CAPITULO 4

Tributagcao dos setores de petréleo e gas natural no Brasil

O objetivo deste capitulo € apresentar um panorama institucional do
setor de petroleo e gas natural no Brasil que vem sendo construido desde
1995, com énfase as participagdes do Governo nas rendas geradas pela
atividade. No item 4.1, apresentamos uma breve historia do setor de petrdleo
no Brasil; no item 4.2, analisamos a Lei n°® 9478, a chamada Lei do Petroleo,
aprovada em 1997 e destinada a regular este mercado; no item 4.3, estudamos
as formas de tributagdo previstas na mencionada Lei; por fim, no capitulo
seguinte, estabelecemos a conexao entre a tributacdo da Industria de Petroleo
e as consequéncias previstas sobre o nivel de investimentos, de acordo com as

conclusdes dos capitulos anteriores.

41. Contexto historico:

O Brasil € um pais que possui um potencial consideravel de campos de
petréleo e de gas natural, totalizando 4 milhdes de km? de areas sedimentares
em terra (onshore) e aproximadamente um milhdo de km? na plataforma
continental (offshore), compreendendo 29 bacias, as quais diferem
grandemente entre si quanto a idade, caracteristicas geoldgicas, tamanho,
potencial de prospectividade, grau de exploragcdo e acessibilidade. Isso, em
conjunto com a sua vastidao territorial e a dificuldade de acesso a muitas
regides, representa um enorme desafio para qualquer empresa petrolifera que
deseje explorar as potencialidades minerais do territorio brasileiro.

Historicamente, com vistas a se apropriar dos beneficios econdmicos do
petroleo e do gas natural, o governo federal desenvolveu uma estratégia de
cunho nacionalista, baseado no pressuposto de que as riquezas do subsolo
constituem propriedade da Unido, sob o argumento de se tratar de um insumo
vital para a seguranga nacional. Tal estratégia previa a monopolizacdo das
operagdes de exploracao, refino e produgao de petréleo no Brasil, com vistas a

abastecer o mercado interno e garantir os interesses do pais. Assim, visando



alcancar tais metas, foi criado em 1938, no governo Vargas, o Conselho
Nacional do Petréleo (CNP), destinado a tracar diretrizes para a construgao da
industria de petréleo no Brasil, ja que, nesta época, todo o consumo de 6leo
era importado e somava 38 mil barris por dia’.

A criagcado do CNP representa o nascimento da industria de petrdleo no
Brasil e, nos anos que se seguiram a sua criagdo, foram empreendidos estudos
com vistas a avaliar o potencial das bacias sedimentares brasileiras, a fim de
buscar evidéncias que justificassem investimentos na exploragao petrolifera.
Os esforgos neste sentido se concentraram inicialmente no Recéncavo Baiano,
resultando na descoberta de campos importantes, como Dom Jo&o, Aratu,
Agua Grande e Pojuca, de modo que esta regido se tornou a primeira bacia
petrolifera a ser explorada no Brasil, permanecendo como a mais importante
até o inicio dos anos 70.

No intuito de impulsionar a industria petrolifera e embalado nos ideais
nacionalistas, o governo criou em 1953 a Petrobras — Petrdleo Brasileiro S.A.,
empresa estatal destinada a empreender as atividades de pesquisa,
exploracéo, desenvolvimento e produgao de petroleo e gas natural no Brasil. O
desinteresse do setor privado em empreender uma atividade de alto risco,
caracterizada por elevados investimentos e pesadas economias de escala,
bem como as resisténcias politicas a abertura do setor ao capital estrangeiro,
levaram a Unido a instituir o monopdlio sobre as operagbes com recursos
hidrocarbonetos liquidos®. Desde entdo, a Petrobras se firmou como a Unica
executora deste monopdlio e a Constituicao de 1988 consagrou este direito
confirmando a exclusividade da Unidao nas operacdes na Industria do Petrdleo
no Brasil.

Inicialmente, nos anos 50, a capacidade produtiva da Petrobras
totalizava 2,7 mil barris por dia, o que de longe era insuficiente para atender a
demanda interna de petrdleo, que crescia mais que proporcionalmente que o

PIB. No entanto, a importagdo deste insumo s6 veio a se transformar em

' Fonte: Instituto Brasileiro do Petroleo, IBP.

% E interessante destacar que o projeto original do governo Vargas nao previa a instituicdo do
monopolio. Este acabou sendo introduzido apdés um substitutivo do deputado Euzébio Rocha
(PTB). Os intensos debates que se seguiram acabaram resultando no sancionamento do
monopolio pelo Presidente.
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problema sério com os choques do petréleo na década de 70, quando a
explosdo do prego do barril acarretou grande redugdo no saldo comercial
brasileiro. Desde entdo, a Petrobras intensificou seus esforcos em reduzir a
dependéncia externa de petroleo através de duas diretrizes basicas: pesquisa
de fontes alternativas de energia sob o Projeto Pré-Alcool e intensificagéo dos
esfor¢os exploratorios no intuito de aumentar a produgéao nacional e reduzir as
importacdes.

Além disso, como forma de aumentar a producao diante das dificuldades
externas e abrir o setor ao capital estrangeiro, o governo Geisel introduziu uma
forma de concessédo denominada contrato de risco. Por esta modalidade, uma
empresa obtinha o direito de realizar pesquisas exploratorias e de prospeccao
em uma determinada area. Se houvesse sucesso na descoberta de petréleo ou
gas natural, adquiria o direito de produzi-lo e vendé-lo; caso contrario, diante de
fracasso, deveria arcar com todos o0s prejuizos dos gastos empreendidos,
devolvendo as areas a Unido. Entretanto, os contratos de risco n&o surtiram o
efeito desejado pelo Governo: foram firmados 243 acordos entre 1975 e 1988,
quando a nova Constituicdo proibiu as concessdes a iniciativa privada e
apenas um deles obteve sucesso.

O balanco desta intensificagdo dos esforcos exploratérios foi positivo.
Em 1974, foi descoberto 6leo na bacia de Campos, plataforma continental do
Estado do Rio de Janeiro, a qual se tornou a maior provincia petrolifera do pais
e a pioneira na tecnologia de exploragdo em aguas profundas. Em 1981,
entraram em operacao os campos de Garoupa, Namorado, Anchova, Pampo e
Badejo, e a Bacia de Campos se consolida como a mais importante provincia
produtora de petrdleo no pais, sendo responsavel atualmente por
aproximadamente 73% da produgédo brasileira. Nos dias de hoje, campos
gigantes operam nesta bacia, como Albacora, Barracunda e Marlim. Mas a
grande promessa da area € o campo de Roncador, j4 em fase de pré-
produg¢ao, com capacidade comprovada de 2,8 bilhdes de barris, sendo que um
campo é considerado gigante a partir de 500 milhdes.

Avaliando em perspectiva, pode-se considerar que a estratégia da
Petrobras em substituir o petréleo importado pelo nacional obteve sucesso

satisfatorio: os graficos a seguir resumem alguns dados relativos a
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dependéncia externa de petréleo no Brasil entre 1982 e 1997, quando a

produgao na Bacia de Campos ja era significativa.

Grafico 4.1: Demanda e producgédo internas de petréleo
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Grafico 4.2: Déficit de petroleo (% da demanda interna)
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O primeiro grafico fornece a evolugdo da demanda nacional de petroleo
comparada a producado interna, além das necessidades de importacdo. O
grafico 4.2 expressa o déficit de petrdleo no pais, expresso como porcentagem
da demanda interna. Percebe-se que a porcentagem do consumo
caracterizado por petréleo importado se reduziu substancialmente ao longo dos
anos, com um visivel salto a partir de 1984, gracas ao crescimento da
producdo na bacia de Campos: em 1982, o Brasil dependia de 73,4% de

petréleo importado para satisfazer a demanda nacional e, em 1997, este valor
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era de 45,7%°. A meta para o ano 2000, segundo a propria Petrobras, é
produzir 1,5 milhdes de barris diariamente. Portanto, ndo apenas a produgao
nacional cresceu, como também a dependéncia do 6leo importado demonstra
trajetéria decrescente, o que constitui de fato um éxito dos objetivos da politica
energética brasileira acima mencionados.

Vale ressaltar, por fim, que em decorréncia do monopdlio exercido por
45 anos, a Petrobras se tornou detentora de um conjunto apreciavel de
informagdes técnicas e geoldgicas a respeito do potencial das bacias
sedimentares brasileiras, além de possuidora da tecnologia mais avangada do
mundo em exploragdo de petroleo em Iaminas situadas entre mil e dois mil
metros de profundidade na plataforma continental, de acordo com a Offshore
Tecnology Conference (OIC). Tais conhecimentos habilitam a Petrobras a um
papel estratégico no ambiente de competicdo que se pretende instalar daqui
para frente no pais, sobretudo no que se refere a constituicdo de parcerias para
a disputa de concessbes e aos padrdes tecnoloégicos desejados para as firmas
que operam neste setor.

A partir dos anos 90, a concepg¢ao nacionalista sobre o petréleo
comecgou a sofrer modificagdes com os ventos liberais que sopravam no Brasil.
Com o objetivo de atrair o maior numero possivel de investimentos no setor e,
dessa forma, aproveitar todo o potencial das bacias sedimentares brasileiras, o
Governo Federal comegou a desenhar um novo modelo para a industria
petrolifera brasileira. Passou-se a considerar gradativamente a possibilidade de
conceder a iniciativa privada a permissdo de levar adiante atividades de
exploracéo, desenvolvimento, refino, produgao e importacéo de petroleo e gas
natural. Buscou-se, assim, quebrar o monopodlio estatal nestas atividades, a fim
de modernizar o setor de petroleo e gas natural no Brasil, bem como elevar a

participagdo do Governo nas rendas dos recursos minerais fluidos.

® Nota-se que o decrescimento da dependéncia ndo foi sistematico. No triénio 1986-88, a
porcentagem das importagdes sobre o consumo total cresceu em decorréncia da forte queda
dos precgos do petroleo no mercado internacional. O déficit voltou a se reduzir a partir de 1989.
Em 1991, detecta-se novamente um ligeiro salto, mas o grau de dependéncia se estabiliza em
torno de 46% a partir de 1996. Deve-se ressaltar, no entanto, que nos anos 90, a produgao de
petréleo sempre foi crescente. A elevagao do déficit se deveu, portanto, ao crescimento mais
que proporcional da demanda interna.
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Em 1995, o Congresso Nacional brasileiro aprovou a emenda
constitucional n® 9, que p6s fim a mais de quarenta anos de monopodlio estatal
da Petrobras em atividades de exploracdo, desenvolvimento e producado de
petroleo e seus derivados no Brasil. Até entdo, apenas a distribuicao era
permitida a iniciativa privada. A emenda nao revoga a propriedade exclusiva da
Unido sobre todos os recursos minerais existentes no subsolo e na plataforma
continental brasileira, mas a autoriza a contratar empresas constituidas sob lei
nacional para levar avante as mencionadas atividades.

A reforma institucional no setor de petrdleo e gas do Brasil pode ser
inserida em um contexto mais amplo, caracterizado por alteragdes substanciais
nas politicas minerais regulatérias dos paises em desenvolvimento, com vistas
a atrair investimentos. Otto (1998) apresenta um panorama sobre a questao:
segundo este autor, os paises menos desenvolvidos da América Latina, da
Asia e da Africa resistiam historicamente a abrir este setor ao capital
estrangeiro devido a traumas resultantes da exploragdo colonial. A partir dos
anos 80 e 90, estas concepcbes nacionalistas comecaram a ser
gradativamente revistas, com a criacdo de uma legislagdo mais favoravel a
participagao do capital privado na exploragédo de petroleo. Além disso, deve-se
ressaltar que estes anos foram marcados por um redirecionamento dos
investimentos dos paises ricos, devido, por um lado, ao esgotamento das
oportunidades e, por outro, as novas tecnologias que permitiram a redugéo dos
custos e, consequentemente, um excedente de recursos para investimentos
em outros paises. Essa conjungao de fatores internacionais e a nova politica
regulatéria tornaram atraentes a exploragdo de petrdleo e gas nos paises
menos desenvolvidos, dentre eles o Brasil: em geral, tais paises passaram de
um sistema de monopdlio estatal pleno para um regime de concessées a
iniciativa privada. Ou seja, as novas legislagdes visavam garantir restrigdes
aos direitos de exploragao, mantendo a propriedade governamental sobre os
recursos do subsolo e solucionando externalidades provenientes de direitos de
propriedade abordados no capitulo inicial.

Assim, em agosto de 1997, o Presidente da Republica sancionou a Lei

do Petréleo (n° 9478/97), o que sera objeto da sec¢éo a seguir.
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4.2. A Leido Petroleo:

A Lei n°® 9478, de 6 de agosto de 1997, também conhecida como “Lei do
Petréleo”, estabelece as diretrizes basicas para a regulagdo da Industria do
Petréleo* no Brasil. Em termos gerais, a lei complementa a Emenda
Constitucional n® 9/95, que quebra o monopodlio da Unido em relacdo as
atividades ligadas a este mercado. Ela prevé que todas as atividades que antes
constituiam exclusividade estatal poderdo ser objeto de concessao para
operacdo de empresas privadas nacionais®. Ou seja, a nova legislagcdo nao
altera o principio constitucional de que “a pesquisa e a lavra das jazidas de
petroleo e gas natural e outros hidrocarbonetos liquidos’, bem como
importacdo e exportacao de derivados e o seu transporte dutoviario ou
maritimo constituem monopdlio da Unido (CF, 1988, art. 177), mas a autoriza a
contratar terceiros para a execucgao de tais atividades.

Deve-se ressaltar dois aspectos: em primeiro lugar, a forma como a
legislacéo consagra o fim do monopdlio, enfatizando os direitos exclusivos da
Unido na exploragdo e producédo de petrdleo e gas natural, longe de ser
contraditoria, visa  estabelecer com clareza a questdo dos direitos de
propriedade: a Unido € a unica proprietaria dos minerais hidrocarbonetos
presente no subsolo nacional e na plataforma continental, de modo que
qualquer candidata a explora-los deve ser submetida a autorizagdo do Governo
Federal, que, em virtude de sua soberania sobre tais recursos, possui direito de
extrair parte de seus beneficios. Com isso, a legislagdo resolve problemas
conhecidos na literatura como “livre acesso” e “propriedade comum”, debatidos
no capitulo inicial, evitando a exploracdo descontrolada e entrada irrestrita e,
com elas, a dissipacio de rendas.

Em segundo lugar, a nova legislagdo prevé um papel distinto para a
Petrobras, até entdo a executora do monopdlio estatal. Embora se tenha como
objetivo estimular a competi¢gdo no setor, a Unidao permanece como acionista

majoritaria da empresa. No entanto, ela deve receber o mesmo tratamento

* O termo “Industria do Petréleo” designa, para todos os efeitos, o petréleo propriamente dito e
0 gas natural.
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dado as operadoras privadas em processos licitatorios, apesar das situagdes
de empate serem decididas, segundo a Lei do Petrdleo, em seu favor. Deve-se
salientar que, nos ultimos meses, propostas de privatizacdo da Petrobras
ganharam voz®. Entretanto, a Lei 9478 estabelece que a Petrobras deve
permanecer como propriedade da Unido e qualquer alteracdo neste sentido
deve ser precedida de intensos debates e de modificagdes na legislagéo.

A Lei do Petrdleo procura enquadrar o setor nos principios e objetivos da
politica energética nacional, dentre os quais podemos citar: i) preservar o
interesse nacional; ii) incrementar, em bases econdmicas, a utilizacdo do gas
natural; iii) promover a livre concorréncia; iv) atrair investimentos na producgéo
de energia e iv) ampliar a competitividade do Pais no mercado internacional
(Lei n® 9.478 de 6/08/97). Estas e outras metas, bem como os critérios de
abastecimento e aproveitamento racional dos recursos, além da composic¢ao da
matriz energética nacional, sdo prerrogativas do Conselho Nacional de Politica
Energética, CNPE, 6rgao criado pela Lei do Petréleo, vinculado a Presidéncia
da Republica e presidido pelo Ministro das Minas e Energia. Com isso, o Brasil
procura modernizar ndo apenas a legislagdo do setor de petrdleo e gas natural,
mas também todo o planejamento energético brasileiro nos moldes da
integracdo de recursos’, enfatizando a analise conjunta das fontes de energia
no suprimento da demanda nacional.

Com vistas a administrar os interesses da Unido anteriormente descritos,
a Lei do Petrdleo criou a Agéncia Nacional do Petréleo, a ANP, autarquia
federal vinculada ao Ministério das Minas e Energia e que tem como finalidade
basica “(...) promover a regulagdo, a contratagéo e a fiscalizagdo das atividades
econbmicas integrantes da industria do petroleo” (Art. 8°, Lei n® 9478/97). A
ANP foi concebida para exercer as atividades de uma agéncia reguladora nos
moldes previstos pela teoria econdmica, com o objetivo de zelar pelos

° As empresas estrangeiras podem se candidatar a operadoras, desde que, apds o resultado
da licitagcao, constituam consorcios sob leis nacionais.

®o governo chegou a realizar uma venda pulverizada de agées da empresa, em julho de 2000,
na qual os trabalhadores puderam aplicar parte do seu saldo do FGTS na compra. Foram
vendidas agdes que excediam o necessario para a manuten¢ao do controle acionario nas maos
da Unido.

" O trabalho de R.H. Santos (1997) apresenta uma boa descricido do que constitui o
“Planejamento Integrado de Recursos”, nos moldes dos EUA bem como as perspectivas para
sua aplicagéo no Brasil.
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interesses da sociedade (representada pela Unido) nos resultados da
exploracéo e produgao de petroleo e gas natural, bem como evitar agdes que
contrariem as “boas praticas da Industria do Petréleo”.

A Lei estabelece uma série de atribuicbes a ANP, relacionadas a
fiscalizacdo das atividades de distribuicdo e comercializacdo de derivados de
petroleo e de gas natural (em substituicdo ao Departamento Nacional de
Combustiveis, DNC, cujas fungdes foram englobadas pela ANP) bem como ao
estimulo de pesquisas geoldgicas e tecnolbdgicas, com o objetivo de proteger os
interesses nacionais e aprimorar a eficiéncia das unidades produtoras. Todas
essas fungdes sdo de suma importancia para o funcionamento adequado do
mercado de combustiveis no Brasil, mas o nosso estudo se concentra em suas
atribuicbes como administradora das relagdes entre o Governo e o0s
investidores privados na Industria do Petroleo. Neste sentido, a Lei n° 9478
estabelece que dentre as fungdes primordiais da ANP, cabe-lhe “elaborar os
editais e promover as licitagbes para a concessdo de exploracéo,
desenvolvimento e produg¢éo, celebrando os contratos delas decorrentes e
fiscalizando sua execugdo”, ja que, conforme consagra o art. 21° da
mencionada lei, “‘todos os direitos de exploragcéo e produgdo de petroleo e gas
natural em territorio nacional, nele compreendidos a parte terrestre, o mar
territorial, a plataforma continental e a zona econémica exclusiva pertencem a
Unido, cabendo sua administragdo a ANP’.

Fica claro, portanto, que todas as atividades relacionadas ao petréleo e
ao gas natural, incluindo sua exploragao e producgéo, s6 podem ser realizadas
mediante autorizagdo da ANP, que deve obrigatoriamente firmar um contrato
de concessao com os investidores privados. Cabe também observar que, nos
moldes da visdo normativa da teoria da regulagdo®, o desenvolvimento do
aparato institucional para a industria de petréleo no Brasil seguiu seus estagios

fundamentais, qual seja:

8 A teoria Normativa da Regulagédo busca encontrar razées que justifiquem a intervencdo do
Governo nos mercados do ponto de vista estritamente econdmico, como a necessidade de
corrigir falhas (externalidades e monopdlios naturais). Ela se opbde a Teoria da Captura,
segundo a qual as agéncias reguladoras acabam servindo aos interesses de grupos de
pressdo capazes de impor seus interesses no processo decisério. Para maiores detalhes, ver
Kip Viscusi et alli (1998).
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a) Criagdo de uma legislagdo voltada para o setor, visando o
estabelecimento de objetivos gerais de politica, construgdo de uma
agéncia reguladora e definicdo de suas competéncias. Procurou-se
inicialmente quebrar o monopdlio da Unido, permitindo ainda a
participagdo de capital estrangeiro. Isso foi realizado através da
Emenda Constitucional n® 9/95 e da aprovacgao da Lei n°® 9478/97;

b) Com base no aparato legal construido, partiu-se para o processo de
implementagao das novas regras para o funcionamento da Industria
do Petrdleo, quando a ANP passa a exercer suas fungbes na
administracao das relagbes entre a Unido e o setor privado, em
substituicdo ao antigo monopdlio da Petrobras e aos 6rgaos
reguladores existentes anteriormente (no caso, o DNC);

c) Por fim e como um dos objetivos principais, a nova legislagdo busca
a desregulamentagao do setor, através da liberagdo do prego dos
combustiveis, inicialmente nas bombas (ja em fase de vigéncia) e
posteriormente nas refinarias (previsto inicialmente para agosto de
2000, na Lei do Petréleo e adiado por Resolugédo do Senado para
dezembro de 2001).

Cada uma destas fases se caracteriza pela introdugcao de novas leis e
normas visando fortalecer o papel da Unido ndo apenas como soberana sobre
0s recursos, mas também como agente fiscalizadora do mercado, inclusive no
tocante a questdes de seguranga e meio ambiente. Assiste-se, portanto, a um
deslocamento do papel do Estado de agente produtor para agente regulador.

Para firmar contratos de concessdo, a ANP deve empreender um
processo licitatério. A ANP é a responsavel pela elaboragéo e divulgagao dos
editais de licitagdo, os quais devem, obrigatoriamente, conter uma minuta do
contrato, informagdes sobre o objeto de concesséo, os prazos de exploragéao,
os investimentos e os programas exploratorios minimos, além das qualificagdes
técnicas, econdmicas e juridicas necessarias para a habilitacdo. As empresas
(ou consorcios) interessadas em se qualificar para a disputa devem realizar
uma pré-inscricdo junto a agéncia, com vistas a obtencdo de dados referentes
aos blocos oferecidos, mediante o pagamento de uma taxa e a assinatura de

um termo de confidencialidade para o uso das informag¢des adquiridas.
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A partir das informagdes obtidas, as companhias devem avaliar se irdo
participar da licitacdo, fazendo suas ofertas para os blocos em disputa, nos
prazos definidos pela ANP. O julgamento da licitagdo deve selecionar a
proposta mais vantajosa de acordo com critérios estabelecidos no edital
(podendo incluir o maior lance para o bénus de assinatura), levando-se em
conta o programa de trabalho, os projetos para a atividade de exploragao, os
prazos e os volumes minimos de investimento, bem como as capacidades
técnica, juridica e financeira do consorcio®. Conforme dito anteriormente, a Lei
prevé que as situagbes de empate segundo os critérios acima devem ser
decididos em favor da Petrobras. O consorcio vencedor, assim, deve assinar
um contrato de concessdao com a Agéncia, mediante ou ndo o pagamento de
um bdnus, para exercer as atividades previstas no edital.

Cada contrato deve prever sempre duas fases: a exploragdo e a
producdo, cada uma com periodos determinados prorrogaveis sob certas
condigdes. A fase de exploracao engloba as atividades de pesquisa e avaliagédo
de descobertas de petrdleo ou gas natural, com vistas a determinar sua
viabilidade comercial; a fase de produgao (ou lavra) inclui o desenvolvimento
(investimentos necessarios), e a extragao propriamente dita’™. A obtengao da
concessao implica, para o concessionario, a "obrigacdo de explorar, por sua
conta e risco, e em caso de éxito, produzir petroleo ou gas natural em
determinado bloco, conferindo-lhe a propriedade desses bens, apos extraidos.”
(Lei n° 9478/97. Grifo nosso). Isso significa que, em caso de fracasso (“dry
hole”) o concessionario deve devolver o bloco aos cuidados da ANP, se
responsabilizando por todos os dispéndios realizados. Esse risco exploratério é
uma variavel crucial para a decisdo de empreender ou ndo determinado projeto

de investimento.

° A Lei do Petroleo estabelece que o programa de trabalho proposto pode ser um dos critérios
de selecao. No entanto, os processos de licitagdo podem variar de rodada para rodada. Nas
duas primeiras rodadas, realizadas respectivamente em junho de 1999 e em junho de 2000, a
ANP so6 permitiu a participacdo de consorcios previamente qualificados de acordo com
exigéncias técnicas e financeiras minimas. Todas as operadoras deverdao cumprir um programa
exploratério minimo definido em edital.

'% vale ressaltar que as atividades de refino ndo estdo vinculadas a produgdo. Um dos
objetivos da nova legislagcao é conceder autorizagdo para a construgédo de refinarias privadas e
a privatizagao de algumas pertencentes a Petrobras. Assim, o consércio produtor ndo precisa
ser necessariamente o responsavel pelo refino.
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Qualquer descoberta deve ser comunicada a ANP no prazo maximo de
72 horas. O concessionario deve entregar a agéncia um Plano de Avaliagao da
Descoberta, a qual pode aprova-lo ou exigir alteracbes a seu critério. Se o
procedimento de avaliacdo concluir que as reservas descobertas sao
economicamente viaveis, o concessionario deve comunicar a ANP o interesse
em prosseguir com a fase de produgdo, enviando uma Declaragdo de
Comercialidade do recurso e um programa de investimentos, denominado
Plano de Desenvolvimento, que pode ou n&o ser aprovado pela agéncia. Uma
vez aprovado o projeto, o concessionario deve prosseguir com as fases de
desenvolvimento e produgédo, pelo restante do periodo da concesséao (até 27
anos). O prazo maximo para a emissdo da declaracdo de interesse na
produgao do recurso € o término do periodo de exploracao.

Sob condigbes muito especificas, o concessionario pode pedir a agéncia
a prorrogacéo da fase de exploragdo. Em casos de descoberta de recurso cuja
comercializagao exija uma infraestrutura prépria inexistente ou para o qual nédo
exista um mercado maduro por razbes de especificidades da matriz energética,
0 consorcio pode obter um prazo adicional de até 5 anos para emitir a
Declaragdao de Comercialidade. Neste caso, ele deve justificar a agéncia o
pedido de prorrogagdo, argumentando que os investimentos necessarios
estardo concluidos ao fim do periodo, tornando viavel a comercializagao do
produto em questdo’".

O contrato de concessdo com a Petrobras foi o primeiro a ser
estabelecido. O prazo de exploracdo foi fixado em trés anos pela Lei do
Petréleo pois, de um modo geral, a estatal obteve direitos de exploragdo em
campos nos quais ja possuia alguma atividade de pesquisa, correspondente a
7% das bacias sedimentares brasileiras'®. Em junho de 1999, foi realizada a
primeira rodada de licitagdes para a iniciativa privada. Ao todo, foram postas a
leildo 27 areas em oito bacias. O edital de licitagao previa a obrigatoriedade da
presenga de uma operadora em cada consorcio, com pelo menos 30% de

participagdo. Cada operadora foi classificada em 3 categorias, A, B e C, de

" O contrato de concessdo com a Petrobras associa este dispositivo a descoberta de Gas Nao-
Associado, isto é, encontrado em jazidas proprias e ndo dissolvidos no éleo.
12 Algumas destas areas foram devolvidas posteriormente a ANP.
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acordo com a capacidade para operar os campos. Esta classificacdo também
foi feita para cada um dos blocos licitados, cada um exigindo uma operadora
correspondente™. Em junho de 2000, foi realizada a segunda rodada de
licitagbes, com 0 mesmo conjunto de regras.

Nestas duas rodadas de licitagcbes, a concessdo foi realizada
ponderando-se trés critérios: 85% para o boénus de assinatura oferecido pelo
consorcio, 3% para compromisso de porcentagens de consumo de bens e
servigos nacionais na fase de exploragao (até o limite de 50%) e 12% para o
compromisso de porcentagens de bens e servicos nacionais na fase de
desenvolvimento (até o limite de 70%)'". Os resultados destas rodadas
encontram-se resumidos em duas tabelas anexas ao final deste capitulo
(anexos 4.1 e 4.2)

Os resultados da Primeira Rodada ficaram aquém das expectativas da
ANP: dos 27 blocos colocados em licitagao, 15 ndo apresentaram interessados.
O sucesso da Segunda Rodada foi bem maior, em parte pelo prego do petrdleo
muito acima do nivel de 1999 e em parte pela reducao do patriménio liquido
minimo exigido das empresas, de R$ 10 milhdes para R$ 1 milhdo. Deve-se
notar que apesar da forte presenga da Petrobras, sobretudo na Segunda
Rodada, quando apresentou os agios mais significativos, o objetivo de quebra
do monopdlio foi cumprido e agora, além da estatal brasileira, ha quase duas
dezenas de empresas explorando petroleo e gas no Brasil.

A fase de exploracéao ¢ variavel para cada bloco e podera ter duracio de
até nove anos, sub-dividida em periodos de dois a quatro anos. Segundo
informagdes do edital da primeira rodada de licitagcdes, em areas maduras, a
fase de exploracdo sera dividida em dois periodos de dois ou trés anos de
duracgdo. Blocos situados em aguas ultra-profundas ou em areas complexas

terdo a fase de exploracao dividida em trés periodos, com um periodo inicial de

® Uma operadora A podia se candidatar a qualquer bloco; a B apenas a bacias terrestres ou de
aguas rasas; as operadoras nivel C s6 podiam oferecer lances para o bloco 2 da bacia do
Potiguar.

" Tais limites foram definidos ap6s um estudo encomendado a PUC-RJ sobre a capacidade do
mercado brasileiro em fornecer os equipamentos necessarios aos investimentos. Os consorcios
vencedores podem se inscrever em um regime de isengdo temporaria de impostos para
equipamentos importados, desde que eles retornem ao pais de origem apds o fim da
concessao.
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trés ou quatro anos, seguido de dois periodos seguintes de dois ou trés anos.
Em cada fase, o concessionario € obrigado a executar o programa exploratorio
minimo determinado pelo contrato e, ao fim de cada uma delas, é obrigado a
devolver a agéncia parte do bloco de concesséo. A titulo de ilustracao, tabela a
seguir resume estas informagdes para algumas das bacias colocadas em

licitacdo na primeira rodada. Todas elas, exceto a do Parana, séo offshore:

Tabela 4.1: Fases da exploragcao e areas a devolver.

Bacia Bloco (Nome e Periodos de| Devolugéo (%da
sigla)” exploragéo area original)

Santos BM-S-1a 6 3+2+2 50,25,25

Campos BM-C-1a5 3+2+2 50,25,25
BM-C-6 3+3 50,50

Espirito Santo BM-ES-1e 2 3+3+2 50,25,25
BM-ES-3 3+2+2 50,25,25
BM-ES-4 3+3 50,50

Foz Amazonas BM-FZA-1 3+3+3 50,25,25

Parana BT-PAR-1 a 3. 4+3+2 50,25,25

Fonte: Edital da 12 rodada de licitagbes — ANP.

Vale notar que cada uma das bacias € subdividida em blocos segundo
seus potenciais e, para cada bloco, é designado um tempo de exploragéo
(maximo de nove anos) dividido em periodos segundo a maturidade ou as
dificuldades de cada campo. A definicdo deste tempo, conforme estabelece o
pré-edital, segue critérios técnicos resultantes do grau de conhecimento do teor
das reservas e das dificuldades previstas. Quanto maior o nivel de certeza
sobre o potencial dos recursos e quanto maior a facilidade exploratoria, menor
o prazo destacado para o periodo de exploracao.

Uma questado interessante € saber qual € o prazo 6timo de concessao
para exploragdo. Guimaraes Dias e Rocha (1999), baseados nos modelos de
Dixit e Pindyck (1994) e de Sunnevag (1998) desenvolvem um estudo que
procura encontrar uma resposta a isso, estabelecendo uma comparacdo com o
mercado de opgdes. Segundo os autores, o detentor da concessao para
exploragéo de petrdleo e gas tem uma opgéo de investimento até a data final

de expiracao, definida pela agéncia. Esta data, sob certas condigbes, pode ser

'® Os blocos s&o designados por BY- sigla da bacia a que pertence - n° do bloco, onde Y pode
ser M ou T representando, respectivamente, mar ou terra.
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prorrogada mediante um custo adicional’®. Neste sentido, o valor dos direitos
de concessédo e o investimento otimo s&o definidos pela solugdo de um
problema de controle 6timo estocastico de uma opgao americana de compra

com maturidade estendivel'’

. Partindo da suposicéo de que o preco do petréleo
segue um movimento de saltos com reversdo a média'® (modelo Poisson-
Gaussiano), os autores chegam a conclusdo que, na época da expiragdo do
prazo, o consorcio ira optar entre devolver o campo a agéncia (desistir), pedir a
dilatacdo da concessao ou entdo desenvolver a area, dependendo do nivel do
preco do recurso na ocasidao. Em outras palavras, o movimento de precos
representa um componente fundamental para a determinacido do valor
presente liquido do projeto e movimentos subitos podem alterar sua magnitude,
de modo que pode ser preferivel para a firma esperar melhores condicdes de
mercado para desenvolver o campo. Além disso, analises de sensibilidade dos
parametros feitas pelos autores sugerem que o valor da op¢gdo aumenta com o
alargamento do prazo de concessdo, sem atrasos significativos em
investimentos'®. Um valor maior para a opc¢ao implicaria em maior disposicao
dos candidatos em oferecer compensagdes ao governo pela obtengdo da
licenga. Ou seja, os lances no leildao de direitos de exploragédo tenderiam a ser
maiores, implicando em uma maior esperancga de receita para a Unido. Desta

forma, o artigo prescreve que o0s prazos para a exploragdo devem ser

'® Este custo pode ser expresso em um aumento da taxa de retenco da area, ou a exigéncia
de investimentos adicionais.

" Uma opcao estendivel é aquela que oferece uma tripla opgdo na data de sua maturidade:
exercer, desistir ou prorrogar mediante um custo adicional. O seu payoff pode ser resumido da
seguinte forma:

c(p,T1) = max{VPL, E[VP(c(P+dP, t+dt) — k], 0} e c(p,T,) = max{VPL, 0}, onde c(.,.) € o valor da
opgdo, T4 a maturidade com a opgdo de prorrogar a um custo k, T, a maturidade final
(improrrogavel), VPL o valor presente liquido esperado do projeto. A sigla VP(.) significa valor
presente da expressao entre parénteses. E(.) € o operador esperanca. Maiores detalhes
encontram-se em Guimaréaes Dias & Rocha (1999).

'® Este processo baseia-se na hipotese de que a chegada de informagdes normais em um
intervalo infinitesimal de tempo gera apenas ajustamentos marginais nos pregos modelados por
um processo de difusdo continua. As informag¢des anormais, por sua vez, geram saltos
estocasticos na variavel, os quais sdo modelados por um processo de Poisson. O salto de
Poisson pode ser positivo ou negativo, dependendo da informacgao.

"9 Estes estudos s&o consistentes com modelos de precificagdo de Black & Scholes, nos quais
o precgo da opcéo de compra (call) tende a crescer conforme o prazo do seu vencimento se
eleva.
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ampliados em relagdo ao que foi definido inicialmente pela ANP?°. Cabe-nos
salientar que o estudo aprofundado destes modelos de avaliagdo de
investimentos por opgdes reais requer a modelagem do preco do petréleo, o
que esta além do alcance dos objetivos deste trabalho.

Se o consorcio explorador julgar viaveis as reservas encontradas, ele
pode seguir com a fase de desenvolvimento dos campos. Esta fase
compreende os investimentos na infraestrutura necessaria para o upstream,
isto é, a produgao do 6leo ou do gas e seu escoamento para as refinarias ou
outro destino eventual. O contrato de concessao deve prever um prazo para a
fase de desenvolvimento/producdo?’, durante o qual a propriedade dos
recursos extraidos é transferida para o consoércio investidor. Tanto no contrato
com a Petrobras quanto nas duas Rodadas de Licitacdo realizadas, o prazo
desta fase € de 27 anos, a contar da data de emissdo da Declaracdo de
Comercialidade. Neste periodo do projeto, o concessionario é obrigado a
“adotar as melhores praticas da industria internacional do petroleo e obedecer
as normas e procedimentos técnicos e cientificos pertinentes, inclusive quanto
as técnicas apropriadas de recuperagdo, objetivando a racionalizagdo da
producgéo e o controle do declinio das reservas’(Lei 9478/97, art® 44, inc. VI). A
Lei do Petréleo permite ainda que haja transferéncia de contratos de
concessao entre agentes privados sob aprovacao da ANP, desde que seu
conteudo ndo se altere e 0 novo concessionario atenda aos requisitos técnicos,
econdmicos e juridicos estabelecidos pela agéncia.

A qualquer momento da fase de desenvolvimento, o concessionario
pode desistir de levar avante o projeto. Para isso, deve submeter a ANP um
Plano de Desativagdo das Instalagbées, cabendo ao 6rgao aprova-lo ou nao,
exigindo modificagdes a seu critério. Ao fim do prazo estipulado no plano, o
concessionario deve devolver a agéncia as areas sob sua responsabilidade,

assumindo todos os 6nus disso.

% Vale ressaltar que esta sugestdo confirma pronunciamentos de algumas eventuais

candidatas, segundo os quais os prazos definidos pelo poder publico sdo insuficientes. Em
especial, a fixagdo do prazo da exploragdo nas areas sob responsabilidade da Petrobras em
apenas 3 anos contribuiu, segundo analistas, para a desisténcia de algumas parcerias de
empresas privadas com a estatal.

21 A lei do Petroleo engloba estas duas fases do projeto na produgéo.
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Até o dia 31 de Outubro de cada ano, o concessionario deve submeter a
ANP um Plano Anual de Produgédo para o ano seguinte. Como nos outros
planos mencionados, o 6rgdo pode exigir modificagbes no programa. No
decorrer do ano, o consorcio deve enviar boletins mensais de producio e
qualquer variacdo que exceder 15% o previsto no Plano Anual deve ser
justificada. E assegurado ao concessionario a livre disposicdo dos volumes de
Oleo e gas produzidos, exceto em situagdes de emergéncia decretadas pelo
Presidente da Republica.

Deve-se ressaltar, por fim, que a ANP ¢é responsavel por toda a
fiscalizagdo do mercado de petroleo no Brasil, cabendo-lhe a prerrogativa
exclusiva de fornecer autorizagbes para todas as atividades ligadas a ele,
incluindo abastecimento, importacdo, exportacdo, transporte rodoviario ou
dutoviario, bem como alteragcdes na composicdo dos consércios e mudancgas
no cronograma das atividades. A responsabilidade do consorcio reside no
fornecimento adequado de informacgdes solicitadas pela agéncia, devendo estar
a disposicao para o envio de missoes de fiscalizagao e auditoria.

Cada pais possui um sistema proprio de extrair os beneficios
governamentais da Industria do petroleo mas, em geral, os mecanismos sao
muito semelhantes. O esquema tributario definido pela Lei do Petréleo no Brasil

sera objeto da sec¢ao a seguir.

4.3. Compensacées governamentais no Brasil:

O artigo 45° da Lei do Petrdleo (n° 9478/97) estabelece os principios
genéricos para a tributagcdo do setor, prevendo a existéncia de quatro
modalidades basicas: i) Bénus de Assinatura; ii) Royalties; iii) Participacdes
Especiais e iv) Taxa de Ocupacédo e Retencdo da area. Os itens ii e iv sdo
obrigatérios em todos os contratos de concessdo. Os detalhes de cada
mecanismo, em especial as participagdes especiais, estdao regulamentadas no
decreto 2705 de 3/08/98.

O boénus de assinatura corresponde ao montante ofertado pelo
vencedor no leildo para obtengao da concessao e nao pode ser inferior ao valor

minimo fixado pela ANP no edital de licitagdo. O decreto 2705/98 determina
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que o bdnus de assinatura deve ser pago integralmente, em parcela unica, no
ato de assinatura do contrato. O lance vencedor do leildo de concessao pode
ser um dos critérios para a definicdo do consoércio vitorioso na licitagdo. Os
outros critérios, conforme especificado anteriormente, estdo associados a
capacidade técnica e financeira, ou a compromissos de compra de
fornecedores nacionais, como ocorreu na Primeira e na Segunda Rodada.

Os royalties constituem uma compensacgao financeira a Unido incidente
sobre o valor total da produgao de 6leo e gas. Devem ser pagos mensalmente,
correspondente a cada campo. Em geral, a aliquota deste tributo € de 10%
sobre o valor da producéo?, avaliada de acordo com um preco de referéncia
calculado pela média ponderada do precos de venda no mercado ou por um
preco minimo fixado pela ANP, utilizando-se o maior. Este pregco minimo é
definido pela utilizacdo de uma cesta-padrao composta de até quatro tipos de
petroleo similares cotados no mercado internacional, segundo informagdes
prestadas pelo concessionario sobre a qualidade de seu 6leo. Em cada més, a
agéncia deve emitir a consolidagdo do pregco minimo do petréleo extraido em
cada campo no més anterior, incorporando as atualizagcbes relativas as
variagdes dos precos internacionais dos tipos de petrdleo que compdem a
cesta-padrdao. Uma regra similar precifica o gas natural para efeitos de
pagamentos de royalties, s6 que neste caso ndo ha preco minimo calculado
pela ANP: o preco do gas é a média ponderada dos pregos praticados no
mercado, deduzidas as tarifas de transportes e demais tributos incidentes.

A ANP pode estabelecer em edital de licitacdo a reducédo, em até 5
pontos percentuais, da aliquota deste tributo, se julgar que as condi¢des de
producdo e os riscos geoldgicos justifiquem tal medida. Os recursos
arrecadados pelo Governo correspondentes a até 5% sao aplicados em conta
unica do Tesouro Nacional. A parcela que excede este valor deve ser

distribuida da seguinte forma:

2.0 volume de producdo € medido segundo padrdes técnicos minimos estabelecidos pela
ANP. Mensalmente, o concessionario deve preencher um boletim relatando os volumes
produzidos.
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Tabela 4.2: Distribuicao dos royalties que excedem 5%.

Destino Terra  Plataforma continental
Estado produtor 52,5% 22,5%
Municipio produtor 15% 22,5%
Municipios afetados® 7.5% 7,5%
Ministério da Ciéncia e Tecnologia®* | 25% 25%
Ministério da Marinha® - 15%

Fundo Especial® - 7.5%

Total 100% 100%

Fonte: Lei n°® 9478 de 6/08/97.

Vale ressaltar que, embora o processo de pagamento de royalties seja
feito pelo auto-recolhimento (pois o préprio concessionario apura o montante
devido, de acordo com o volume produzido e os precos de referéncia), a ANP
pode, a seu critério, requisitar ao concessionario documentos que comprovem
a veracidade das informacgdes prestadas no demonstrativo de apuracdo do
imposto, bem como enviar equipes de auditoria e fiscalizagao.

As participagoes especiais caracterizam-se por compensagdes
extraordinarias ao Governo resultantes de casos de grande volume de
producéo ou de grande rentabilidade, com relagdo a cada campo de uma area
de concessdo. A apuracao deste imposto é feita pela aplicacdo de aliquotas
progressivas sobre a receita liquida da produgao trimestral de cada campo, isto
€, a receita bruta deduzidos os royalties, os investimentos exploratorios, os
custos operacionais, a depreciacdo e os tributos legais. Tais aliquotas
dependem da localizacdo da lavra, do numero de anos da producido e do
respectivo volume trimestral de producéo fiscalizada. A apuracdo do imposto
deve ser realizada pelo préprio concessionario, que deve encaminhar a
agéncia os demonstrativos de producdo e os respectivos comprovantes de
recolhimento.

O objetivo principal da participagao especial € permitir ao Governo obter
uma parcela maior de renda dos projetos mais lucrativos. Existem seis faixas

de tributacdo para este tipo de imposto: isento, 10%, 20%, 30%, 35% e 40% da

2 Municipios afetados por operagcdes de embarque e desembarque de petrdleo e gas natural,
nas formas estabelecidas pela ANP.

Destinado ao financiamento de programas de amparo a pesquisa cientifica e ao
desenvolvimento tecnoldgico aplicados a Industria do Petroleo.
% Para atender aos encargos de fiscalizagao e protegcao das areas de produgao.
% A ser distribuido entre todos os Estados, Territorios e Municipios.
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receita liquida. A tabela abaixo resume as faixas de isencdo, em milhares de

m° de equivalente-petroleo:

Tabela 4.3: Limites de isengao das participagbes especiais:

Bacia 1°ano  2°ano 3%°ano Apds o 3° ano
Onshorre 450 350 250 150
Offshore até 400 m 900 750 500 300
Offshore acima de 400 m. 1350 1050 750 450

Fonte: Decreto 2705 de 3/08/98.

A analise de limites de producdo para isengao das participacdes
especiais permite extrair algumas informagdes sobre a carga tributaria: em
primeiro lugar, quanto mais inospito o local de produg¢ao, mais dificil a extragcéo
e, consequentemente, maior o limite de isen¢g&o; em segundo lugar, conforme o
tempo vai passando, o limite de isencao se reduz, pois campos que operam por
muitos anos representam um grande potencial de recursos e de lucratividade.
Além disso, a agéncia reguladora oferece uma faixa maior de iseng&o nos anos
iniciais para que o investidor consiga diluir os gastos exploratérios realizados
anteriormente a fase de producdo. Se em um determinado trimestre a receita
liguida de um campo for negativa, ela podera ser compensada no calculo da
participagao especial devida no mesmo campo nos trimestres subsequentes.

Os recursos provenientes das participacdes especiais,
independentemente do local de prospeccdo, devem ser distribuidas da
seguinte forma, segundo a Lei do Petroleo:

* 40% para o Ministério da Minas e Energia, para o financiamento de
estudos e servigos de geologia e geofisica de prospecc¢ao de petrdleo e gas
natural, promovidos pela ANP;

* 40% para o Estado em que ocorrer a producéo;

* 10% para o Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da
Amazbnia Legal, destinados a projetos ambientais e recuperagdo de danos
provocados pela atividade petrolifera;

* 10% para o Municipio produtor.

Esta modalidade de participagcao do Governo possui fortes semelhancas
com o que se convencionou denominar “imposto sobre a renda do recurso”,

nos moldes descritos no capitulo anterior. Trata-se de um tributo destinado a
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projetos de lucratividade elevada, identificados através do volume medido de
producdo. O imposto sobre a renda apresenta efeitos de neutralidade
desejaveis do ponto de vista de otimizagdo do nivel de investimentos e, por
incidir apenas sobre a parcela do faturamento que excede os custos de
producdo, ndo é capaz de inviabilizar um projeto lucrativo em sua auséncia,
embora altere a distribuicdo de riscos entre governo e concessionario.

Por fim, a Lei do Petrdleo e o decreto 2705/98 prevéem uma quarta
modalidade de participagdo do governo nos beneficios da atividade petrolifera:
0 pagamento de uma taxa de ocupagcao ou retengao de areas, cujo valor é
determinado no contrato de concessao e deve ser recolhido anualmente em 15
de janeiro. Os valores unitarios por km? ou fracdo da area concedida devem ser
fixados em edital, sendo aplicaveis nas fases de exploracdo, desenvolvimento
e producéo.

Para a fixacdo dos valores unitarios da taxa de retencdo, a ANP deve
levar em conta as caracteristicas geoldgicas, a localizagdo da bacia em que se
encontra o bloco. A tabela a seguir resume as faixas minimas de valores para

este tributo, fixadas pelo decreto presidencial:

Tabela 4.4: Pisos e tetos para a taxa de ocupacéao e retencao de area.

Fase do projeto

Valor minimo por km’ ou
fragao.

Valor méaximo por km? ou
fracao

Exploragao

R$ 10,00

R$ 500,00

Prorrogacéo da exploragéo

200% do valor fixado na fase de exploragao

Desenvolvimento

R$ 20,00

R$ 1000,00

Produgéao

R$ 100,00

R$ 5000,00

Fonte: Decreto 2705 de 3/08/98. Ano-base 1998. Tais valores sao reajustados
anualmente pelo IGP-DI acumulado.

Percebe-se pelos dados contidos na tabela acima que o custo da opgéao
de prorrogagao do periodo exploratdrio consiste em um aumento na taxa pela
retencéo de area. O valor do imposto é crescente com a fase em que o projeto
se encontra. Por esta razdo, esta modalidade de participagdo governamental
possui caracteristicas de imposto incondicional, pois a0 mesmo tempo em que
se trata de um aluguel das terras em que se realizam os investimentos, seu

valor cresce conforme o projeto ganha resultados.
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Em sintese, a lei prevé a existéncia das quatro modalidades de
participagdo governamental sobre a Industria do Petr6leo, sendo que os
royalties e a taxa pela retencdo e ocupacdo s&o obrigatérios em todos os
contratos. As participagcdes especiais s6 devem ser pagas em casos de
lucratividade elevada, segundo uma tabela de aliquotas progressivas incidente
sobre o volume medido de produgdo. O bdnus de assinatura, por sua vez, é o
préprio lance vencedor do leildo de licitagdo das areas, cujo processo inclui
também exigéncias técnicas, juridicas e financeiras para a definicdo do
consorcio vitorioso.

Conforme as conclusdes dos capitulos anteriores, cada modalidade de
carga tributaria sobre atividades de petrdleo e gas possuem consequéncias
especificas sobre o volume de investimentos e sobre a capacidade
arrecadatoria do governo. O capitulo seguinte tece algumas consideragdes
conclusivas.
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ANEXO 4.1: Resultados do primeiro leildo de areas de exploragao de petroleo e gas
natural no Brasil, realizado em 15 e 16/06 de 1999%.

Bloco Consorcio Bénus oferecido, | Fornecedores nacionais Agio
(Operadora) em R$ exploragao/
desenvolvimento
BM-S-2 (A) Texaco 28.263.463,00 50%/35% 11.205%
BM-S-3 (A) | Amerada Hess, Kerr | 18.165.365,00 5%/20% 7.166%
McGee, Petrobras
BM-S-4 (A) Agip Oil 134.162.101,00 25%/20% 53.564%
BM-C-3 (A) | Petrobras, Agip Oil, 6.121.123,00 25%/20% 2.348,45%
YPF.
BM-C-4 (A) Agip Oil, YPF 51.000.128,00 10%/20% 20.300%
BM-C-5 (A) Texaco 6.056.966,00 50%/35% 2.322%
BM-C-6 (B) Petrobras 5.032.437,00 50%/60% 2.860%
BM-ES-1 (A) Esso 19.226.900,00 5%/15% 7.590%
BM-ES-2 (A) Unocal, Texaco, 31.742.736,00 50%/35% 12.597%
YPF
BM-FZA-1(A) | British Petroleum, 13.060.490,00 20%/20% 5.124%
Esso, Petrobras,
Shell, British Borneo

BM-CAL-1(A) Petrobras, YPF 824.327,00 5%/20% 229,73%
BM-POT-1(A) Agip 8.000.601,00 10%/20% 3.100%

Sigla: S — Bacia de Santos; C — Bacia de Campos; ES — Bacia do Espirito Santo; FZA — Foz do

Amazonas; CAL — Camamu/Almada; POT — Potiguar; CUM — Cumuruzatiba;

Os demais

blocos, BM-S-1,5 e 6, BM-C-1 e 2, BM-ES-3 e 4; BM-CUM-1 e 2; BM-CAL-2 e 3; BM-POT-1,
BT-POT-2; BT-PAR-1 e 2 nao apresentaram interessados. Fonte: ANP.

" Os blocos que exigiam operadoras nivel A tiveram bdnus de assinatura minimo fixado em R$
250 mil na 12 Rodada e R$ 300 mil na segunda; as de nivel B, R$ 170 mil /R$ 200 mil e o de
nivel C R$ 85 mil/R$ 100 mil.
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ANEXO 4.2: Resultados do segundo leildo de areas de exploragéo de petrdleo e gas
natural no Brasil, realizado em 7/06/2000.

Bloco Consorcio Bénus oferecido, | Fornecedores nacionais Agio
(Operadora) em R$ exploragao/
desenvolvimento
BM-C-7 (B) PanCanadian 4.693.577,00 35% / 35% 2.246%
BM-C-8 (B) Santa Fé / SK/ 12.025.000,00 35% / 40% 5.912,5%
Odebrecht
BM-C-10 (A) Shell 65.160.016,00 36% / 30% 21.620%
BM-CAL-4 Coastal 2.214.556,00 50% / 50% 1.007%
(B)
BM-PAMA-1 Coastal/Pan 9.225.007,00 50% / 40% 4.512%
(B) Canadian
BM-S-7 (B) | Chevron/Petrobras | 67.635.032,00 35% / 35% 33.717%
BM-S-8 (A) Petrobras/Shell/ 51.450.054,00 35% / 30% 17.050%
Petrogral
BM-S-9 (A) | Petrobras/ BG/ YPF | 116.278.032,00 35% / 30% 38.659%
BM-S-10 (A) | Petrobras/Chevron/ | 101.995.032,00 35% / 30% 33.899%
BG
BM-S-11(A) Petrobras/BG/ 15.164.232,00 35% / 30% 4.954%
Petrogal
BM-SEAL-4 | Petrobras/ Amerada | 2.364.032,00 35% / 30% 688%
(A) Hess
BM-SEAL-5 Amerada 9.000.366,00 21% / 36% 2.900%
(A) Hess/Odebrecht
BT-SEAL-1 Union Pacific 902.374,00 40% / 50% 802,4%
(©)
BT-SEAL-2 Petrobras 432.325,00 50% / 70% 332,23%
(©)
BT-SEAL-3 Rainier 105.666,00 50% / 70% 5,6%
(9)
BT-POT-3 Rainier 1.051.666,00 50% / 70% 951,6%
(C)
BT-POT-4 Petrobras 658.789,00 50% / 70% 558%
()
BT-PR-4 (B) Coastal 4.680.001,00 50% / 50% 2.240%
BT-REC-1 Queiréz Galvao/ 2.220.000,00 50% / 70% 2.120%
(C) Ipiranga
BT-REC-2 Rainier 851.666,00 50% / 70% 751,6%
(C)
BT-REC-3 Rainier 151.666,00 50% / 70% 51,66%
(€)

Nao houve interessados nas bacias BT-AM-1 e BM-C-9. Siglas: SEAL: Sergipe-
Alagoas; AM: Amazonas; PAMA: Para-Maranhao; REC: Recéncavo; POT: Potiguar.
Lances minimos: Tipo A: R$ 300 mil; tipo B: R$ 200 mil e tipo C: R$ 100 mil. Fonte:

ANP.
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Conclusoes

O objetivo deste trabalho foi apresentar uma resenha das principais
contribui¢des tedricas sobre a regulagdo de recursos minerais ndo-renovaveis,
com vistas a avaliar algumas perspectivas quanto as consequéncias do novo
desenho institucional do setor de petréleo e gas natural no Brasil. Em
particular, procuramos descrever os impactos que as diversas modalidades de
extragao de beneficios governamentais exercem sobre as decisdes de investir.

Supondo que o Governo atue como um regulador benevolente, é de seu
interesse praticar uma justiga intergeracional adequada, revertendo as rendas
auferidas do setor em beneficio da sociedade: o recurso extraido hoje n&o
estara disponivel para as geragdes futuras, de modo que a Unido deve investir
a renda mineral em bens de capital que garantam o padrdo de vida das
sociedades futuras. Esta é a principal conclusdo do modelo de Hartwick.

As modalidades tributarias destinadas a extrair a renda mineral variam
muito, mas podem ser agrupadas em duas categorias basicas: as
incondicionais, que consistem em efetuar pagamentos independentemente da
existéncia do investimento, e as condicionais, que dependem dos resultados do
projeto. Esquemas condicionais, como o Imposto sobre a Renda do Recurso,
tendem a deslocar uma parcela maior de risco para o Governo, em detrimento
de tributos incondicionais, como o bénus fixo, que resultam na maior carga de
incertezas sobre a firma concessionaria.

Apesar de sua baixa capacidade de afetar o nivel de investimentos,
sobretudo no caso de neutralidade ao risco, o IRR pode levar a Unido a
arrecadar uma fatia menor da renda a que teria direito, em decorréncia do risco
moral: a concessionaria pode atuar como uma firma ineficiente, com vistas a
reduzir sua base tributaria e, desta forma, se apropriar de rendas de
informacgao. Os resultados do modelo de Osmundsen (1995, 1998) nos levam a
interpretar a combinagao bdnus fixo — royalties como um mecanismo confiavel
de revelagdo na forma de um menu linear de contratos, destinado a inferir o
parametro de custo relevante do concessionario, ou seja, a qualidade de suas

reservas.
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Pelo que pode se depreender da nova legislagdo do setor de petréleo e
gas no Brasil, o principal instrumento de aufericio de beneficios
governamentais sdo os royalties, cabendo ao Governo 10% do valor bruto da
producao de petrdleo no pais, redutivel a 5% em casos excepcionais de baixa
lucratividade esperada. A intengdo da Agéncia Nacional do Petréleo, de acordo
com suas manifestacbes na imprensa diante dos resultados da Primeira
Rodada de Licitagdes, € tornar o bbdnus de assinatura um instrumento
coadjuvante na tributagdo do setor, tendo em vista os baixos valores minimos
fixados, bem como a n&o-obrigatoriedade da presenca desta modalidade
tributaria nos contratos de concesséao.

Neste sentido, pode-se afirmar que nao existe, de modo relevante, uma
componente incondicional de beneficios governamentais no Brasil, dado que a
taxa por ocupacdo e retencdo de areas, embora em tese constitua uma
participagdo do Governo, representa na pratica um aluguel, que pode ser
incorporado ao custo fixo da concessionaria.

Por outro lado, a adocédo das participacdes especiais sobre elevados
volumes de producdo constitui uma preocupacédo da Agéncia em garantir a
Unido uma parcela maior de beneficios sobre os projetos mais lucrativos. Esta
modalidade prevé a cobranga de aliquotas progressivas sobre a receita bruta
de producdo, deduzidos os royalties, os investimentos em exploragdo, os
custos operacionais, a depreciacao e os demais tributos. Trata-se, desta forma,
de uma espécie de Imposto sobre a Renda do Recurso, embora com um
desenho bem menos favoravel ao investidor daquilo que conceituamos no
capitulo 3 (imposto de Brown).

O estabelecimento de uma aliquota unificada para os royalties pode
prejudicar os investimentos, pois estes variam muito em lucratividade
esperada, e o tributo pode obstruir a viabilidade de alguns projetos. Esta pode
ser uma das razoes pelas quais 15 das 27 areas de exploracio levadas a leilao

na Primeira Rodada de Licitagdo ndo tenham recebido ofertas®. A estrutura de

%A Segunda Rodada de Licitagdes, realizada em Junho de 2000, obteve um sucesso bem
maior, ja que apenas duas das 25 areas colocadas em leildo ndo apresentaram interessados.
O aumento do interesse pode ser creditado a dois fatores basicos: a) a redugéo do patriménio
liquido minimo exigido das firmas participantes, de R$ 10 milhdes para R$ 1 milhdo; e b) O
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extragdo de beneficios governamentais centrada nos royalties pode nao ser
adequada para preservar a atratividade de algumas areas com elevado grau de
incerteza quanto ao potencial dos recursos. Desta forma, seria desejavel que o
Governo criasse algum mecanismo que flexibilizasse as suas aliquotas,
compatibilizando-as com as potencialidades de cada projeto. Embora a Lei do
Petréleo procure alcangar este objetivo através de aliquotas variando entre 5%
e 10% da producédo bruta, seria interessante um papel mais ativo do investidor
privado na sua escolha, em combinacdo com o bénus.

Por outro lado, percebe-se que a legislagdo do setor de 6leo e gas
atribui um papel secundario ao lance vencedor no leildo de licitagdo, como se
pode verificar pelos baixos valores minimos fixados nas duas primeiras
Rodadas. Embora isso seja desejavel do ponto de vista do risco suportado pelo
investidor, o bénus de assinatura pode assumir um papel mais amplo no
processo, com vistas a adequar a carga de impostos a cada projeto particular.
A ANP poderia oferecer um menu de contratos nos moldes do modelo de
Osmundsen, com um trade-off entre bOnus de assinatura e aliquota de
royalties. O objetivo desta medida seria ndo apenas induzir 0 concessionario a
revelar as verdadeiras condigbes de suas reservas (permitindo ao governo se
apoderar de toda a renda de informagao), mas também flexibilizar a estrutura
fiscal, tornando-a compativel ao risco de cada projeto.

Além disso, a escolha de uma combinagdo bbénus — royalties pelo
investidor representa uma maneira de avaliar a sua disposicdo de risco:
contratos com énfase no bbdnus de assinatura tenderiam a revelar uma
disposicdo maior do concessionario em assumir as incertezas do projeto ao
passo que contratos privilegiando os royalties revelariam um investidor mais
avesso ao risco. Desta forma, o menu de contratos contribuiria para que se
atingisse uma distribuicdo de riscos mais proxima do o6timo, conforme os
resultados do modelo de Leland (1978).

E interessante observar como, ao longo do processo de investimento
(resumido em um quadro anexo ao final deste trabalho), a informacéo vai se

revelando de modo assimétrico: parte-se de uma situacdo inicial em que a

aumento substancial do pre¢o do petréleo ao longo de 1999 e inicio de 2000. A legislagao
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agéncia reguladora e o concessionario partiham o mesmo conjunto de
informagdes, as quais sdo colocadas a disposicdo dos interessados em
explorar petréleo. Todavia, conforme os investimentos se realizam, a firma
concessionaria tende a adquirir um maior grau de conhecimento de seus
parametros de custo e, por ocasido da Declaracdo de Comercialidade, o
concessionario ira se deparar com um arranjo contratual uniforme para todos
os tipos de investimentos. Uma firma que encontra reservas de baixa qualidade
tenderia a devolver a area para a Unido ao passo que o arranjo tributario pode
favorecer investidores cujas reservas apresentam elevado potencial. Desta
forma, o oferecimento de um menu de contratos com trade-off entre as cargas
de bdnus e royalties ndao apenas contribuiria para revelar a informagdo em
posse do concessionario como também flexibilizaria as aliquotas tributarias
com vistas a adequa-las a diversidade de projetos.

Deve-se ressaltar que a opgéo brasileira por aliquotas gerais se insere
nas recomendacdes da Escola da renda de recurso (Commonwealth): regras
estaveis, gerais e ex-ante, estabelecidas em Lei, contribuem para a redugao do
risco politico e, consequentemente, para a atragdo de potenciais investidores.
Isso ndo significa, entretanto, que os contratos sejam fixos para todos os
casos. A flexibilidade de alguns parametros poderia preservar alguns projetos
de baixa lucratividade, aumentando o potencial de receitas para a Uniado.

A adogdo do menu de contratos nos moldes descritos implicaria na
necessidade de alteragdo de alguns dos procedimentos licitatorios previstos na
Lei do Petrdleo, pois o bdnus, pago no ato da assinatura do contrato de
concessao, deveria ser transferido para o periodo compreendido entre o fim da
fase de exploragado e o inicio da fase de desenvolvimento. Isso ndo significa
que a Agéncia Nacional do Petréleo deva rever o critério de selegdo de
concessionarios, adotando, por exemplo, o programa de investimentos
proposto pela firma. Basta que parte do beneficio proposto pelo investidor
como bonus de assinatura seja pago apds o fim da exploracdo®. Esta

conclusdo néao se justifica apenas pelo problema principal-agente na captura

sobre beneficios governamentais ndo se modificou.
% Ou entdo a concessionaria poderia adquirir um crédito com o bénus de assinatura, a ser
compensado no pagamento do bénus da Declaragdo de Comercialidade.
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das rendas de informagdes, mas também é consistente com os resultados do
modelo de Kretzer (1993, 1994), no qual o incentivo a exploragao € dado pela
reducdo das incertezas o que, como consequéncia, eleva a lucratividade
esperada, permitindo um maior nivel de beneficios governamentais.

Para finalizar, devemos ter em mente que, dadas as peculiaridades dos
riscos envolvidos nos investimentos no setor de dleo e gas, seria desejavel que
a Unido assumisse um papel mais ativo na partilha das incertezas enfrentadas
pelos investidores privados. Esse papel poderia ser desempenhado, em termos
tributarios, por uma maior énfase das Participa¢des Especiais, que possui um
perfil proximo ao Imposto sobre a Renda do Recurso. A principal caracteristica
desta modalidade de beneficio governamental, como vimos anteriormente, é
seu menor impacto distorcivo sobre o nivel de investimentos (sendo
virtualmente neutro no caso de indiferenga ao risco). Isso, no nosso entender,
contribuiria para que houvesse uma maior probabilidade de todo o potencial de
rendas do setor de petréleo e gas, estimado em R$ 60 bilhdes* nos proximos

20 anos, seja aproveitado pela sociedade.

Perspectivas de pesquisas futuras:

Alguns tépicos da teoria da regulacao do setor de petréleo remontam ha
mais de 30 anos. Outros ainda estdo engatinhando, como a regulagéo por
incentivos. A dificuldade enfrentada neste trabalho foi reunir os diversos
aspectos da teoria e apresenta-los de forma sucinta. E claro que, com isso,
acabamos perdendo detalhes e desdobramentos interessantes. A seguir,
enumeramos alguns deles:

1. O grau de neutralidade do IRR sob aversdo ao risco. Muitos dos

resultados derivados aqui pressupdéem uma atitude de indiferengca em
relagao ao risco. Na pratica, contudo, seria mais realista supor que o
candidato a concessionario fosse avesso ao risco e, sob tais
condi¢des, espera-se que mesmo o Imposto sobre a Renda do
Recurso altere a disposigdo de investir do agente. No modelo de
Campbell e Lindner (1985) aqui abordado, ndo concluimos a diregao

% Segundo a ANP.
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do impacto, ou seja, se o IRR favorece ou obstrui os investimentos.
Embora se possa postular o efeito com base em hipdteses quanto a
natureza do tributo, a resposta adequada a esta questao passaria por
simulagdes numéricas, o que deixamos de realizar aqui, mas
propomos como assunto interessante de pesquisa.

Endogeneidade das reservas: Seguindo a critica de Cairns (1990),
nem sempre € realista supor que as reservas petroliferas sejam
exogenamente dadas. Ou seja, as descobertas sdo resultado nao
apenas de condigdes fisicas, mas também de decisbes econdmicas.
O nivel de reservas, pois, seria dependente também de fatores como
preco, renda e tecnologia. Um campo interessante de pesquisa é
procurar encontrar os determinantes das reservas que nao a
natureza.

Preco do petroleo: apesar do preco do petrdleo ser uma variavel
crucial para a decisao de investir, ndo incluimos nenhum modelo
para o seu comportamento. Ja que a regulagdo de prego ndo € a
preocupagao basica do setor de petroleo (pois este € dado pelo
mercado internacional e ha uma tendéncia a desregulamentacédo em
varios paises, incluindo o Brasil), um campo fértil de pesquisas é a
modelagem do seu precgo e seu impacto sobre a decisdo de investir.
Deve-se ressaltar que o preco do petrdleo concentra as atengdes nos
ultimos meses, em decorréncia da alta expressiva provocada pelas

restricoes de oferta pela OPEP, a partir do inicio de 1999.
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