por fim, existe pouca flexibilidade do regime fiscal em termos da sua
adaptacao a diferentes caracteristicas dos projetos de E&P. Por exemplo, a exploragao de

gas natural e petréleo é taxada da mesma forma.

5. Government Take e a Competitividade do E&P no Brasil

Para avaliar o impacto do government take na atratividade de investimentos e sua
composicao em projetos de E&P no Brasil, utilizamos o modelo Upstream GEE/IBP,
desenvolvido pelo Grupo de Economia da Energia em parceria com o IBP. O modelo
consiste em uma simulacao do fluxo de caixa de projetos tipicos em ambientes distintos
de exploracdo e producdo de petrdleo e gas e sob diferentes regimes fiscais (Almeida et.
al., 2016).

Para refletir melhor as diversidades dos projetos de E&P no offshore brasileiro, seguimos
a mesma metodologia do Texto de Discussao do GEE/IBP “Custos e Competitividade do
E&P no Brasil” (Almeida et. al., 2016) e realizamos as simulacdes em trés ambientes: pré-
sal, pés-sal grande porte e pds-sal pequeno porte. Para o ambiente pré-sal, consideramos
um campo com reserva total de 5 bilhdes de barris de petrdleo que opera em regime de
partilha. Os parametros da partilha s3o os mesmo da licitagdo de Libra, exceto o bénus de
assinatura que foi considerado em US$ 2 bilhGes?®. Para o pds-sal grande porte, um campo
de 500 milhdes de barris operando em concessdao, com bonus de assinatura de US$ 250
milhdes. Para o pds-sal pequeno porte, 150 milhdes de barris com bonus de assinatura de

US$ 75 milhGes, também operado em regime de concessao. Os valores de CAPEX e OPEX

20 No leildo de Libra, o bénus de assinatura foi de R$ 15 bilh&es, cerca de US$ 7,5 bilhdes no cadmbio da epdca.
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para cada ambiente foram baseados em pesquisa da equipe de trabalho com agentes da

industria®! e sdo apresentados na

Tabela 3.

Tabela 3 - Estimativa de custos de projetos de E&P no Brasil - US$/barril

Pré-sal 5000 Pé6s-sal 500 Pés-sal 150 Pré-sal capex
MMbl MMbl MMbl reduzido
Capex 8,9 13,7 22,4 8,3
Opex 10,0 8,0 15,0 10,0

Nota: O Capex utilizado nesse estudo considera os gastos decorrentes da clausula de P&D. Em
nosso estudo anterior sobre custos e competitividade, esses gastos nao foram computados como

CAPEX, o que explica a diferenga de valores.

Fonte: Elaboracdo propria com base no Modelo GEE-IBP-Upstream

Em abril de 2016, a Petrobras anunciou a reducdo do custo de extracdao do pré-sal para
US$ 7,60/barril (Medeiros, 2016). Como nossa metodologia inclui custos que nao sao
contemplados na analise da Petrobras??, optamos por incorporar uma simulagdo adicional

com a redugdo do custo de capex no projeto do pré-sal para US$ 8,30.

5.1. Impactos na Atratividade

As alteracdes tributarias tém forte impacto na atratividade de projetos de E&P brasileiros.
Estimamos o impacto da ndo renovacao do REPETRO, bem como da criacdo de taxa de

fiscalizagdo (TFPG)?3 e ICMS sobre a produgado de petréleo, medidas que foram adotadas

21 Esses valores ndo incorporam a trajetdria recente de reducdo de custos. Estimativas da IHS para o caso Norte-americano
apontam em redugdes de 25% no Capex e de 13,5% no Opex desde 2014. No entanto, a complexidade de projetos brasileiros
dificulta que projetos domésticos experimentem a mesma trajetéria (Almeida et. al., 2016).

22 Optamos por incluir os custos relacionados a cldusula de P&D no CAPEX dos projetos. Em andlises integradas, como da
Patrobras, esses custos ndo sdo considerados na composicdo de cada projeto.

23 Taxa de Controle, Monitoramento e Fiscalizagdo Ambiental das Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploracdo e Producdo de Petrdleo
e Gas (TFPG).
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recentemente no estado do Rio de Janeiro. Dessa forma, simulamos os seguintes cenarios

para os trés ambientes de producgao:

1) Referéncia - Continuidade do Repetro e sem impostos novos
2) Sem Repetro — Repetro nao renovado e sem novos impostos

3) Com ICMS e TFPG - Continuidade do Repetro e com ICMS sobre producdo e taxa
de fiscalizacdo de petréleo e gas

4) Todas as maldades - Repetro ndo renovado e com novos impostos

A atratividade dos projetos nos trés ambientes nos diferentes cenarios fiscais é avaliada
através da Taxa Interna de Retorno (TIR) e do preco de break-even. Para o calculo da TIR,
consideramos prego do barril de US$ 70/barril. Esse nivel de precos foi escolhido para
facilitar a comparagdo da atratividade entre os ambientes e nao reflete a previsao da

equipe de pesquisa para o preco de petréleo no horizonte do projeto.

O preco de break-even corresponde ao preco do petrdleo suficiente para remunerar os
custos dos projetos, o government take e gerar um retorno de 10% sobre o capital
investido. E importante salientar que o preco de break-even é bastante influenciado pelo

tempo entre a realizagdo dos investimentos e bonus e o inicio da producao.

No caso de projetos no pré-sal, a TIR encontrada foi de 11,6% e o break-even US$
64,21/barril, para o caso de referéncia (Tabela 4). A extincdo do REPETRO implicaria na
reducdo da TIR para 9% e no aumento do preco de break-even para US$ 74,38/barril, ou
seja, o preco que viabiliza um projeto no pré-sal sem o regime aduaneiro especial é

significativamente superior aos patamares de precos do petrdleo observados atualmente.

Os projetos no pré-sal que operam em regime de partilha sdo muito impactados pela
aplicacao do ICMS na producdo de O&G. O ICMS e a TFPG nao sdo previstos na composicao
do cost oil e o consércio operador comprometeria sua participagao no lucro em 6leo. Nesse
caso, a TIR cai para 2,6% e um projeto em regime de partilha s6 se tornaria viavel com
um prego do petréleo superior a US$ 120/barril, algo bastante improvavel na atual

conjuntura do setor.

O cenario serd mais desfavoravel combinando o fim do REPETRO e a aplicacdo de ICMS e
TFPG. Nesse caso, o pré-sal sb seria atrativo para impensaveis pregos de petréleo de US$
150/barril.
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Tabela 4 - Impacto de alteracgdes tributarias na atratividade de projetos no Pré-sal

Atratividade

Break-even

TIR (US$/barril)
Referéncia 11,6% 64,21
Sem REPETRO 9,0% 74,38
Com ICMS e TFPG 2,6% 122,98
Todas as Maldades 1,3% 151,47

Fonte: Elaboracdo prépria com base no Modelo GEE-IBP-Upstream

Nota: A TIR foi calculada a partir de um preco do petrdleo de US$ 70/barril. O
preco de break-even inclui retorno de 10% sobre o capital investido.

Os projetos de grande porte do pds-sal sdo mais atrativos em nossas simulagdes. No caso
de referéncia, a TIR foi de 13,4% e o preco de break-even de US$ 59,28/barril. O fim do
regime do REPETRO colocaria o break-even em US$ 67,38/barril. A taxacdao de ICMS e
TFPG é menos relevante no regime de concessdo. No entanto, os projetos s6 seriam
atrativos com as alteragoes tributarias, caso o preco do petrdleo alcance niveis bastante

superiores aos atuais e as projecoes de médio prazo.

Tabela 5 - Impacto de alteragoes tributarias na atratividade de projetos no Pds-sal de
grande porte.
Atratividade

Break-even

TIR (US$/barril)
Referéncia 13,4% 59,28
Sem REPETRO 10,8% 67,38
Com ICMS e TFPG 8,5% 75,07
Todas as Maldades 5,7% 85,19

Fonte: Elaboracdo prépria com base no Modelo GEE-IBP-Upstream

Nota: A TIR foi calculada a partir de um preco do petrdleo de US$ 70/barril. O
preco de break-even inclui retorno de 10% sobre o capital investido.

Os projetos de pequeno porte do pds-sal tém muita dificuldade para se viabilizarem no
cenario atual da industria de petrdleo. As alteragdes tributarias agravam a situacdo,
colocando o preco de break-even em patamares superiores a US$ 100/barril. Para esses
projetos, é necessario reduzir significativamente os custos de produgdo para torna-los
atrativos (Almeida, et. al., 2016). Podemos afirmar que o nivel e o formato do government

take no Brasil ndo sdo compativeis para projetos com essas caracteristicas.
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Tabela 6 - Impacto de alteracgdes tributarias na atratividade de projetos no Pds-sal de

pequeno porte.

Atratividade
Break-even
TIR (US$/barril)
Referéncia 2,7% 86,52
Sem REPETRO - 107,84
Com ICMS e TFPG - 114,93
Todas as Maldades - 128,55

Fonte: Elaboracdo prépria com base no Modelo GEE-IBP-Upstream

Nota: A TIR foi calculada a partir de um preco do petréleo de US$ 70/barril. O prego
de break even inclui retorno de 10% sobre o capital investido.

Considerando a redugdo de custos para projetos do pré-sal, a rentabilidade € um pouco
superior. No cenario de referéncia, a TIR alcangou 12,5% e o prego de break-even é de
US$ 61/barril. Nos cenarios com novos impostos, projetos do pré-sal continuam nao

atrativos mesmo com custos menores.

Tabela 7 - Impacto de alteragoées tributarias na atratividade de projetos no Pré-sal com

custos reduzidos

Atratividade

Break-even

TIR (US$/barril)
Referéncia 12,5% 61,05
Sem REPETRO 9,9% 70,35
Com ICMS e TFPG 3,5% 114,34
Todas as Maldades 1,9% 143,08

Fonte: Elaboragdo prdopria com base no Modelo GEE-IBP-Upstream

Nota: A TIR foi calculada a partir de um preco do petréleo de US$ 70/barril. O preco
de break-even inclui retorno de 10% sobre o capital investido.
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5.2. Composicao do Government Take

Essa segdo estima o government take nos trés ambientes: pré-sal, pés-sal de grande porte
e pos-sal de pequeno porte?*. Nos calculos, foi utilizada a premissa do preco do barril de
petroleo a US$ 70/barril?>. Em funcdo dos diferenciais de regime fiscal e de custo, a

composicdao do government take apresenta particularidades em cada ambiente.

O Gréafico 2 apresenta as composicoes do prego do petrdleo e do government take
correspondentes a um projeto no ambiente do pré-sal. Custos de capex e opex
representam US$ 9/barril e US$ 10/barril, respectivamente. A remuneragdo do consdrcio
operador (company take) é US$ 15/barril. O government take, por outro lado, corresponde

a aproximadamente metade do preco considerado do barril, isto &, US$ 36.

A parcela do governo em 6leo constitui a maior parte do government take, 35%, enquanto
0s royalties totalizam 29%. Impostos indiretos?® aplicados aos equipamentos e servigos
equivalem a 18% e o imposto de renda somado a CSLL, 17%. O bonus de assinatura, que

totaliza US$ 2 bilhOes, representa 1% do government take.

24 Optamos por ndo incluir o grafico com a situacdo do pré-sal com custos reduzidos. A composicdo € bastante semelhante a
apresentada do pré-sal.

25 0 patamar de preco foi adotado por permitir remuneragdo positiva do capital em todos os ambientes contemplados na analise.

26 Optou-se por considerar a parcela de impostos indiretos na composicdo do government take, assim os valores de capex e opex
apresentados estdo livres de impostos. Os impostos considerados sdo: ISS, CIDE, IPI, ICMS, Cofins, PIS, Imposto de Importacao
e IR.
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Grafico 2 - Composicoes do preco do barril e do government take em um projeto do pré-
sal de 5 bilhdes de barris no cenario de referéncia.
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Fonte: Elaboracdo préopria com base no Modelo GEE-IBP-Upstream.

No ambiente do pds-sal de grande porte, os patamares de custos sdao semelhantes ao pré-
sal. No entanto, o regime de concessdo implica em maior retorno para as operadoras,
enquanto no pré-sal, o regime de partilha resulta em maior participacdo governamental,
como mostra o Grafico 3). Os custos, neste caso, somam US$ 22/barril. O contractor’s take
é de US$ 23/barril e o government take é US$ 25/barril. O imposto de renda representa
mais de um terco do goverment take e o royalty é a segunda parcela mais significativa
(28%).
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Grafico 3 - Composicoes do preco do barril e do government take em um projeto do poés-

sal de 500 milhoes de barris no cenario de referéncia.
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Fonte: Elaboracdo prdopria com base no Modelo GEE-IBP-Upstream.

No projeto de pds-sal de pequeno porte, os custos unitarios sdo ainda mais elevados, o
capex totaliza US$ 22/barril e o opex US$ 15/barril. A remuneragao das operadoras é de
apenas US$ 12/barril. Dos US$ 21/barril de government take, 45% correspondem a
impostos indiretos, fruto dos custos elevados. Participacdes especiais significam apenas

2% da arrecadagao, como indicado no Grafico 4.

Grafico 4 - Composicoes do preco do barril e do government take em um projeto do pos-

sal de 150 milhdes de barris no cenario de referéncia.
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Fonte: Elaboracdo prdopria com base no Modelo GEE-IBP-Upstream.
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6. Conclusoes

Este texto para discussao avaliou os incentivos e barreiras do regime fiscal do setor de
petréleo e gas brasileiro, buscando identificar os impactos para a competitividade dos
investimentos no pais. A forte reducdo dos pregos do petrdleo, apds 2014, provocou uma
queda muito importante dos investimentos em E&P no mundo, gerando uma forte disputa

entre os paises pelos investimentos estrangeiros.

A profunda crise pela qual atravessa a Petrobras torna esta questao muito relevante para
o caso brasileiro. A capacidade de recuperacdo da indUstria nacional de petrdleo vai
depender justamente da capacidade do pais para atrair investimentos privados para o
setor, disputando estes recursos com outras fronteiras geoldgicas internacionais. Essa
habilidade dependera essencialmente do nivel de atratividade econdmica dos projetos, que

é fundamentalmente influenciado pelo regime fiscal aplicado no setor.

O regime fiscal de E&P de O&G compreende todos os impostos e taxas aplicadas sobre o
setor, que define a reparticdo da renda petrolifera entre Estado e empresas investidoras.
Este trabalho avaliou as tendéncias de evolucdo recente dos regimes fiscais e,
particularmente, do nivel de government take, em funcdo da dindmica dos precos do
petrdleo. Esta andlise mostrou que a elevacdo dos precos, entre 2000 e 2014, foi
acompanhada por um forte alargamento na participacao dos governos na renda petrolifera.
Entretanto, com a queda abrupta cotacdo internacional do petréleo, a partir de novembro
de 2014, a maioria dos paises que introduziram mudancas no regime fiscal, aumentaram
sua atratividade na disputa pelos investimentos no setor através de reducdo do nivel de

government take e introducdo de incentivos setoriais.

O Brasil, por sua vez, vem optando com um caminho inverso da tendéncia mundial de
reducdo do government take. Nao apenas nao se reduziram os impostos setoriais, como
foram criadas novas tributacbes que poderdo colocar o pais em condicdes muito
desfavoraveis na atracdo de novos investimentos. No plano estadual, o estado do Rio de
Janeiro, onde a maioria dos projetos do setor estdo localizados, decidiu criar dois tributos
com forte impacto potencial para a atratividade dos projetos no setor. No plano federal,
ainda persiste a incerteza quanto a renovagcao do REPETRO em 2019, que representa o
principal incentivo fiscal do setor de E&P no Brasil, com impacto significativo sobre a

competitividade dos projetos.
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Foram avaliados também os impactos potenciais da criacdo dos novos impostos e de uma
possivel ndo renovacao do REPETRO sobre a viabilidade dos projetos de E&P no Brasil. Esta
analise mostrou que a elevagdo do government take associada a estes eventos tornaria os
projetos invidaveis economicamente. Caso isto acontega, o Brasil deixaria de ter capacidade

de disputar investimentos na indlstria de O&G.

Este estudo mostrou também que as participagdes governamentais quase sempre
representam o principal custo dos projetos de E&P no Brasil. A Unica excecdo seriam o0s
projetos de pequenos campos com elevado custo e baixa atratividade. A analise da
composicdo das participagbes governamentais indicou também que os impostos indiretos
representam uma grande parcela da arrecadagdao do governo. Mesmo com a aplicacao do
REPETRO, ha uma grande carga tributaria sobre os investimentos. Ressalte-se que esta
ndo é uma pratica comum na industria mundial, onde, geralmente, concentra-se a taxagdo

sobre a producao de O&G.

Conclui-se assim que o Brasil tem deve enderecar o mais rapidamente possivel os
obstaculos fiscais para recuperacdo da atratividade dos projetos de E&P no Brasil. No curto
prazo, € importante solucionar a questdo da prorrogacdo do REPETRO e afastar a
possibilidade da criacdo dos novos impostos estaduais que hoje ameagam os projetos.
Entretanto, esta agenda de curto prazo, deveria ser apenas o inicio de um grande debate
sobre ajustes necessarios no regime fiscal do Brasil para torna-lo mais atrativo e resiliente
aos ciclos do preco do petrdleo. Existe, portanto, uma agenda de médio e longo prazo
associada a busca de aprimoramentos do regime fiscal brasileiro através da reducdo da

regressividade e da complexidade, além a busca da uma maior flexibilidade do regime.

O aprimoramento do regime fiscal brasileiro deve permitir a maximizacdao da parcela de
renda a ser absorvida pela sociedade, ao mesmo tempo em que propicie rentabilidade
suficiente para atrair os investimentos de forma sustentavel em todos os segmentos da
industria de petrdleo. Neste sentido, é fundamental um debate honesto e transparente
sobre a qualidade e atratividade do regime, visando garantir as condicdes para a retomada

dos investimentos no setor de petroleo brasileiro.
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