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O Marco Regulatdrio da Prospeccéo de Petroleo no Brasil: 0 Regime de
Concessdo e 0 Contrato de Partilha de Producéo®

Carlos Jacques Vieira Gomes?

RESUMO

O presente estudo busca descrever as vantagens e
desvantagens do modelos contratuais de concessao e de
partilha de producéo na pesquisa e exploracdo de petréleo
no Brasil. A partir da descricdo dos modelos e da
experiéncia nacional e internacional, séo tragados o0s
beneficios e os riscos de cada modelo, tanto para o Estado

como para a empresa petrolifera.

! Este Texto para Discussdo foi produzido para o 4° Férum Senado Debate Brasil — Nova Fronteira do
| Petrdleo:_os desafios do pré-sal; realizado nos dias 3 e 4 de dezembro de 2008, no Senado Federal.

2 Carlos Jacques Vieira Gomes. Advogado e Consultor Legislativo do Senado Federal. Mestre em Direito Econdmico

(UnB) e Bacharel em Direito (USP). Autor do Livro “Ordem Econdmica Constitucional e Direito Antitruste” (Sergio

Fabris Editor, 2004).



INTRODUCAO

O objetivo do presente estudo € o de avaliar as vantagens e desvantagens de dois
tipos contratuais utilizados para a pesquisa e exploracdo de petroleo: o regime de
concessdo e o regime de partilha de produgdo. O estudo esté dividido em cinco capitulos, a
seguir sumariados.

O primeiro capitulo descreve as linhas gerais do modelo de concessdo, como
internacionalmente concebido. Esse capitulo faz paralelo com o terceiro capitulo, o qual
descreve 0 modelo internacionalmente utilizado de contrato de partilha de producéo e, ao
final, descreve também o contrato de prestacdo de servigos, menos utilizado. Tais capitulos
sdo a esséncia do presente estudo.

O segundo capitulo descreve, com detalhamento, o0 modelo brasileiro de contrato
de concess@o. Aqui, sdo indicados os principais pontos do contrato de concessdo e do
modelo em voga no Brasil. No item 2.8, estd sumariado o debate no Senado Federal
ocorrido entre 2007 e 2008, antes e depois da revelacdo das descobertas do pré-sal, com
indicacdes dos pontos sensiveis para o setor, na visdo do Estado e das empresas
petroliferas.

O quarto capitulo discute dois pontos especificos: a) a necessidade de criacdo de
uma nova empresa estatal para o setor, a qual atuaria, no regime de partilha de producéo,
em joint venture com os agentes privados; e b) a necessidade de emenda constitucional
para a ado¢éo, no Brasil, do contrato de partilha de producao.

O quinto capitulo sumaria as vantagens e desvantagem de cada modelo, concesséo
e partilha de producdo. Sintetiza, assim, os pontos controvertidos dos dois modelos, como
apresentados nos capitulos primeiro e terceiro.

O sexto capitulo tece as linhas conclusivas do estudo, em tdpicos.



1. O CONTRATO DE CONCESSAO PARA A PRODUCAO DE
PETROLEO

1.1 Conceito de concessao

O regime de concessdo para exploracdo de petroleo e derivados € o modelo mais
antigo em uso no mundo. Como anota Alberto CI6, concessions were the juridical
instrument that from the beginning regulated most of the relationships between the states
with oil reserves and foreign companies®. David Johnston aponta que a concessdo é
utilizada, atualmente, em 44% dos paises produtores de petréleo®.

Pelo regime de concessao, a propriedade do petroleo extraido em uma certa area (o
bloco objeto da concessdo), e por um certo periodo de tempo (em regra, de vinte a trinta
anos), é exclusiva do concessionario®. Assim anota o caput do art. 176 da Constituicio de
1988: ““garantida ao concessionario a propriedade do produto da lavra™.

Nos comentarios de Alberto CI6, desde a outorga da concessdo, 0 concessario
detém uma modalidade de direitos absolutos sobre uma certa area objeto da concesséo, o
guem lhe permite pesquisar, extrair e vender qualquer quantidade de petroleo, em troca de
uma compensacdo de natureza financeira®. David Johnson utiliza a expresséo
“concessionary systems” para 0 modelo em que o Estado outorga ao concessionario o
direito de controlar todo o processo — da pesquisa a venda — dentro de uma area fixa e por
um certo perfodo de tempo’.

1.2 Remuneracodes devidas ao Estado

Por se tornar o proprietario do petréleo extraido, deverd o concessionario pagar ao
Estado, em dinheiro, os tributos incidentes sobre a renda (imposto de renda, contribuicfes
etc.) e os royalties, remuneracao incidente sobre a receita bruta auferida com a producéo

do petroleo, a ser pago em dinheiro (mais comum) ou em petréleo (in natura).

% Cla, Alberto. Oil economics and policy, p.59. The European Secretary for Scientific Publications, 2000.

# Johnston, David. How to evaluate the fiscal terms of oil contracts, in HUMPHREYS, Macartan, SACHS, Jeffrey D.,
and STIGLITZ, Joseph; Escaping the resource curse. New York: Columbia University Press, 2007, p. 67.

5 N3o serdo de propriedade do concessionario quaisquer outros recursos naturais porventura existentes no bloco
concedido.

® Clo, Alberto. op. cit., p.59: “once a concession was obtained, a company would enjoy a kind of absolute right over a
certain surface area of the state which had conceded it, allowing them to search for, extract and sell any amount of oil
(at any price), in exchange for compesation of financial nature”.



Admite-se, ainda, 0 pagamento pelo concessionario ao Estado de outras taxas, tais
como bénus de assinatura (pago na assinatura do contrato de concessdo), participacdo
especial (sobre lucros extraordinarios do projeto de exploracdo e producgédo de petréleo, se
niveis elevados de petréleo forem produzidos) e taxa por ocupa¢do ou retencao de area.

1.2.1 Bénus de assinatura

O bonus de assinatura possui a vantagem de ser um instrumento que gera renda ao
Estado bem no inicio do projeto, bem como requer menos monitoramento administrativo
do Estado no recolhimento dessa receita. A experiéncia internacional recomenda que 0s
bonus de assinatura ndo sejam fixados em valor certo; devem assumir a forma progressiva,
isto é, variavel conforme o0 aumento no volume de producéo de petrdleo.

O bbénus de assinatura pode desencorajar o investimento, especialmente se ha risco
geoldgico (o campo pode ndo ser produtivo) ou politico (Estado sujeito a instabilidades
institucionais). De toda a forma, se 0 ambiente é de incerteza quanto a produtividade do
campo, o bdnus a ser pago sera menor do que o “correto”, isto €, o valor presente do
recurso mineral depositado.

Como regra, o bdnus de assinatura ndo deve corresponder a principal fonte de renda
do Estado no projeto de exploracdo e producgdo de petrdleo. A experiéncia internacional
demonstra que esses bonus s@o cada vez menos importantes como fonte de receita para o
Estado, vez que as praticas mais eficientes de licitacdo levam em consideracédo a oferta de
uma maior aliquota de royalties ao Estado, ao invés de bénus de assinatura, 0 que assegura
maior competitividade ao setor.

A adocdo do modelo de bbnus de assinatura como critério fundamental na escolha
do vencedor favorece firmas maiores, as Unicas capazes de antecipar elevadas somas de

dinheiro e, assim, pagar maiores valores a titulo de bonus de assinatura.

" Johnston, David. op. cit., p. 67: “the government grants the company the right to take control of the entire process —
from exploration to marketing — within a fixed area for a specific amount of time”.



1.2.2. Royalties

Os royalties garantem um ganho minimo ao Estado, independentemente de o
projeto ser ou ndo lucrativo para a companhia exploradora. De acordo com a experiéncia
internacional, os royalties podem variar de dois a trinta por cento, sendo mais comum
variarem entre cinco e dez por cento. S&o, em regra, pagos em dinheiro, como
compensacdo pelo fato de o concessionario se tornar proprietario de todo o petréleo
extraido.

Admite-se a formulacdo de aliquota progressiva de royalties, conforme o volume de
producéo de petréleo ou conforme a taxa de retorno.

Na concessdo, além do bonus de assinatura, a Unica garantia de receita ao Estado
sdo o0s royalties, pois incidem sobre o valor ou volume de producdo, sem deducdo de
custos. Assim, basta que um poco esteja em producao para que o royalty seja devido. J& no
caso do imposto de renda e das participacGes especiais, ha a possibilidade de deducéo de
custos de producéo no calculo do valor devido.

Por isso, 0 concessionario podera deixar de pagar qualquer valor a titulo de imposto
de renda ou de participagdo especial, fato muito comum nas fases iniciais e finais do
projeto. Isso significa que os royalties asseguram uma renda minima ao Estado, mesmo se
0 projeto de exploracao e producédo de petréleo ndo for lucrativo.

Quanto a base de célculo para a incidéncia dos royalties, € quase unanime o calculo
do valor do petroleo com fulcro no seu valor de mercado, sendo usual a definicdo desse
valor por uma média obtida ao longo de certo periodo de tempo. Admite-se, em certos
casos, o preco FOB, isto €, deduzidos os custos de transporte e seguro.

Os royalties também contribuem para a reducdo dos riscos da companhia
petrolifera, mas se forem adotados em aliquota elevada, aumentam ferozmente os custos
marginais de producdo e, assim, reduzem 0s incentivos para investimentos, exploracdo e
desenvolvimento do campo de petroleo, especialmente do campo marginal. Se, por sua

vez, 0s custos de producdo forem baixos, os royalties devem ser maiores.



1.2.3. Tributagio convencional

Quanto a tributacdo convencional (imposto de renda, ICMS, contribuices etc.), ha
paises que aplicam tributacdo progressiva em caso de alta no valor do petréleo ou no
volume de producdo, caso o contrato de concessdo ja ndo preveja uma taxa especial de
retorno (resource rent tax) para a hipotese.

No caso brasileiro e no caso da maioria dos paises, essa taxa existe e € chamada de
participacdo especial. Mas a cobranca de tal taxa especial ndo afasta a incidéncia do
imposto de renda, como anota a experiéncia da maioria dos paises; em tais casos, porém, o
imposto incide a aliquotas constantes, isto €, ndo progressivas.

Os tributos convencionais (imposto de renda, ICMS, contribuicdes etc.) devem
incidir no setor de petréleo, em principio, com as mesmas aliquotas aplicaveis aos demais
setores da economia, mas: a) se o risco exploratorio for alto, serd necessario promover
incentivo fiscal como meio de atrair investidores, b) se o valor do petréleo alcanca nivel
elevado, ha tendéncia & adocdo de um regime fiscal mais rigoroso, ¢) em todos 0s casos,
seja na concessdo ou na partilha de producdo, a tendéncia é de adocdo de aliquotas
progressivas.

Acerca do imposto de renda, especificamente, € largamente utilizado no mundo um
mecanismo chamado ringfencing, segundo o qual ndo se permite a utilizacdo de custos
incorridos em um campo para fins de deducéo de receitas em outro campo de producéo.

Regras rigorosas sobre ringfencing, entretanto, estimulam fraudes tributérias,
especialmente por meio de transferéncia de valores de sistemas/atividades sujeitos a uma
maior tributacdo para outros sistemas/atividades sujeitos a menor tributacgéo.

Tais transferéncias podem se dar por diversos mecanismos, tais como
superfaturamento de custos de transportes, ado¢do de contratos de leasing entre empresas
do mesmo grupo econémico, imposi¢do de taxas de administragdo etc. O Brasil ndo adota
regras de ringfencing para o imposto de renda. Admite-se, em tese, no plano juridico, a
adoc¢do de uma contribuicdo social sobre o lucro liquido mais rigorosa para o setor, 0 que,
no entanto, n&o é adotado no modelo brasileiro.

Outro ponto a ser considerado € a critica, deduzida pelas empresas petroliferas
transnacionais, aos sistemas juridicos dos seus paises de origem, 0s quais ndo aceitam

deduzir, do pagamento de imposto de renda em tais paises, 0s valores gastos, no pais



hospedeiro (aquele onde esta localizada a planta industrial que produz petréleo), a titulo de

royalties.

1.2.4 Taxas especiais de retorno (participacdes especiais)

A taxa especial de retorno, chamada no Brasil de participacdo especial, constitui
dispositivo de captura progressiva de renda em projetos lucrativos e garante estabilidade de
ganhos para o Estado; incide, portanto, apenas se elevados volumes de petréleo sdo
produzidos, sendo calculada, no modelo brasileiro, a uma aliquota que varia entre dez e
quarenta por cento da receita liquida auferida, isto é, deduzidos os custos de exploragdo e
produgdo do petroleo.

O sistema de participacdes especiais confere progressividade ao regime de
concessdo, caracterizado pelo aumento progressivo da participacdo do Estado nas receitas,
como decorréncia de aumento no volume de producdo. Tal sistema faz convergir os
interesses do Estado com os incentivos para as companhias petroliferas, dado que elevadas
participacdes governamentais estdo associadas a extracdo de elevados volumes de petréleo.

Como os custos sdo deduzidos® da receita que servira de base de calculo para a
aliquota, ha incentivos perversos para que o contratante” infle seus custos, (por exemplo,
superavaliando o custo de transporte pago a empresa do mesmo grupo econémico) ou
mesmo simulando precos artificiais de venda a empresas coligadas (subsidiarias, por
exemplo), pratica conhecida como transferéncia de precos.

A taxa especial de retorno, entretanto, nao reflete uma significativa renda adicional
para o Estado, porque: a) ha dificuldades para o desenho da taxa, em especial quanto a
definicdo do limite de isencdo e das aliquotas; b) se as isencbes forem elevadas, a taxa
especial de retorno raramente sera paga; c) se as isen¢des forem baixas, havera enorme
desincentivo ao investimentos, dado que os riscos geoldgicos envolvidos nao sdo
despreziveis; d) se as isencOes forem baixas e altas forem as aliquotas, as companhias
petroliferas terdo forte incentivo em fraudar informagdes sobre custos, fato este de dificil

deteccdo; e) trata-se de renda sobre receita liquida, o que significa que custos elevados de

8 Como referido na nota anterior, 0 mecanismo de ringfencing impede que o custo suportado em um campo seja utilizado
como hipotese de deducdo em outro. Mas a experiéncia internacional recomenda, aqui, a transferéncia de custos de
campos distintos caso um deles tenha sido abandonado.

° O termo contratante significa, no presente estudo, tanto a empresa privada ou estatal que contrata com o Estado a fim de
explorar o campo de petréleo, seja na condi¢do de concessionario ou de parte no contrato de partilha de producéo.



exploracdo podem reduzir sensivelmente a renda estatal. Uma solugéo usual é a de criar
um teto para a recuperacdo de custos, clausula esta comum no contrato de partilha de

produgéo.

1.2.5 Tamanho do bloco e remuneracéo do Estado

Uma forma de o Estado garantir receitas é licitar tamanhos menores de blocos, em
especial se as perspectivas geoldgicas forem positivas. Tamanhos menores auxiliam o
contratante a reduzir seus custos de exploracdo, o que aumenta a renda auferida pelo
Estado com imposto de renda e participacdo especial, dado que essas receitas permitem a

deducéo de custos incorridos pelo contratante.

1.3. Onus do risco de exploracdo

Na concessdo, 0 Estado ndo assume qualquer risco com o custo da exploracdo,
desenvolvimento, execucao das obras e producdo de petréleo. O risco do Estado é o de, no
maximo, verificar a ocorréncia de leildes negativos (isto €, sem que qualquer interessado
apresente oferta) e, assim, ver adiada a exploracdo do petréleo nos campos ofertados em
licitacdo.

O risco de exploracdo € suportado inteiramente pelo concessionario, em carater
exclusivo, ou seja, 0 concessionario possui a obrigacdo de arcar com todos 0s prejuizos em
que venha a incorrer, sem direito a qualquer pagamento, reembolso ou indenizagédo, caso
ndo haja descoberta comercial no bloco concedido ou caso o volume de petréleo produzido
seja insuficiente para a recuperagdo dos investimentos realizados e o reembolso das
despesas, direta ou indiretamente, incorridas.

Sera também, o concessionario, o unico responsavel civil pelos seus préprios atos e
0s de seus prepostos e subcontratados, bem como pela reparacdo de todos e quaisquer
danos causados pelas operagdes e sua execugédo, independentemente da existéncia de culpa,
devendo ressarcir ao Estado quaisquer dnus que este venha a suportar em consequéncia de

eventuais demandas motivadas por atos de responsabilidade do concessionario.



1.4. Controle estatal sobre a atividade econOmica exercida pelo
concessionario

O contrato de concessdo propicia ao Estado um menor controle sobre as fases de
exploracdo e producdo, bem como um menor controle sobre a politica comercial
(comercializacdo) do petréleo extraido, que é de propriedade do concessionario e que,
portanto, decide a quem vende e a quanto vende, bem como se exporta ou ndo. O
concessionario, portanto, possui o direito de controlar integralmente o processo, da
exploracdo a comercializagdo, em uma area especifica e por um certo periodo de tempo.

Mas é comum em diversos paises, inclusive no Brasil, a possibilidade de o Estado
restringir a venda ou exportacdo do petroleo, cru ou refinado, por exemplo, em caso de
risco de desabastecimento de combustiveis no pais, ou se 0 interesse ou a emergéncia

nacional assim o exigir.

1.5. Incentivos a agentes privados

Regras no contrato de concessdo que incentivam o investimento pelos agentes
privados (exploradores de petréleo) sdo comuns em quase todos os paises. Sdo exemplos
de tais regras: a) a recuperacdo integral dos custos incorridos na fase de exploracéo e
producéo, a qual é aplicavel, no Brasil, sem limite de valor, no calculo do imposto de renda
e da participacdo especial, b) a permissdo para o calculo do valor da depreciacdo de bens
de forma acelerada, também permitido no Brasil, ¢) a assuncdo, pela companhia
exploradora, de créditos fiscais derivados de valores investidos, d) isengdes tributarias
temporarias e taxas reduzidas para areas pouco exploradas, €) carregamento de prejuizos,
por tempo ilimitado, para fins de deducGes de bases de calculos em etapas posteriores do

projeto de exploracéo e producao de petroleo.

1.6. Concessao e ordenamento juridico nacional

O contrato de concessdo € mais utilizado em paises com regime fiscal-tributario

desenvolvido e sélido. Isso justifica seu uso mais freqiiente no Ocidente.
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1.7. Concessao e risco exploratorio incerto

Em cenario de exploracdo de petroleo mais incerto (pouca informacéo disponivel
sobre a real lucratividade do campo), o modelo mais adequado a ser adotado € o de
concessdo com taxa especial de retorno, porque exige menos informagdes ex ante para o
contratante.

Esse argumento foi utilizado pelo Brasil na escolha, a época da Lei do Petroleo, do
regime de concessdo como modelo contratual unico para a exploracdo do petréleo. As
recentes descobertas do pré-sal, entretanto, demonstram que a informag&o disponivel no
setor aumentou, em prol de cenrios de menor risco exploratério.

Especulacdes atuais sobre a mudanca nas aliquotas cobradas para a taxa de
participacdo especial relembram a seguinte recomendag&o, anotada por Joseph Stiglitz*° e
fruto da experiéncia internacional: deve o contrato de concessdo possuir clusulas ex ante,
capazes de fomentar a renegociacdo do prdprio contrato nas hipdteses de: a) descobertas de
extensos depositos de petroleo, b) elevacédo exagerada dos precos de petroleo, ¢) qualidade
do petrdleo inferior a esperada, d) custos de exploracdo e producdo bem superiores ao

esperado.

| 2 Stiglitz, Joseph. What is the role of the State_?, in HUMPHREYS, Macartan, SACHS, Jeffrey D., and STIGLITZ,
Joseph; Escaping the resource curse. New York: Columbia University Press, 2007, pp. 40-1.
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2. A LEl DO PETROLEO E O MODELO BRASILEIRO DE
CONCESSAO

Das regras editadas pela Lei n® 9.478, de 6 de agosto de 1997, com foco na pesquisa

e prospeccao de petréleo, merecem destaque os topicos a seguir.

2.1 Os principios da politica energética nacional e o Conselho Nacional de
Politica Energética (CNPE)

O foco da politica energética nacional reside no fomento a competitividade e ao
desenvolvimento econémico do setor. Trata-se de um argumento favoravel a adogéo, no
Brasil, de um sistema juridico misto, admitindo-se que a exploracdo de petrdleo se faca
tanto por meio da concessdo como por meio da partilha de producdo, levando-se em
consideracdo a diversidade de riscos geoldgicos e os volumes de petroleo existentes em
cada campo de petroleo.

O desenvolvimento do setor, a valorizacdo dos recursos energéticos, a conservacao
da energia, a garantia de fornecimento de derivados de petroleo em todo o territério
nacional, a promocdao da livre concorréncia e a ampliacdo da competitividade do Pais no
mercado internacional e a atragdo de investimentos na producdo de energia Sd0 0S
principios diretamente afetados na definicdo do marco regulatério de pesquisa e
prospeccao de petroleo.

O desafio estd, assim, na modulacdo de um regime de regulacdo que garanta o uso
racional e eficiente dos recursos naturais, de um lado, e atracdo de investimentos em um
ambiente que garanta competitividade e impeca 0 uso abusivo de poder econdmico, de
outro.

O CNPE, por sua vez, tem por missdo promover o aproveitamento racional dos
recursos energeticos do Pais, bem como estabelecer diretrizes para a importacdo e
exportacdo, de maneira a atender as necessidades de consumo interno de petroleo e seus
derivados, gas natural e condensado, assegurar o adequado funcionamento do Sistema
Nacional de Estoques de Combustiveis e garantir cumprimento do Plano Anual de

Estoques Estratégicos de Combustiveis.
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Entre 2001 e agosto de 2008, o CNPE editou setenta e quatro resolugdes, com
destaque para as orientacfes a seguir indicadas.

Primeiro, o conhecimento de bacias sedimentares deve ser ampliado. Isso reduz a
assimetria de informacéo no setor, o que amplia as chances de o Estado negociar formas
contratuais, aliquotas de remuneracgéo e critérios de isencdes que sejam aderentes a real
lucratividade do projeto de exploracdo e producao de petréleo.

Segundo, as bacias marginais podem despertar o interesse de empresas de menor
porte, 0 que exige a adocdo de critérios de remuneracdo ao Estado ex post, isto €, ao final
do contrato, a fim de eliminar barreira estrutural a entrada de empresas no setor, qual seja,
o elevado custo inicial de investimento. A experiéncia internacional, por exemplo, fomenta
critérios licitatorios que substituam o pagamento de b6nus de subscrigdo por elevacdo de
aliquotas de royalties.

Terceiro, as licitacbes devem tratar com isonomia a fixacdo de empresas nacionais
ou estrangeiras no Brasil, regra que fomenta a competi¢cdo no setor.

Quarto, deve ser incentivada a aquisicdo de bens e servigos, de producdo nacional,
para as atividades de exploracdo e producdo de petrdleo e gas natural. Trata-se do conceito
de “conteddo local”, que adiante serd analisado. Ha forte regra de incentivo para o
conteddo local, dado que o volume de bens de conteddo local que o concessionario

adquirir constitui um dos critérios para a vitdria em licitagdes.

2.2. Recursos minerais e territorio da Uniao

Os recursos minerais objeto de propriedade da Unido correspondem aos depdsitos
de petroleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos existentes no territorio nacional,
nele compreendidos a parte terrestre, o mar territorial, a plataforma continental e a zona
econbmica exclusiva. A despeito da controvérsia internacional sobre a efetividade da
Convencao Internacional de Montego Bay, a Lei n® 8.617, de 4 de janeiro de 1993 garante
a Unido a propriedade dos recursos minerais de subsolo no mar territorial, na zona
econbmica exclusiva e na plataforma continental.

Nos termos do art. 1° da Lei n° 8.617, de 4 de janeiro de 1993, o mar territorial é
definido como uma faixa de doze milhas maritimas de largura, medidas a partir da linha de
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baixa-mar do litoral continente e insular. O art. 2° considera ser de propriedade exclusiva
do Brasil os recursos minerais de subsolo existentes no mar territorial.

O art. 6° da Lei n°® 8.617, de 1993, por sua vez, define como zona econdmica
exclusiva a faixa de doze a duzentas milhas maritimas, contadas a partir das linhas de base
que servem para medir a largura do mar territorial. O art. 7° reconhece que o Brasil possui
direito ao uso exclusivo aos recursos de subsolo na zona econdmica exclusiva.

O art. 11 define como plataforma continental o leito e o subsolo das areas
submarinas, em toda a extensdo do prolongamento natural do territorio terrestre, ainda que
este se estenda além do mar territorial; e, ainda quando o bordo da plataforma continental
ndo alcancar duzentas milhas maritimas, define-se como plataforma continental a faixa de
largura de duzentas milhas maritimas. O art. 12 reconhece que o Brasil possui direito ao

uso exclusivo aos recursos de subsolo na plataforma continental.

2.3 As regras sobre exploracdo e producdo do petroleo e o0 contrato de
CONcessan

Sobre a exploragéo e a producao de petréleo, merecem atencao as seguintes regras:

a) as atividades de exploracdo, desenvolvimento e producdo de petréleo serdo
exercidas apenas mediante contratos de concessao, precedidos de licitagéo;

b) os blocos do contrato de concesséo seréo definidos pela ANP; e

c) os contratos de concessao deverdo prever duas fases: a de exploragdo e a de
producdo; incluem-se na fase de exploracdo as atividades de avaliacdo de eventual
descoberta de petroleo, para determinacdo de sua comercialidade; a fase de producgéo
incluird também as atividades de desenvolvimento.

A concessdo implica, para o concessionario, a obrigacdo de explorar, por sua conta
e risco e, em caso de éxito, produzir petréleo ou gas natural em determinado bloco,
conferindo-lhe a propriedade desses bens, apds extraidos, com os encargos relativos ao
pagamento dos tributos incidentes e das participacbes legais ou contratuais
correspondentes.

O contrato de concessao possui duas fases: a) fase de exploracdo, com periodo de

tempo definido, com o intuito de proceder a descoberta, e que se encerra com a declaracdo
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de comercialidade do campo; b) fase de producdo, também com periodo de tempo
definido, a qual engloba avaliacdo, desenvolvimento e producédo de petréleo.

A fase de exploragdo tem por objetivo viabilizar a descoberta de jazidas e, em
seguida, permitir que o concessionario avalie tal descoberta. Entre as obrigacGes do
concessionario, estd a de cumprir o programa exploratério minimo proposto na oferta
vendedora, com periodo varidvel entre trés e oito anos. Nesse periodo, as empresas devem
adquirir dados, realizar novos estudos geologicos e geofisicos, perfurar pocos exploratérios
e avaliar se as eventuais descobertas sdo comercialmente viaveis.

A avaliagdo da descoberta sera realizada integral e necessariamente durante a fase
de exploracdo. E antes do término da fase de exploracdo, o concessionario podera, a seu
criterio exclusivo, efetuar a declaracéo de comercialidade da descoberta.

A fase de producdo de cada campo comecard na data da entrega pelo
concessionario, & ANP, da respectiva declaragdo de comercialidade, e tera a duragéo de 27
(vinte e sete) anos, podendo ser reduzida ou prorrogada, conforme o contrato de concesséo.
A prorrogacao podera ser requerida pelo concessionario ou pela propria ANP. Concluida a
fase de producdo, o campo sera devolvido a ANP.

No inicio da fase de producdo, deve o concessionario entregar o plano de
desenvolvimento, preparado com observancia da racionalizagdo da producdo e o controle
do declinio das reservas, de acordo com a legislacdo brasileira aplicavel e com as melhores
praticas da industria do petroleo.

Sé&o de inteira responsabilidade do concessionario todas as construcdes, instalacdes
e o fornecimento dos equipamentos para a extracdo, tratamento, coleta, armazenamento,
medic&o e transferéncia da produgéo.

Quando se tratar de campos que se estendam por blocos vizinhos, onde atuem
concessionarios distintos, deverdo eles celebrar acordo para a individualizacdo da
producdo. Se as partes ndo chegarem a um acordo, em prazo maximo fixado pela ANP,
caberd a esta determinar, com base em laudo arbitral, como serdo eqitativamente
apropriados os direitos e obrigacGes sobre os blocos, com base nos principios gerais de
direito aplicaveis.

Cabe a ANP fiscalizar a execugdo do contrato de concessdo e o cumprimento das
obrigagdes assumidas pelo concessionario, em especial: a) 0s pagamentos pela ocupagdo

(ou retencdo) das areas; b) o pagamento dos royalties; ¢) o pagamento das participacdes
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especiais sobre campos de grande volume de producdo ou de alta rentabilidade; d) as
condi¢cdes de devolucdo das areas; e) a vigéncia, duracdo do contrato e 0s prazos e
programas de trabalho para as atividades de exploracéo e producdo; f) o compromisso com
a aquisicdo de bens e servicos de fornecedores nacionais; g) 0 compromisso com a
realizacdo do Programa Exploratério Minimo proposto na oferta vencedora; h) as
responsabilidades das concessionarias, inclusive quanto a danos ao meio ambiente.

O contrato de concessdo prevé ainda que a ANP - diretamente ou mediante
convénios com 6rgdos dos Estados ou do Distrito Federal — exercera o acompanhamento e
fiscalizacdo permanentes das operacdes realizadas nos blocos concedidos.

O objetivo é o de assegurar que o concessionario adote as melhores praticas da
indUstria internacional do petroleo e obedeca as normas e procedimentos técnicos e
cientificos pertinentes — inclusive com vistas a seguranca das pessoas e equipamentos, a
conservacao dos reservatorios e de outros recursos naturais e a protegdo do meio ambiente.

Possui a ANP, nos termos das concessGes firmadas, livre acesso as areas da
concessdo e as operagdes em curso, aos equipamentos e instalacbes utilizados, bem como a
todos os registros, estudos e dados técnicos disponiveis, inspecdo de instalagdes e de
equipamentos.

A concessdo exige que o concessionario obedeca um programa anual de producéo,
por ele elaborado e entregue a ANP até o dia 31 de outubro de cada ano civil.

O programa anual de producdo exige que o concessionario fornega explicacGes
cabiveis, sempre que o total anual da producdo sofra uma variacdo, a menor ou a maior,
igual ou maior do que 10% (dez por cento), quando comparado com o total anual
respectivo previsto no plano de desenvolvimento em vigor aplicavel ao Campo. N&o se
admite, ainda, variagdo, a menor ou a maior, que supere 15% (quinze por cento) em
relacdo ao nivel de producdo previsto para cada més, exceto quando essa variagao resultar
de motivos técnicos, caso fortuito ou for¢a maior, conforme justificativa a ser apresentada
a ANP.

Acerca da reversdo, todos e quaisquer bens mdveis e imdveis, principais e
acessorios, integrante da area de concessao, cujos custos de aquisicdo sdo dedutiveis, de
acordo com as regras aplicaveis para o calculo da participacdo especial e que, a critério
exclusivo da ANP, sejam necessarios para permitir a continuidade das operacfes ou sejam

passiveis de utilizacdo de interesse publico, reverterdo a posse e propriedade da Unido
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Federal e a administracdo da ANP, quando for excluido bloco da area de concessdo ou
qguando houver extin¢do do contrato de concessao.

No entanto, se houver compartilhamento de bens para as operacGes de dois ou mais
Campos numa mesma area de concessdo, 0 concessionario podera reter tais bens até o
encerramento de todas as operacoes.

A devolucdo de areas, assim como a reversdo de bens, ndo implicara 6nus de
qualquer natureza para a Unido ou para a ANP, nem conferird ao concessionario qualquer
direito de indenizacdo pelos servigos, pogos, imdveis e bens reversiveis, 0s quais passardo
a propriedade da Unido e a administracdo da ANP.

A concessao se extingue: | - pelo vencimento do prazo contratual; Il - por acordo
entre as partes; Ill - pelos motivos de rescisdo previstos em contrato; 1V - ao término da
fase de exploracdo, sem que tenha sido feita qualquer descoberta comercial, conforme
definido no contrato; V - no decorrer da fase de exploracdo, se 0 concessionario exercer a
opcao de desisténcia e de devolugdo das areas em que, a seu critério, nao justifiguem

investimentos em desenvolvimento.

2.4. As regras sobre licitacdo

O CNPE, ao editar a Res. n° 8, de 2003, impds diretrizes licitatorias a serem
seguidas pela ANP. Essa Resolucdo exige que a ANP fixe percentual minimo de bens,
produzidos no Brasil, a serem utilizados na exploracdo e producdo de petréleo e gas
natural, percentual este que deve ser ajustado a capacidade de producgdo nacional (volume
de producéo) e aos seus limites tecnoldgicos.

O modelo de delimitacdo de blocos deve ser flexivel, a fim de que o licitante
possua flexibilidade de escolha, de forma a maximizar seu interesse exploratorio.

Em termos de critérios para julgamento das ofertas, a ANP, em regra, estabelece no
edital que o contetdo local (compromisso em adquirir bens e servigos da industria
nacional, que é crescente a cada rodada de licitacGes) possui peso de 20%; o programa
exploratério minimo representa 40% e o bdnus de assinatura possui também 40%. O
programa exploratério minimo corresponde a investimentos importantes tanto na area de
geologia como na area de levantamento geofisico, perfuracdo de pocos, etc. E o bénus de

assinatura é o valor pago para a assinatura do contrato de concessao. Portanto, os valores a
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serem pagos a titulo de royalties e de participacGes especiais ndo sdo utilizados como
critérios para a licitacdo. Como sera visto adiante, esses valores sdo fixos e determinados; a
aliquota de royalties possui piso e teto definidos em lei (cinco por cento e dez por cento,
respectivamente); a exata aliquota de royalties € definida_no edital de licitacdo; as aliquotas

de participacéo especial séo definidas em decreto presidencial.

2.5. As participacdes governamentais

Sd0 as seguintes as participacbes governamentais do modelo brasileiro de
concessdo: | - bonus de assinatura; Il - royalties; Il - participacdo especial; IV -
pagamento pela ocupagdo ou retencao de area.

2.5.1. Os bbnus de assinatura

O bbénus de assinatura tera seu valor minimo estabelecido no edital e correspondera

ao pagamento ofertado pelo licitante vencedor na proposta para obtencdo da concesséo de
petréleo, o qual deveré ser efetivado no ato da assinatura do contrato, em parcela Unica.

Desde 1997, a ANP ja arrecadou, em bonus de assinatura, um valor aproximado de
R$ 3,3 bilhdes.

2.5.2. Os royalties

Os royalties constituem compensacdo financeira devida pelos concessionarios de
exploracdo e producéo de petroleo ou gés natural, e serdo pagos mensalmente, com relacdo
a cada campo, a partir do més em que ocorrer a respectiva data de inicio da producéo,
vedadas quaisquer deducdes. A aliquota basica € de dez por cento do valor da producéo de
petréleo ou gas natural, podendo ser reduzida em até cinco por cento, conforme sera
detalhado adiante.

A aliquota de dez por cento podera ser reduzida em até cinco por cento pela ANP,
tendo em conta os riscos geoldgicos, as expectativas de producdo e outros fatores
pertinentes. Tal reducdo deve ser prevista no edital de licitagdo correspondente.
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No caso de campos que se estendam por duas ou mais areas de concessdo, onde
atuem concessionarios distintos, o acordo celebrado entre 0s concessionarios para a
individualizagdo da producdo definird a participacdo de cada um com respeito ao
pagamento dos royalties.

O valor dos royalties, apurado mensalmente por cada concessionario, com relacéo a
cada campo, a partir do més em que ocorrer a data de inicio da producdo do campo, sera
pago até o ultimo dia util do més subsequente.

Os critérios para o calculo do valor dos royalties estdo estabelecidos em decreto do
Presidente da Republica (Decreto n. 2.705, de 1998), em funcéo dos precos de mercado do
petréleo, gas natural ou condensado, das especificacdes do produto e da localizacdo do
campo.

Os royalties incidem sobre a producdo mensal do campo produtor, isto é, 0s
royalties correspondem a uma aliquota sobre o valor da producéo. O valor a ser pago pelos
concessionarios € obtido multiplicando-se trés fatores: (1) aliquota dos royalties do campo
produtor, que pode variar de 5% a 10%; (2) a producdo mensal de petroleo e gas natural do
campo™’; e (3) o preco de referéncia destes hidrocarbonetos no més, como determinam os
artigos 7° e 8° do Decreto n° 2.705/98*2.

Os volumes de producdo de petréleo sdo medidos por conta e risco do
concessionario, com a utilizacdo dos métodos, equipamentos e instrumentos de medigdo
previstos no respectivo plano de desenvolvimento. A ANP compete o dever de fiscalizar a
medicdo e normatizar: a) a periodicidade da medicdo, b) os procedimentos a serem
utilizados para a medicéo dos volumes produzidos®®, c) a freqiiéncia das afericdes, testes e
calibragem dos equipamentos utilizados, e d) as providéncias a serem adotadas em
decorréncia de corregdes nas medigdes e respectivos registros, para determinagdo da exata
quantidade de petroleo e gas natural efetivamente recebida pelo concessionério.

O preco de referéncia a ser aplicado, em cada més, ao petréleo produzido, em cada

campo, durante o referido més, sera igual a média ponderada dos precos de venda

™ A queima de gés em flares, em prejuizo de sua comercializagéo, e a perda de produto ocorrida sob a responsabilidade
do concessionario serdo incluidas no volume total da produc&o a ser computada para calculo dos royalties devidos.

12 A parcela do valor dos royalties previstos no contrato de concessio, correspondentes ao montante minimo de cinco por
cento da producdo, sera distribuida na forma estabelecida na Lei n® 7.990, de 28 de dezembro de 1989. E a parcela do
valor dos royalties previstos no contrato de concesséo, que exceder ao montante minimo de cinco por cento da producdo,
sera distribuida na forma do disposto no art. 49 da Lei n° 9.478, de 1997. A distribuicdo dos royalties entre os entes
politicos ndo constitui, entretanto, objeto de analise do presente estudo.

13A condic#o padrdo de medicdo é aquela em que a pressdo absoluta é de 0,101325 MPa (cento e um mil trezentos e vinte
e cinco milionésimos de megapascal) e a temperatura é de 20°C (vinte graus centigrados).
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praticados pelo concessionario em condicdes normais de mercado™ ou o preco minimo
estabelecido pela ANP, o que for maior.

O concessionério devera apresentar & ANP, todos 0s meses, 0s pre¢os de venda do
petréleo produzido no campo, bem como, sempre que exigido pela ANP, devera apresentar
a documentacdo de suporte para a comprovacgdo das quantidades vendidas e dos precos de
venda do petréleo. Fica clara, portanto, a necessidade de a ANP possuir um sistema de
fiscalizacdo eficaz, sob pena de se estimular as companhias petroliferas a subfaturar o
montante produzido e/ou o preco praticado.

O preco minimo do petréleo extraido de cada campo sera fixado pela ANP, em
cada més, com base no valor médio mensal de uma cesta-padrdo composta de até quatro
tipos de petroleo, similares ao extraido no campo, cotados no mercado internacional.

Depreende-se que os royalties correspondem a uma forma de compartilhamento de
receitas, e ndo de lucros, porquanto a aliquota referente aos royalties incide sobre o
faturamento obtido com a venda de petréleo/volume de producdo, ndo sendo permitida a
deducéo dos custos decorrentes da exploragao.

O royalty arrecadado pela Unido, somados os setores de petrdleo e gas natural,
saltou de R$ 190 milhdes, em 1997, para R$ 7,7 bilhdes em 2007.

2.5.3. A participagao especial

Sobre a participacdo especial, o edital e o contrato estabelecem que, nos casos de
grande volume de producdo, ou de grande rentabilidade, havera o pagamento de uma
participacdo especial, regulamentada em decreto do Presidente da Republica.

Constitui a participacdo especial, assim, compensacdo financeira extraordinaria
devida pelos concessionarios de exploracdo e producdo de petréleo ou gas natural, nos
casos de grande volume de producdo ou de grande rentabilidade, e sera paga, com relagdo
a cada campo de uma dada area de concessdo, a partir do trimestre em que ocorrer a data

de inicio da respectiva producao.

14 Os precos de venda serdo livres dos tributos incidentes sobre a venda e, no caso de petréleo embarcado, ser&o livres a
bordo (FOB).
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A participacao especial é aplicada sobre a receita bruta da producdo, deduzidos os
royalties, os investimentos na exploracdo, 0s custos operacionais, a depreciacdo e 0s
tributos previstos na legislagcdo em vigor.

Em suma, a participacédo especial corresponde a uma forma de compartilhamento de
lucros (chamado, no caso, de “receita liquida™), dado que os custos, royalties e tributacéo
podem ser deduzidos da base de calculo da participacdo especial.

Para efeito de apuracdo da participacdo especial sobre a producéo de petroleo e de
gas natural, sdo aplicadas aliquotas progressivas sobre a receita liquida da producéo
trimestral de cada campo, consideradas as deducdes previstas no § 1° do art. 50 da Lei n°
9.478, de 1997, de acordo com a localizacdo da lavra, 0 nimero de anos de producdo, e 0
respectivo volume de producdo trimestral fiscalizada.

O critério adotado pelo Decreto n. 2.705, de 1998, impde maior aliquota de
participacdo especial se a lavra estd localizada em terra, se 0 campo produz petréleo ha
mais de trés anos, se a profundidade de extracdo € menor e se maior for o volume de
producdo. A sistematica adotada pelo Decreto ndo prevé a mera multiplicacdo do valor de
receita liquida trimestral pela aliquota indicada (de 10% a 40%); antes de se aplicar a
aliquota, o Decreto permite uma deducdo do valor da receita liquida trimestral, deducéo
esta indicada pelo nimero fixado na tabela em cada faixa de produgdo, o qual devera ser
dividido pelo efetivo volume de producdo no trimestre. Trata-se de verdadeira deducéo, ja
que o numero fixado na tabela, por faixa de producdo, € sempre menor que o0 nimero
correspondente ao volume efetivo de producdo no trimestre. Tal regra reduz,
significativamente, o valor devido a titulo de participacao especial.

Sobre a questdo relativa a majoracédo das aliquotas, considera-se, do ponto de vista
juridico, que a alteracdo das aliquotas ndo exige edicdo de lei, mas apenas de novo
Decreto. Ocorre, porém, como sera visto adiante (item 2.5.3.1), que 0s atuais contratos de
concessdo em vigor fazem referéncia as aliquotas de participacfes especiais nos termos do
Decreto n° 2.705, de 1998.

Eventual majoracdo das aliquotas por novo Decreto ndo poderia, portanto, ser
aplicada aos contratos em vigor, mas tdo-somente aos novos contratos, dado que a redagéo
dos contratos atuais sinaliza aliquotas de participacdo especial nos termos do Decreto n°
2.705, de 1998. Esse foi, inclusive, o posicionamento do Conselho Nacional de Politica

Energética.
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O Anexo | apresenta o detalhamento do calculo das participacGes especiais.

Ponto relevante na analise das participacfes especiais esta no calculo da receita
liquida de producdo, a qual leva em consideracdo a possibilidade de deducgdo de custos
incorridos pelo concessionario na producao do petroleo. O tema esta regulado na Portaria
n° 10, de 13 de janeiro de 1999, da Agéncia Nacional do Petroleo.

Pela Portaria citada:

a) a receita liquida da producdo de cada campo corresponde a receita bruta da
producdo do campo somada as adi¢des prescritas e descontadas as deducGes autorizadas;

b) o periodo-base de incidéncia da participacdo especial devida € o trimestre do ano
civil; e

c) a receita bruta de producdo é obtida pelo somatorio dos produtos dos volumes de
producdo fiscalizada mensais de petrdleo™®, com base nos seus respectivos precos de
referéncia mensais.

Para fins de apuracdo da receita liquida de producdo, sdo dedutiveis da receita bruta
da producéo:

a) 0s gastos incorridos pelo concessionario a titulo de pagamento do bénus de
assinatura do contrato de concessao, quando for o caso;

b) os gastos incorridos pelo concessionario nas atividades de exploracéo das jazidas
de petréleo e gas natural e de perfuragdo de pocos na area de concessao®®;

c) os gastos incorridos pelo concessionario nas atividades de desenvolvimento e de

producéo dos campos petroliferos na area de concessdo'’;

15 Os volumes de producdo mensais séo medidos pelo concessionério, o qual utiliza técnica autorizada e fiscalizada pela
ANP.

%8 Inclui-se no conceito de exploragéo e perfuragdo: a) a aquisicdo e processamento de dados geolégicos e geofisicos; b)
os estudos e levantamentos topograficos, aéreos, geoldgicos e geofisicos, incluindo a sua interpretacédo; c) a perfuracéo e
abandono de pogos exploratorios; d) a execucéo de testes de formac&o e de producdo para a avaliagdo da descoberta; €) a
implantacgdo de instalagdes utilizadas para apoiar os propésitos acima, incluindo servicos e obras de engenharia civil; f) a
execucdo de obras de infra-estrutura para apoiar os propdsitos acima; g) a aquisicdo de insumos consumidos nas
operagdes; h) o pessoal, inclusive de supervisdo direta, manutencdo e guarda das instalagfes; i) os aluguéis, afretamento,
arrendamento mercantil e seguros de bens utilizados nas operagdes; j) os royalties comerciais; k) a assisténcia técnica,
cientifica ou administrativa; 1) a conservagdo, manutencéo e reparo de bens e instalagdes, m) outros servigos relacionados
com as atividades referidas nos itens anteriores; n) os encargos de deprecia¢do dos bens aplicados nas operagdes; 0) 0s
pagamentos realizados pela ocupacéo ou retencdo de area, de que trata o inciso 1V do art. 45 da Lei n° 9.478, de 1997, na
fase de exploracdo e no desenvolvimento da fase de producdo; p) os pagamentos de tributos, desde que diretamente
relacionados as atividades de exploragdo das jazidas de petrdleo e gas natural e de perfuragcdo de pocos na area de
concessao; q) outros gastos relacionados as atividades de exploragdo das jazidas de petroleo e gas natural e de perfuragdo
de pocos na area de concessdo, cuja dedutibilidade, na apuragdo da receita liquida da producéo, seja autorizada pela ANP;
r) os dispéndios com o apoio operacional e complementar as atividades indicadas nos itens anteriores, que incluem a
administracdo da é&rea técnica, a operacdo de embarcacOes e aeronaves, a manutencdo, inspecdo e reparos de
equipamentos, a inspe¢do, armazenamento, movimentacdo e transporte de materiais, e o controle de impacto ambiental,
desde que comprovada a sua relagcdo com as referidas atividades.
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d) os valores provisionados pelo concessionario, com prévia anuéncia da ANP, para
cobrir as despesas futuras com o abandono e a restauracdo ambiental da area do campo®®;

e) os gastos efetivamente incorridos pelo concessionario em operagdes de abandono
de pocos durante a fase de producdo, quando tais gastos ndo forem incluidos nos valores
provisionados referidos no inciso anterior.

Permite-se a cumulacdo dos gastos indicados nos itens “a” e “b” acima, 0s quais
poderdo ser integralmente amortizados na apuracao da receita liquida da producéo, a partir
da data de inicio da producdo, em qualquer periodo-base, a critério do concessionario.

E, pelo art. 52 da Portaria n°® 10, o concessionario poderd compensar, total ou
parcialmente, a receita liquida da producdo negativa apurada em um ou mais periodos-
base, sem possibilidade de acrescer atualizacdo monetaria, com a receita liquida da
producdo positiva apurada em periodos-base subsequentes.

No caso de campos que se estendam por duas ou mais areas de concessdo, a
apuracdo da participacdo especial tomard como base a receita liquida da producdo e o
volume de producdo fiscalizada integrais dos referidos campos. Se ha concessionarios

distintos em tais campos, o acordo celebrado entre 0s concessionarios para a

7 Inclui-se no conceito de desenvolvimento e producéo: a) a construcéo de instalagBes de extracéo, coleta, tratamento,
armazenamento e transferéncia de petréleo e gas natural, compreendendo plataformas maritimas, tubulagdes, unidades de
tratamento de petréleo e gas natural, equipamentos e instalagdes para medi¢do da producdo fiscalizada, equipamentos
para cabeca de pogo, tubos de producgdo, linhas de fluxo, tanques e demais instalagcBes exclusivamente destinadas a
extracdo, bem como oleodutos e gasodutos, incluindo as respectivas estacGes de compressdo e bombeio, ligados
diretamente ao escoamento da producdo, até o final do trecho que serve exclusivamente ao escoamento da producéo,
excluidos os ramais de distribuicdo secundarios, feitos com outras finalidades; b) a execugdo de obras de infra-estrutura
para apoiar as atividades acima; c) os estudos e projetos das instalagdes, d) as operacOes rotineiras de producéo,
compreendendo a produgdo de petroleo ou gas natural, por elevacdo tanto natural quanto artificial, tratamento,
compressao, transferéncia, controle, medicao, testes, coleta, armazenamento e transferéncia de petréleo, gas natural ou
ambos; e) as intervengdes nos pogos de producdo e injecdo e a manutengdo e reparo de equipamentos e instalages de
producdo em geral; f) a aquisi¢do de insumos consumidos nas referidas atividades; g) o pessoal aplicado nas referidas
atividades, inclusive de superviséo direta, manutencéo e guarda das instalagdes de produgdo; h) os aluguéis, afretamento,
arrendamento mercantil e seguros de bens utilizados nas referidas atividades; i) os royalties comerciais; j) os royalties
sobre a producdo de petréleo e gas natural previstos no inciso Il do art. 45 da Lei n° 9.478, de 1997; k) o pagamento pela
ocupacdo ou retencdo de area, durante a fase de produgdo, previsto no inciso IV do art. 45 da Lei n® 9.478, de 1997; 1) os
pagamentos devidos aos proprietarios de terra, durante a fase de producdo, previsto no art. 52 da Lei n°® 9.478, de 1997,
quando for o caso; m) a assisténcia técnica, cientifica ou administrativa; n) a conservacdo, manutencéo e reparo de bens e
instalagGes; 0) outros servigos contratados pelo concessionario com terceiros, além dos ja referidos acima; p) o valor
equivalente a 1% (um por cento) da receita bruta da produgdo que o concessionario investir em programas e projetos de
pesquisa e desenvolvimento, nos termos do contrato de concessdo; q) a amortizagdo dos recursos aplicados em gastos
diretamente relacionados as atividades do campo produtor que contribuam para a formagao do resultado de mais de um
periodo-base; r) os encargos relacionados a depreciacdo dos bens aplicados no campo produtor; s) os tributos diretamente
relacionados as operagdes de produgdo de petrdleo e gas natural; t) outros gastos relacionados as atividades do campo
produtor, cuja dedutibilidade, na apuracdo da receita liquida da producéo, seja autorizada pela ANP; u) os dispéndios com
0 apoio operacional e complementar do campo, incluindo a administragdo da area técnica, operagdo de embarcacdes e
aeronaves, a manutencdo, inspecéo e reparos de equipamentos, a inspe¢do, armazenamento, movimentacéo e transporte
de materiais e o controle de impacto ambiental, desde que de comprovada sua relagdo com o campo produtor.

8 A deducéo desses gastos exige previsio no plano de desenvolvimento pertinente aprovado pela ANP. Tais gastos de
abandono e restauragdo ambiental compreendem os dispéndios com o tamponamento, cimentacdo e demais operagdes
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individualizacdo da producdo definira a participacdo de cada um com respeito ao
pagamento da participacdo especial.

A fim de permitir a fiscalizagdo da ANP no cOmputo das deducdes, todo
concessionario devera manter registros financeiros e contabeis detalhados dos gastos
efetuados em beneficio das operacdes da area de concessao, bem como manter em dia o
inventario e os registros de todos os bens, inclusive, mas ndo limitados, a instalaces,
construgdes, equipamentos, maquinas, materiais e suprimentos, que sejam necessarios para
as operacdes e sua execucao.

A complexidade dos critérios que elencam as hipoteses de deducéo de custos para
fins de célculo das participacOes especiais, como previsto na Portaria/ANP n° 10, de 1999,
criam cenarios favoraveis ao superfaturamento de custos pelas empresas petroliferas e
consequente perda de receita pelo Estado. Os custos de monitoramento (fiscalizagdo) para
o0 Estado também s&@o consideraveis, o que evidencia ser a participacdo especial, como todo
encargo incidente sobre rendas liquidas crescentes, um sistema justificavel do ponto de

vista tedrico, mas desafiador em sua implementacao fatica.

2.5.3.1. O pré-sal e a reformulacdo dos critérios de calculo da participacao
especial

Antes de a agenda politica brasileira discutir a descoberta de reservas de petréleo
no pré-sal, estava em voga o0 argumento utilizado pelas empresas petroliferas, no sentido de
que a participacdo especial, como estruturada no Decreto em vigor, pode desestimular a
instalacdo de um segundo sistema de producgdo (planta industrial de exploracdo de
petréleo), porquanto o aumento da producdo, em um campo que ja produz volume com
margem sujeita a participagdo especial, fard incidir, cada vez mais e mais, aliquotas
progressivas de participacdo especial.

E evidente que, para o aumento significativo de producio de petr6leo, é necesséria
a instalagcéo de outro sistema de produgdo no mesmo campo. O segundo sistema custa 0
mesmo ou mais do que o primeiro sistema de producédo. E, ao se aumentar a producéo, a
participacdo especial amplia sua aliquota progressivamente, desestimulando assim o

investimento adicional no campo de producéo.

necessarias ao fechamento seguro dos pocos, assim como a desconexao e remogdo das linhas e a retirada das unidades
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A descoberta de reservas de petréleo no pre-sal suscitou outro debate: admite-se a
elevacdo das aliquotas da participacdo especial para os contratos de concessao em vigor ?

A posicdo majoritaria, reconhecida pelo CNPE™, é a de que os contratos de
concessdo em vigor seguirdo, sempre, as regras sobre participacdo especial estipuladas no
Decreto n° 2.705, de 1998. Isso porque os contratos de concessdo, em clausula expressa,
fazem integrar o contetdo de regras vigentes pelo Decreto n° 2.705, de 1998, quando da
assinatura do contrato. Eventual alteracdo das regras, o que exigiria a edigdo de novo
Decreto, seriam aplicaveis, assim, apenas &s novas concessdes?’. Essa compreensio,
inclusive, endossou a decisdo do CNPE de suspender as novas rodadas de licitacGes.

A Unido arrecadou, a titulo de participacGes especiais, aproximadamente R$ 1

bilhdo no ano 2000, valor esse que saltou para R$ 8,8 bilhdes em 20072,

2.5.4. Taxa por ocupacao ou retencéo de area

O pagamento pela ocupacdo ou retencdo de area estara previsto no edital e no
contrato e devera ser apurado em cada ano civil, a partir da data de assinatura do contrato
de concessdo, e é aplicavel, sucessivamente, as fases de exploracdo e de producdo, e
respectivo desenvolvimento.

O valor é fixado por quildmetro quadrado ou fracdo da superficie do bloco, na
forma do Decreto n° 2.705, de 1998, do Presidente da Republica.

Pelo Decreto, os valores unitarios, em reais por quilémetro quadrado ou fracdo da
area de concessao, adotados para fins de calculo do pagamento pela ocupacdo ou retencédo
de éarea, serdo fixados, no edital e na concessdo, pela ANP, a qual levara em conta as
caracteristicas geoldgicas, a localizacdo da bacia sedimentar em que o bloco objeto da
concessdo se situar, assim como outros fatores pertinentes, respeitando-se as seguintes
faixas de valores:

| - Fase de Exploracdo: R$10,00 (dez reais) a R$500,00 (quinhentos reais) por

quildmetro quadrado ou fracéo;

estacionarias e flutuantes de producdo (art. 19 da Portaria/ANP n° 10, de 1999).

1 O CNPE expressamente anotou essa interpretacdo ao editar a Resolugdo n® 6, de 2007, a qual determina que as areas
em pré-sal ja licitadas e objeto de concessdes em andamento observem, rigorosamente, os direitos adquiridos dos
exploradores, 0s contratos e 0s atos juridicos perfeitos.

20 Qutros argumentos favoraveis & elevacdo das aliquotas e/ou mudanca dos critérios estéo delineados no item 2.8.8.

21 A distribuicéo, entre os entes politicos, dos recursos pagos a titulo de participacéo especial, ndo constitui objeto do
presente estudo.
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Il - Prorrogacédo da Fase de Exploracdo: duzentos por cento do valor fixado
para a fase de Exploracao;

I11 - Periodo de Desenvolvimento da Fase de Produgdo: R$20,00 (vinte reais) a
R$1.000,00 (hum mil reais) por quilémetro quadrado ou fra¢&o;

IV - Fase de Producdo: R$100,00 (cem reais) a R$5.000,00 (cinco mil reais)
por quilémetro quadrado ou fragdo?.

A Unido arrecadou, apenas em 2007, R$ 130 milhdes a titulo de retencdo de &rea.

A taxa por ocupacdo ou retencdo de area € utilizada em diversos paises. No modelo
brasileiro, seus valores ndo sdo elevados, 0 que minimiza seu aspecto negativo: criar
barreira estrutural a entrada de empresas de pequeno e médio porte, porquanto seu
pagamento é devido antes mesmo de o campo de petroleo ingressar na fase produtiva.
Outro aspecto negativo reside na possibilidade, se valores altos forem cobrados, de se
desestimular a producdo em campos marginais, ou mesmo incentivar a empresa petrolifera

a abandonar a producdo no campo de forma precoce, isto &, antes de seu exaurimento.

2.5.5. Direito de superficie

Constard também do contrato de concesséo de bloco localizado em terra clausula
que determine o pagamento aos proprietarios da terra de participacdo equivalente, em
moeda corrente, a um percentual variavel entre cinco décimos por cento e um por cento da
producéo de petréleo ou gas natural, a critério da ANP.

Trata-se de direito assegurado pela Constituicdo, no paragrafo segundo do art. 176:
“E assegurada participacdo ao proprietario do solo nos resultados da lavra, na forma e no
valor que dispuser a lei”.

A participagdo sera distribuida na proporcdo da producdo realizada nas
propriedades regularmente demarcadas na superficie do bloco. A Portaria da ANP n° 143,
de 28 de setembro de 1998, regula a matéria e estabelece os critérios de pagamento do

direito de superficie aos proprietarios.

2205 valores unitarios acima referidos seréo reajustados anualmente, no dia 1° de janeiro, pelo indice Geral de Precos -
Disponibilidade Interna - IGP - DI, da Fundagdo Getllio Vargas. Os valores unitérios estabelecidos no contrato de
concesséo serdo reajustados com periodicidade anual, a partir da data da assinatura do contrato, pelo IGP - DI acumulado
nos doze meses antecedentes a data de cada reajuste.
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O pagamento da participacdo devida aos proprietarios da terra obedece a
periodicidade mensal, a partir do més em que ocorrer o efetivo inicio da producéo.

O valor da participacdo devida aos proprietarios de terra corresponde a 1% (um por
cento) do volume total de producdo de petréleo, salvo nos campos marginais de petroleo,
onde o percentual podera ser reduzido no edital para um minimo de até 0,5% (cinco
décimos por cento).

Em 2007, foram pagos R$ 96 milhdes aos proprietarios de terras, valor esse que
corresponde a soma da producdo de petrdleo e gas natural.

2.6. O conteuido local

O contetdo local corresponde a uma exigéncia imposta ao concessionario, no
contrato de concessdo firmado pela ANP com a empresa vencedora, correspondente a um
percentual minimo de participacdo de empresas brasileiras no fornecimento de bens,
sistemas e servicos para o desenvolvimento das atividades objeto da concessdo. Este
percentual é determinado no edital de licitacdo e é detalhado no contrato de concessao.

A exigéncia de conteudo local, prevista na Resolucdo n. 8, de 2003, do CNPE, visa
a impulsionar o desenvolvimento da industria nacional afeta a producédo de petroleo.

O contrato de concessao também exige que o concessionario contrate o fornecedor
brasileiro sempre que sua oferta apresente condicdes de preco, prazo e qualidade
equivalentes as de outros fornecedores.

O modelo padrdo de contrato de concessédo, disponivel no sitio da ANP, sugere um
minimo de 37 % de contetdo local para a fase de exploracdo de blocos em &guas
profundas, isto €, acima de 400 metros, e um maximo de 77% de conteudo local para a fase
de desenvolvimento de blocos em terra.

Mas tais percentuais séo revistos em cada rodada de licitacdo e, a partir da quinta
rodada, o contetdo local abrangeu aproximadamente 80% na fase de exploragéo e 85% na
fase de desenvolvimento.

A adocéo de taxas crescentes de contetdo local pode desestimular o investimento
no setor, em especial se o parque industrial brasileiro ndo puder atender, com prazos e

precos competitivos, a demanda das empresas petroliferas. Tal medida prejudica
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especialmente as empresas nacionais e estrangeiras que possuem acesso competitivo a
ativos e recursos tecnologicos provenientes de outros paises.

Os percentuais exigidos pela ANP podem ser reduzidos caso: a) 0 concessionario
receba proposta de prego excessivamente elevado para aquisi¢do de bens e servigos locais,
quando comparados com 0s precos praticados no mercado internacional, b) os prazos de
entrega ofertados forem muito superiores aos praticados pelo mercado internacional, e ¢) 0
concessionario opte por nova tecnologia, ndo disponivel por ocasido da licitagdo, néo-
prevista nas planilhas do contrato de concesséao e ndo oferecida pelos fornecedores locais.

A ANP poderd ainda autorizar a transferéncia de excedente de percentual de
cumprimento de contetdo local na fase de exploracéo para a etapa de desenvolvimento.

O cumprimento dos parametros de contetdo local prometido pelo licitante vencedor
é aferido por etapas, a medida que sdo montadas as instalagdes. A sancdo imposta pelo
contrato de concessdo, em caso de descumprimento do volume de conteddo nacional
prometido, é a aplicacdo de multa pecuniaria, a qual € gradativa e, em caso de reiteradas
reincidéncias, declara-se a extin¢do da concessdo e determina-se a devolugdo do campo a
ANP.

A Portaria ANP n. 180, de 2003, regulamenta a apresentacdo de demonstragdes
contabeis, realizadas pelo concessionario, com o intuito especifico de comprovar a
contratacdo de conteldo local nos niveis exigidos no contrato de concesséo.

Como sera anotado a seguir (item 2.8.5), as empresas petroliferas sustentam que a
Portaria mencionada ndo possui a clareza e objetividade necessaria & aferigdo satisfatoria

das exigéncias de contetdo local.

2.7. Politica comercial do concessionario e atuacao da ANP

O contrato de concessao, ao assegurar o direito de propriedade do petrdleo extraido
ao concessionario, confere-lhe ampla discricionariedade em formular sua politica
comercial de venda do petréleo, tais como exportar o éleo cru, vendé-lo a refinarias para
que abasteca 0 mercado interno ou mesmo para que exporte os derivados do refino de
petréleo, em uma estratégia que corrobora o forte grau de verticalizacdo industrial

existente no setor.
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Esta assegurado ao concessionario, assim, a livre disposicdo dos volumes de
petréleo e gas natural por ele recebidos no ponto de medi¢do da producao.

Mas, mesmo no regime de concessdo, o Estado pode restringir a amplitude da
politica comercial do concessionario.

Por exemplo, em caso de emergéncia nacional que possa colocar em risco o
fornecimento de petréleo no territério nacional, em ato do Presidente da Republica ou do
Congresso Nacional, se houver necessidade de limitar exportacdes de petroleo, podera a
ANP, mediante notificacdo por escrito, com antecedéncia de 30 (trinta) dias, determinar
que o concessionario atenda, com petrdleo por ele produzido, as necessidades do mercado
interno ou de composicdo dos estoques estratégicos do Pais® 2*. A participacdo do
concessiondrio serd feita, em cada més, na proporcdo de sua participacdo na produgédo
nacional de petr6leo e gas natural.

O Decreto n° 2.926, de 1999, sujeita a autorizagdo da ANP a exportacdo de petroleo
e seus derivados, atividade que podera ser realizada por qualquer empresa ou consoércio de
empresas constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sede e administracdo no Pais,
desde que detentora de autorizacdo expedida pela ANP. E, como diretriz bésica, a atividade
de exportacdo obedecera as prioridades fixadas pelo CPNE ao fixar a politica energética
nacional e ndo devera comprometer as necessidades de abastecimento nacional.

Outro mecanismo reside na criacdo de um imposto de exportacdo para o petréleo,
em aliquota consideravel, a fim de desestimular a exportacdo. Esse imposto, por exemplo,

poderia incidir apenas se o pre¢o do barril do petrdleo alcangasse um valor elevado.

2.8 A atual dinamica do mercado brasileiro de exploracdo e producao de
petréleo e as descobertas do pré-sal

Em dois debates ocorridos no Senado Federal, o primeiro em 28 de maio de 2007,
na Subcomissdo temporaria da CAE, de regulamentagdo dos marcos regulatorios®, e o

2 A Res. n° 7, de 2001, do CNPE, criou o Comité Técnico n® 4, o qual é responsavel por realizar uma analise
custo/beneficio e eventualmente propor a criagdo de um sistema nacional de estoque de combustiveis e um plano anual de
estoques estratégicos de combustiveis, bem como propor um plano de contingéncias que minimize os impactos no
suprimento de combustiveis que possam ser provocados por eventos tais como greves, acidentes ou conflitos externos.

24 A Res. n° 8, de 2003, do CNPE, confere ao Ministério de Minas e Energia competéncia para fixar a relagéo ideal entre
o volume de reservas do Pais e o nivel de producdo de petréleo e gas natural.

% presidida pelo Senador Delcidio Amaral, contou com a participacéo de Haroldo Borges Rodrigues Lima, Diretor-Geral
da Agéncia Nacional de Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis, ANP, John Haney, Vice-Presidente de Exploragdo e
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segundo em junho de 2008, na Comissdo de Assuntos Econdmicos, foram levantados como
desafios para o desenvolvimento e a eficiéncia econémica do setor os pontos abaixo
elencados, nos itens 2.8.1 a 2.8.10, bem como as vantagens e desvantagens do modelo de
concessdo de petroleo, se comparado com a partilha de producdo, tema esse que sera

desenvolvido em capitulo proprio (capitulo 5).

2.8.1 Custo das sondas

O custo das sondas é elevado e isso constitui uma barreira estrutural & entrada no
mercado de exploracdo e producdo de petréleo, caracterizada pelos altos investimentos
iniciais necessarios ao desempenho da atividade econdémica no setor.

A elevacdo dos precos do petr6leo no cenario prévio a crise financeira instalada ao
final de 2008 produziu, também, um aumento nos custos da atividade. As sondas de
segunda e terceira geragdes, um pouco mais antigas, tiveram, no periodo de 12 meses, um
acréscimo de cem mil ddlares no valor de suas diarias, chegando a trezentos e cingiienta
mil ddlares. E as sondas mais modernas, de quinta e sexta geracdo, necessarias a
exploracdo em &guas profundas, chegaram a ser alugadas por diérias entre quinhentos e
seiscentos mil dolares.

Tais custos devem ser considerados ao se definir o modelo de exploracdo e a
economicidade dos projetos. Diante de custos elevados, 0 modelo de concessdo traz mais
incentivos as companhias produtoras, porque ndo ha limite para a deducdo (recuperacgdo)
de custos, limite esse comum nos contratos de partilha de producéo.

Outra questdo esta no prazo de entrega das sondas, cada vez maior. Como ativo
critico que é, ha fila de espera entre as companhias produtoras de petréleo pelas sondas
encomendadas. Esse fato esta justificando o atraso na exploracdo de areas exploratdrias no
Nordeste Meridional e no Nordeste Setentrional.

Producéo da Shell do Brasil, e Ricardo de Moura Albuquerque Maranhao, Ex-Presidente da Associa¢do dos Engenheiros
da Petrobras, AEPET.
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2.8.2. A prorrogacdo da concessao e os barris contabilizaveis (booking barrels)

As reservas petroliferas que constam dos ativos de uma companhia produtora, tema
sensivel ao valor de suas acGes nas Bolsas, sdo aceitas internacionalmente em duas
modalidades.

A primeira modalidade é a SPE, SOCIETY OF PETROLEUM ENGINEER, a qual
considera contabilizavel para a companhia petrolifera todo o 6leo que possa ser extraido do
campo, independentemente do prazo de concesséo. Essas séo as reservas chamadas SPE.

A outra modalidade é a chamada SEC, da Bolsa de Valores Norte-Americana,
SECURITIES AND EXCHANGE COMISSION, a qual permite que a companhia
contabilize em seus ativos apenas o0 petr6leo que possa ser extraido, de acordo com as
melhores técnicas da industria, até o final do prazo de concesséo.

Como no Brasil a concessdo possui prazo de 27 anos, as companhias petroliferas
alegam estarem sendo penalizadas de acordo com o critério SEC. A solugdo, para as
companhias petroliferas, estd na oferta, pela ANP, de certificado escrito que ateste a
possibilidade de prorrogacéo da concessédo, se a operadora atender as melhores praticas da
industria. A SEC reconhece o valor de tal documento, desde que emitido pela agéncia

reguladora.

2.8.3. Os incentivos a novas tecnologias
As companhias petroliferas consideram fundamental o incentivo da legislacdo a

aquisicdo de equipamentos e de novas tecnologias, capazes, por exemplo, de permitir a

extracao de petréleo extra pesado.

2.8.4. Questdes ambientais
O licenciamento ambiental é uma das preocupacdes da industria petrolifera, em

especial porque torna imprevisivel o planejamento econémico e financeiro para aquisicao e

instalacdo das sondas.
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2.8.5. A atual cartilha de contetdo local

As companhias petroliferas criticam o detalhamento excessivo da cartilha da ANP
voltada para a definicdo das obrigagcdes de conteddo local. O cenario aponta para regras

que podem ser simplificadas.

2.8.6. O risco de investir

O risco de investir constitui ponto essencial na industria do petréleo. A fase de
exploracdo possui custos aproximados de oitenta a duzentos milhGes de dolares sem
qualquer garantia de que havera producdo. 1sso corresponde a sessenta por cento do que
sera desembolsado em todo o projeto de exploracdo, desenvolvimento e produgdo do
petrdleo, ou seja, tais sessenta por cento dos custos sdo gastos antes do inicio da producéo.

Os custos elevados da fase de exploracdo (e os riscos elevados do negdcio, por
consequéncia) estdo relacionados ao fato de que os métodos indiretos de localizacdo de
petroleo (anélise das formacgdes geoldgicas) ndo sdo suficientes: é indispensavel que se
faga um furo, pelo menos, para se identificar a existéncia do petréleo; esse furo da indicios
da existéncia do petréleo e de suas caracteristicas, tais como permeabilidade, porosidade
etc. Mas, para que o volume de petréleo seja definido, sdo necessarios outros furos de
avaliacdo, o que amplia os custos.

Outra questdo esta relacionada ao inicio da producdo: leva em média dez anos para
iniciar, a contar do primeiro centavo gasto pela companhia petrolifera, ao pagar o bonus de

assinatura.

2.8.7. Os recursos humanos
O crescimento da industria do petréleo provoca uma guerra mundial por recursos

humanos, em especial por engenheiros e gedlogos. Criam-se empregos e 0s salarios estdo

crescendo nesse setor.
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2.8.8. As participacOes especiais devem ser ampliadas

Os critérios de isencdo e as aliquotas da participacdo especial foram desenhados em
1998, quando o barril do petréleo custava catorze dolares. Ao prego atual do barril do
petréleo, a isen¢édo oferecida saltou aproximadamente oito vezes em termos de valor, isto €,
hoje o Brasil isenta oito vezes mais do que isentava em 1998. A atualizacdo do Decreto de
participagdes especiais constitui, assim, medida necessaria, independentemente do cenario
configurado apds as descobertas anunciadas de petréleo na camada de pré-sal.

A elevacao do preco do petroleo conduz a uma percepc¢édo de que as isengdes devem
diminuir (em volume de petréleo) e as aliquotas da participacdo especial devem ser
maiores. Outra mudancga estaria em abandonar as referéncias feitas em volume de petroleo
extraido e adotar critérios vinculados ao faturamento da companhia petrolifera, de acordo
com o preco de mercado do petrdleo e da rentabilidade auferida pelo produtor.

A adequacdo do decreto presidencial sobre participacdes especiais a nova realidade
do mercado de petréleo poderd propiciar uma adequada reparticdo da renda petroleira,
entre Estado (government take) e empresas exploradoras (contractor take). Tal adequacéo,
porém, como anotado acima (item 2.5.3.1), deve respeitar os contratos de concessao em

vigor e, assim, ser aplicada apenas as novas contratacoes.

2.8.9. Pré-sal: baixo risco exploratdrio e alto potencial de producéo

O pré-sal corresponde a uma area que vai da divisa de Santa Catarina, avanca pelo
Parana, S&o Paulo e Rio de Janeiro, em forma de trapézio, e termina no Espirito Santo. E,
portanto, uma regido extremamente grande.

O risco exploratério no Brasil, que era alto em 1998, hoje é considerado baixo. E,
além disso, deve-se observar que o volume de producdo na &rea do pré-sal também €
relevante, por ser elevado, isto €, trata-se de um cenario de alto potencial de producéo.

A Resolucdo n. 06, de 2007, do CNPE?®, admite a necessidade de estudos para

mudancas necessarias no marco legal, que contemplem a exploracdo de petréleo na

% A Resolucdo n° 6, de 2007, determina que: a) a ANP exclua da Nona Rodada de Licitaces os blocos situados em
reservatorios do Pré-sal (bacias do Espirito Santo, de Campos e de Santos); b) as areas em Pré-sal ja licitadas e objeto de
concessBes em andamento observem, rigorosamente, os direitos adquiridos dos exploradores, os contratos e 0s atos
juridicos perfeitos; c) a ANP conclua as providéncias necessarias a complementacdo da Oitava Rodada de Licitagdes; e d)

33



camada do pré-sal. Os contratos em vigor serdo mantidos, a fim de garantir a imagem
brasileira de estabilidade institucional no setor, mas os novos contratos serdo dotados,
provavelmente, de regras diferenciadas, como, por exemplo, a ado¢do dos contratos de
partilha de producéo, os quais sdo comuns em paises com elevados volumes de petrdleo.
N&o h& uma correlacdo univoca, entretanto, entre paises de alto ou baixo risco
exploratorio com os modelos de concessdo?’ ou partilha®®. Também n&o ha correlacido
entre esses modelos e o fato de o pais ser importador ou exportador®. E, por fim, a
rentabilidade, para o Estado, pode ser obtida da mesma forma em um ou outro modelo, isto

€, ndo ha um tipo que seja, intrinsecamente, mais rentavel.

2.8.10. A franja do pré-sal e individualizacédo da producao

Se o0s reservatorios de blocos distintos sdo continuos, é necessario realizar a
chamada individualizacdo da producédo ou unitizagdo, antes de iniciada a producédo. Dai a
discussao sobre a franja do pré-sal ser um elemento relevante, porque se a franja do pré-sal
for um reservatdrio continuo, como se especula, 0s atuais concessionarios terdo uma

vantagem enorme, caso ndo seja realizada a unitizagéo.

0 Ministério de Minas e Energia avalie, com brevidade, a necessidade de mudancas no marco legal que contemplem a
pesquisa e prospecg¢do de petroleo e gés natural.

27 Adotam concessdo e possuem alto risco exploratério: Marrocos, Chade, Portugal. Adotam concessdo e possuem baixo
risco exploratorio: Arabia Saudita, para gas, Venezuela, Golfo do México.

28 Adotam partilha e possuem alto risco exploratdrio: Tanzania, india, Uruguai. Adotam partilha e possuem baixo risco
exploratdrio: Angola, Libia, Iraque.

% paises exportadores com concessdo: Venezuela, Canada. Paises exportadores com partilha: Argélia, Libia, Angola.
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3. O CONTRATO DE PARTILHA DE PRODUCAO

3.1 Origem historica do contrato de partilha de producdo

A primeira aplicacdo do contrato de partilha de producéo, nos moldes que possui na
atualidade, remonta a Venezuela, que o adotou nos anos 60. O formato mais refinado e
moderno desse modelo contratual foi desenvolvido na Indonésia, em 1966.

A partilha de producéo foi originariamente concebida como resposta nacionalista ao
modelo de concesséo.

3.2 Definicao do contrato de partilha de producao

Pelo contrato de partilha de producdo, a propriedade do petroleo extraido é
exclusiva do Estado, em contraste com a propriedade exclusiva do concessionario, no caso
da concessdo. Cabe ao contratante explorar e extrair o petréleo, as suas expensas, em troca
de uma parte do petroleo extraido. As reservas nao extraidas permanecem na propriedade
do Estado.

O contratante assume todos 0s custos e riscos da explora¢do, bem como € o Unico
que opera a exploracdo, ndo possuindo qualquer direito de indenizagdo contra o Estado
caso 0 campo explorado ndo seja comerciavel. Tais custos e riscos sdo assumidos pelo
contratante em troca de uma partilha da producao resultante.

Ao assinar o contrato, o contratante submete ao Estado o cronograma de trabalho e
0 orcamento do projeto (as despesas), o qual deve refletir um minimo de esforgo
exploratério a ser desempenhado pelo contratante.

E admissivel o pagamento de bonus de assinatura na partilha de producio, mas a
pratica mais comum é ndo pagar b6nus: vence a licitacdo o contratante que conferir uma
maior participacdo, em favor do Estado, no volume de petroleo produzido. No sistema de
concessdo, como Visto acima, os lances nos leildes sdo feitos tendo por foco o valor do
bonus de assinatura. Nada impede, no entanto, que os lances sejam feitos, naquele sistema,
tendo por foco o percentual de royalty a pagar.

O contratante assume, ainda, o controle gerencial do projeto de exploracdo e

producéo de petroleo, sendo de sua propriedade os equipamentos utilizados na exploragao
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e producdo de petroleo, os quais passardo a ser de propriedade do Estado quando o
contratante for, integralmente, ressarcido pelos custos incorridos.

A parte da producdo que cabe ao Estado é retida e vendida ou armazenada pelo
proprio Estado, mas o Estado podera se valer de uma empresa estatal para gerenciar a
comercializacdo de seu petréleo ou mesmo poderd contratar o préprio explorador do

campo para administrar e comercializar o petrdleo de propriedade do Estado.

3.2.1. O contrato de partilha de produgdo exige uma nova empresa estatal ?

Foi amplamente divulgado pela midia brasileira que o contrato de partilha de
producéo exige a criacdo de uma nova empresa estatal. Ocorre que, de um ponto de vista
estritamente juridico, trata-se de uma afirmac&o falsa. Explica-se.

Como o Estado, na partilha de producdo, é proprietario de parte do petréleo
extraido, deve o contratante entregar o petréleo in natura ao Estado ou pagar ao Estado o
valor desse petréleo em dinheiro. As duas hipdteses sdo possiveis na partilha de producao.

Caso o Estado opte por receber sua parte de petréleo em dinheiro, é evidente a
desnecessidade de uma empresa estatal.

Caso, entretanto, queira o Estado receber sua parcela de petroleo in natura,
necessariamente cabera ao Estado o Onus de comercializar (exportar ou vendé-la as
refinarias) ou estocar tal petroleo.

Isso constitui atividade econémica, a qual, nos termos dos arts. 170, paragrafo
unico, e 173, § 1°, da Constituicdo, somente por ser exercida por empresas privadas ou por
empresas estatais, que sao pessoas juridicas de direito privado.

Como a ANP ndo é uma empresa estatal e sim uma agéncia reguladora, ndo se
admite, do ponto de vista juridico-constitucional, que ela realize, diretamente, a
comercializacdo ou estocagem do petréleo de propriedade da Unido.

Essa restricdo constitucional possui justificativa juridico-econémica: como pessoa
juridica de direito publico que é, a Agéncia esta imune de pagar impostos. O exercicio de
atividade econémica (no caso, comercializacdo de petréleo) por uma agéncia reguladora
criaria, assim, uma forte e inconstitucional distorcdo competitiva, dado que a Agéncia, ao

ndo pagar impostos, poderia vender seu petroleo para as refinarias em valores muito abaixo
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do praticado pelas empresas, publicas ou privadas, as quais devem suportar toda a carga
tributaria.

Como a ANP ndo poderia receber o petroleo in natura, resta ao Estado duas
alternativas: comercializar o petréleo por uma empresa estatal, seja a Petrobras, seja uma
nova estatal; ou, ainda, promover licitacdo para que uma empresa privada comercialize o
petréleo do Estado. Essa empresa privada poderia ser o proprio explorador do campo de
petroleo.

Percebe-se, em conclusdo, que a cria¢do de uma nova estatal € apenas uma opcao, a
se concretizar caso o Estado ndo prefira atribuir tal funcéo a Petrobras nem queira contratar
empresa privada para realizar o encargo de comercializar o petroleo de propriedade estatal.

Outra questéo a ser colocada reside na possibilidade de o Estado arcar com custos
de investimento, pesquisa e exploracdo do campo de petroleo, no modelo de partilha de
producdo chamado joint venture, descrito adiante (item 3.9). Nesse caso, o0 Estado devera
realizar sua parceria com 0 contratante privado, necessariamente, por meio de uma

empresa estatal.

3.3 O cost oil e o profit oil

A partilha da producdo € realizada da seguinte maneira: uma parte da producéo é
retida pelo contratante a fim de recompensar seus custos de exploracdo, desenvolvimento e
producdo. Essa parcela é chamada de cost oil. De acordo com a experiéncia internacional,
gastos a titulo de depreciacdo normalmente ndo sdo admitidos, isto é, ndo séo considerados
custos do contratante. Quando admitidos, possuem prazos diferidos para o langcamento, o
que faz aumentar o retorno do Estado e estimulard a companhia a produzir por longos
periodos, a fim de que possa lancar as depreciagdes ocorridas.

A parcela restante de petréleo é chamada de profit oil, a qual é dividida entre
Estado e contratante por uma formula estabelecida no contrato, a qual pode ser fixa ou
progressiva, em caso de elevados niveis de volume de producéo.

O profit oil, em regra, costuma ser dividido a razdo de 60% para o Estado e 40%
para o contratante. Mas tal fragdo pode variar, em atencdo aos seguintes aspectos: a) 0
volume de producéo, capaz de fomentar a adogdo de uma fragdo progressiva em favor do
Estado; b) o preco do petréleo, o qual, se maior, favorece a adocdo de uma fracdo mais
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favoravel ao Estado; c) a taxa de retorno esperada pelo investimento, tema esse que pode
ser levado em consideracdo pelos licitantes quando da oferta deduzida no leildo,
induzindo-os a ofertar uma parcela maior ou menor ao Estado, quando da efetivagdo dos
seus lances.

Em certos contratos de partilha de producéo, conhecidos como “modelo egipcio”, a
parte de cost oil ndo utilizada para cobrir custos (é 0 que ocorre se 0s custos efetivos forem
menores do que os estimados), chamada de unused cost oil, é reclassificada para profit oil
e, entdo, partilhada entre contratante e Estado como profit oil.

H& também outro tipo de contrato de partilha de producdo, conhecido como
“modelo peruano”, em que a parte devida ao contratante é calculada sobre o volume total

de producéo, sem que o petroleo, portanto, seja dividido em cost oil e profit oil.

3.4 Introducdo de royalties no contrato de partilha de producdo

E admissivel a introducio de royalties na partilha de producdo, o qual seria pago
em petroleo, antes de se proceder as divisdes entre cost oil e profit oil.

Como alternativa aos royalties, e de uso mais comum no contrato de partilha, esta a
limitacdo do valor de custos recuperaveis pelo contratante, fixado, em regra, entre 40% e
60% do petréleo produzido, aliquota essa que varia muito de pais para pais, mecanismo
capaz de garantir, sempre, a existéncia de uma parcela de profit oil.

Trata-se de uma clausula interessante para o Estado, em especial se o projeto for de
baixa lucratividade, e que pde um limite a possibilidade de o contratante superfaturar seus

custos.

3.5 Renda estatal ex ante e ex post

Um ponto importante a ser observado reside no momento em que o Estado recebe
sua parcela de petroleo: se no inicio do contrato, se no final do contrato ou mesmo se ha

equilibrio, ao longo do contrato, no pagamento das receitas estatais.
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A despeito de admitir todas as hipoteses em sua pactuacéo, o contrato de partilha de
producdo costuma garantir, ao contratante, receitas no inicio da execugdo contratual; ao
Estado cabe, em consequéncia, receitas mais expressivas ao final do contrato.

Isso porque os custos ndo recuperados pelo contratante em certo ano, hip6tese mais
comum no inicio de execucdo do contrato, podem ser carregados para 0s anos seguintes, o
que impede o Estado de auferir receitas no inicio de execugdo do contrato.

Tais custos nao recuperados s@o lancados nos anos seguintes, mas 0 sdo em valores
corrigidos monetariamente até a data da efetiva deducdo, a fim de evitar prejuizos
derivados de atrasos na recuperagao de custos.

E, como os primeiros volumes de petréleo produzidos irdo, em regra®, compor a
parcela do cost oil, a partilha de producéo acelera a recuperacgdo de custos incorridos pelo
contratante™'.

Por consequiéncia, tal sistema ndo propicia renda ao Estado no inicio do contrato,
situacdo essa que se inverte ao final do contrato, momento em que a fatia do Estado podera
aumentar significativamente, em boa parte devido ao mecanismo de limitacdo de
recuperacdo de custos, de modo a compensar a auséncia de ganhos no inicio do contrato.

Diz-se, assim, que a partilha de producéo gera, para o Estado, receitas ex post. Tais
ganhos podem até compensar a auséncia de receita ao Estado no inicio do contrato, mas
sera desafiante incentivar a companhia petrolifera a continuar produzindo até o
exaurimento do campo de petréleo. Como mecanismo de incentivo ao contratante, tem-se

como exemplo o langamento diferido das depreciagdes.

3.6 Imposto de renda

O contratante paga imposto de renda sobre sua parcela no profit oil. O pagamento
pode ser realizado em petr6leo ou em dinheiro. Uma clausula de estabilidade fiscal pode
ser acordada entre o Estado e o contratante: se a aliquota do imposto de renda aumentar
durante a exploracdo, o desenvolvimento ou a producdo do petréleo, automaticamente

aumenta-se a fracdo de profit oil devida ao contratante, a fim de compensar os efeitos do

% O contrato de partilha de producdo pode prever pactuacdo diversa, o que Seria interessante para o Estado no que
respeita a0 momento de partilha das receitas.

% Se comparado ao regime de concesso, a recuperacio dos custos incorridos pelo contratante é bem mais répida no
contrato de partilha de producdo.
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imposto de renda majorado. Trata-se de incentivo ao investimento, em especial de
empresas estrangeiras, dado que o mecanismo afasta o risco fiscal (risco de elevacdo das
aliquotas de imposto de renda ao longo da exploragdo do contrato).

Outro aspecto do contrato de partilha é que este modelo contratual facilita a leitura,
pelo contratante, do regime fiscal adotado no Pais, dado que todas essas regras estardo no

contrato de partilha.

3.7 Expertise para negociacdo e monitoramento do contrato de partilha

Se comparado ao contrato de concessdo, o contrato de partilha exige mais
experiéncia dos agentes do Estado em negociar contrato de exploracdo e producdo de
petréleo. 1sso porque se trata de um contrato mais complexo e, nessas circunstancias, as
companhias petroliferas possuem uma facilidade maior, se comparadas ao Estado, em
identificar o verdadeiro conteddo econémico (o valor real) do contrato firmado.

Essa facilidade decorre do maior volume de informacdes disponivel em favor da
companhia, em especial no que se refere a exata compreensao dos custos envolvidos no
projeto de exploracdo e producdo de petréleo.

Os agentes do Estado, portanto, devem conhecer tanto quanto, ou até melhor do que
as empresas exploradoras, os detalhes sobre riscos do negdcio, custos de exploracéo,
tecnologias envolvidas, qualidade do petroleo produzido etc.

Isso é essencial porque a rentabilidade do Estado depende, inclusive, da fixacéo de
um teto que limite a recuperacdo de custos pelo contratante. Do contrario, o contrato de
partilha poderd ficar muito inapropriado quando a real lucratividade do projeto for
conhecida. Em suma, quando comparado ao modelo de concessao, o contrato de partilha de
produgdo exige mais informacOes ex ante sobre a real lucratividade do campo de petroleo.

Outro aspecto do contrato de partilha de producdo reside na possibilidade juridica
de sua revisdo ou contestacdo judicial de suas clausulas. Como a maior parte do
regramento esta no contrato, e ndo em leis, a posicao juridica do contratante é fortalecida
diante do Estado, dado que o contratante se considera legitimado a discutir clausulas de um
contrato em igualdade de posicao juridica frente ao Estado. Na concessao, como a maior
parte das regras esta prevista em lei, 0 contratante ndo possui a mesma vantagem juridica,

ja que a insercdo da regra em lei confere maior forca vinculante ao comando normativo.
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E, depois de assinado, o contrato de partilha de producdo exige um maior
aparelhamento do Estado para ser administrado, o que consiste em uma desvantagem desse
contrato se comparado ao modelo da concessao.

Isso porque todas as despesas que o contratante incorrer devem ser previamente
aprovadas pelo ente estatal. Os esforcos de monitoramento contabil pelo Estado sdo,
portanto, consideraveis, mesmo porque ha incentivos perversos para que 0 contratante
exagere ao reportar seus custos (por exemplo, ao inflar o custo de transporte pago a
empresa do mesmo grupo econémico) ou mesmo simulando pregos artificiais de venda a
empresas coligadas (subsidiarias, por exemplo), pratica conhecida como transferéncia de
pregos.

E se a opgéo for gerenciar o contrato de partilha de producdo por meio de uma
entidade integralmente estatal (uma empresa publica), restara ampliada a estrutura
burocratica do Estado.

A experiéncia internacional recomenda, ainda, que o Estado contrate servi¢cos de
contabilidade de alto padrdo, a fim de monitorar, com eficiéncia, os gastos do contratante.
Os ganhos derivados da fiscalizacdo, na hipdtese, superam em larga escala os custos

incorridos com o servigo de contabilidade.

3.8 Rentabilidade estatal no contrato de partilha de producdo

N&o ha uma vantagem intrinseca no contrato de partilha de producdo, quando
comparado ao modelo de concessao, no que se refere a rentabilidade assegurada ao Estado.
Ambos podem convergir para a mesma rentabilidade, conforme os critérios
estabelecidos. Segue tabela ilustrativa, que contempla trés cenarios: baixo, médio e alto

risco explorat6rio®:

2 SUNLEY, Emil, BAUNSGAARD, Thomas and SIMARD, Dominique. Revenue from the oil géas sector: issues and
country experience, in DAVIS, JM., OSSOWSKI, R, and FEDELINO, A. Fiscal Policy Formulation and
Implementation in Oil-Producing Countries. Washington, D.C, 2003.
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Tipo de contrato Alto risco Risco médio Baixo risco
Royalties e Royalties, tributagéo
tributacdo convencional e
Concessao Royalties convencional participacao especial
(imposto de renda) em lucros
extraordinarios
Royalties ou teto de | Royalties ou teto de
Royalties ou teto de recuperacgéo de recuperacgéo de
recuperacdo de custos e tributacdo custos, tributacdo
Partilha de custos convencional sobre | convencional sobre
producao a parcela de profit a parcela de profit

oil do contratante

oil do contratante e

parcela progressiva
do Estado na
partilha do profit oil

3.9 Partilha de producdo e joint venture entre Estado e contratante

Um caminho alternativo para o Estado, mas dentro do modelo geral de partilha de
producdo, é o engajamento do Estado como so6cio do contratante na assunc¢ao de custos e
partilha de lucros na exploragdo e no desenvolvimento do projeto e, também, embora raro,
na fase de producéo.

E a chamada joint venture ou, ainda, State Equity e tem por objetivo, para o Estado:
a) fomentar o sentimento de nacionalismo na condugdo da exploracdo de petroleo, b)
facilitar a transferéncia de tecnologia, segredos industriais, habilidades comerciais e know-
how do contratante para o Estado, c) obter maior controle sobre o desenvolvimento do
projeto.

Ha casos de paises ricos que assumem integralmente o custo do projeto e contratam
o explorador de petrdleo tdo-somente para transferir tecnologia e know-how ao Estado.

Mas a joint venture impOe adversidades ao Estado, tais como: a) o custo de
investimento estatal, muitas vezes de valor vultoso e de pagamento vinculado no tempo (as

entradas estatais), acarretara constricdo orcamentéria para o Estado, especialmente se for

42




pago em dinheiro; b) como o Estado arca com parte do custo, havera o risco de prejuizos
ao Estado se o projeto ndo for lucrativo; ¢) podem existir conflitos de interesse entre o
Estado regulador e o Estado-empresario, sdcio na joint venture, especialmente quanto ao
impacto ambiental e social do projeto; d) a experiéncia demonstra que a agéo estatal como
regulador costuma ser mais eficaz do que na condicao de s6cio®,

As companhias petroliferas ndo apreciam, em regra, as joint ventures, porque tal
unido acaba por partilhar culturas diferentes, as quais geram impacto negativo na eficiéncia
produtiva. Mas sdo inegaveis as vantagens financeiras da joint venture, porque o Estado
possui mais recursos para investir do que as empresas, bem como consegue captar
empréstimos a taxas bem menores do que as empresas; dessa forma, a capacidade de
producdo de petréleo resultante tende a ser maior.

O uso da joint venture ndo é tdo comum na experiéncia internacional, mas todos 0s
paises resguardam para si o0 direito de iniciar uma joint venture por clausula expressa no
contrato de partilha de producao.

Nas joint ventures em operacgdo, o Estado, na maioria dos casos: a) participa com
trinta por cento do investimento; b) concentra sua participacdo na fase de exploracdo; c)
ndo participa na fase de producdo; d) promove o ressarcimento de parte dos custos do
concessionario, inclusive de custos realizados antes do ingresso do Estado no projeto
(custos passados); €) paga a sua parte ao concessionario em dinheiro, em partilha de
producdo ou em beneficios fiscais.

3.10 Partilha de producdo e maturidade institucional

A adocdo do contrato de partilha de producdo é mais comum nos paises com pouco
desenvolvimento de instituicdes, incapazes de assegurar um regime fiscal-tributario estavel
e amadurecido. Isso justifica a incidéncia comum desse contrato na Africa, na Asia, no
Oriente-Médio e nos paises caribenhos.

Paises com projetos de extracdo de petréleo mal sucedidos possuem dificuldades
em iniciar novos projetos por meio do contrato de partilha de producdo. O mais comum, na

hipotese, serd a ado¢do do modelo de concesséo.

%8 Ver, a respeito, o item 4.1 do capitulo seguinte.
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3.11. O contrato de prestacdo de servicos

Pelo contrato de servigo, todo o risco do empreendimento cabe ao Estado, bem
como todo petroleo produzido € de propriedade do Estado, sendo o contratante remunerado
pelos custos incorridos na exploracéo e producdo de petréleo por um valor fixo, pago em
dinheiro, previsto no contrato, chamado de comissdo. Sobre a comissdo, € comum incidir
imposto de renda.

Todos os custos incorridos na exploracdo e producdo de petrdleo sdao arcados pelo
contratante.

Sua principal diferenca em relacdo ao contrato de partilha é que, neste, o
contratante é remunerado em petroleo in natura, enquanto que no contrato de servigo a
remuneracao ¢ feita em dinheiro.

A clausula de valor fixo, devido ao contratante, admite variaces. Por exemplo, €
possivel fixar sua remuneracdo em atencdo ao risco e a taxa de retorno do projeto de
exploracdo e producdo de petroleo, bem como atrela-la ao volume de producéo e/ou aos
custos suportados pelo contratante.

Os contratos de servicos sdo de uso restrito no mundo. N&o costumam ser usados na
fase de exploracdo de petroleo. Sdo mais adequados para a fase de producédo de petroleo.
Basicamente o Ird e o México o utilizam. S8o adotados em paises onde ndo ha muito
estimulo a atracdo de investimentos, hipotese em que o Estado contrata a prestagdo do
servigo de exploracdo. As grandes companhias petroliferas ndo se entusiasmam com esse

modelo.
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4. A CONSTITUICAO DE 1988 E O MONOPOLIO DA UNIAO NA
EXPLORACAO E PRODUCAO DE PETROLEO

O objetivo deste capitulo é o de analisar, sob a perspectiva historica, quais os papéis
foram e hoje sdo atribuidos ao Estado no que toca & sua intervencdo no dominio
econdmico. Esse tema possui conexdo direta com o objetivo do presente estudo, dado que
0 modelo de concessdo exige do Estado uma atuacdo precipuamente normativa (=Estado
Regulador), enquanto que o modelo de partilha de producéo, inclusive na modalidade joint
venture, impde ao Estado uma conduta mais participativa na modalidade de intervencéo

direta (=Estado Produtor de bens e servicos).

4.1 Estado Neoliberal e joint venture na partilha de producao

A relacdo entre Estado e Economia pode ser descrita, do século XVIII em diante,
em trés modelos ideoldgicos referenciais.

Primeiro, o Estado Liberal Classico, o qual resumia sua intervengdo no dominio
econdmico a tutela, via controle repressivo (intervencdo indireta), dos principios liberais,
quais sejam, a propriedade privada e a livre iniciativa econdmica, dada a crenca de ser, 0
mercado, auto-regulavel.

Mas disfuncbes econdmicas geradas pela concentragdo do capital (como € caso das
crises de escassez artificialmente produzidas por agentes econdmicos detentores de
substancial parcela de poder econémico) e pelas guerras mundiais da primeira metade do
século XX, por um lado, e a disseminacéo do sufragio universal, por outro, transformaram
o Estado Gendarme**, mero garantidor do direito de propriedade e da autonomia da
vontade exercida por intermédio dos contratos, em um Estado Intervencionista, também
chamado de Estado do Bem-Estar Social, detentor de instrumentos capazes de influenciar
as esferas privadas de decisdo econémica, com vistas ao atendimento dos interesses gerais

da coletividade.

% O Estado Gendarme é assim definido por Lufs Cabral de MONCADA (Direito Econémico, p. 21): “Tem sido a
propdsito utilizada a metafora do Estado-protector para pér em destaque que a sua tarefa ndo é dirigir os subditos para
um determinado fim mas sé impedir que eles, na busca dos seus préprios fins, entrem em conflito”. Para Washington
Peluso Albino de SOUZA (Direito econdmico, p. 440): “No Estado tradicional Gendarme, o espirito da lei era de
predominancia proibitivo™.
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S&o dois os instrumentos tipicos de intervencdo positiva, operados pelo Estado
Social: a intervencdo direta por meio de participacdo do Estado no dominio econémico, na
condigdo de Estado-Produtor de bens e servicos, realizados pelas empresas estatais
(empresa publica e sociedade de economia mista), e a intervencdo indireta por inducéo,
caracterizada por normas de incentivo a atividade econémica, de natureza fiscal e/ou
crediticia.

A partir dos anos 80, reformas desregulatérias e re-regulatérias tomaram lugar, em
clara transicdo do Estado Social para o Estado Neoliberal. A conhecida onda neoliberal®
aponta as seguintes causas da crise do Estado Social: a) a ineficiéncia econémica da
producdo estatal direta, cujos objetivos poderiam ser melhor alcancados pelo livre jogo das
forcas de mercado, b) o baixo grau de crescimento econdmico verificado a partir dos anos
70, em grande parte motivado pelos excessivos gastos publicos, superiores a arrecadagdo
estatal, ¢) a crise do petréleo de 1973, d) os elevados niveis de inflacdo e e) a integracéo
dos mercados por meio da globalizacdo, a qual reduz a eficacia de medidas de
planejamento econdmico adotadas por Estados nacionais, porque aumenta o numero de
variaveis econdmicas em jogo (oferta e escassez de produtos devem ser analisadas no
ambito global, e ndo nacional).

Seguiu-se, nesse sentido, 0 movimento da desregulacio® e da privatizacdo das
empresas estatais, em especial das prestadoras de servicos plblicos®’. O planejamento
estatal é substituido pela busca de mercados estruturados de forma competitiva, dado que a
competicdo passa a ser o processo de conhecimento (e decisorio) que busca evitar as crises
econémicas, em clara substituicdo ao mecanismo de planejamento estatal, largamente

utilizado no Estado Social.

% 0 novo modelo de Estado, desenhado pela Doutrina Neoliberal, estad diretamente associado com as seguintes
caracteristicas (Eros GRAU, A ordem econdmica na Constituicdo de 1988, pp. 37-40): (a) reducdo dos gastos sociais
implementados pelo Estado, (b) manutengdo da estabilidade monetéria, (c) restauracdo da taxa ‘natural’ de desemprego e
(d) manutencéo de disciplina orgamentaria, de forma a reduzir os gastos publicos.

% Sobre a desregulacéo, aponta Eros GRAU (O direito posto e o direito pressuposto, p. 98) tratar-se da hip6tese de re-
regulacdo, e ndo de desregulamentacdo: “A desregulagéo de que se cogita, destarte, em realidade devera expressar uma
nova estratégia, instrumentada sob novas formas, de regulacdo. Desde essa perspectiva, pretender-se-ia
desregulamentar para melhor regular”. Ressalta o Autor, ademais, que, nos termos da Constituicdo Brasileira de 1988
(A ordem econdmica na Constituicdo de 1988, p. 311) “ha que conjugar as imposicdes da desregulamentagdo com as
exigéncias de um modelo de sociedade de bem-estar adequado a realidade nacional™.

37 Como reconhece Pierre DELVOLVE (Droit public de I’économie, pp. 42-3), ao citar a recente experiéncia francesa:
“Du cbte du ‘liberalisme’, on peut relever des données nouvelles, qui ne sont d’ailleurs pas propres a la France. A) Une
certaine ‘déréglementation’, dont il ne faut ni exagérer la portée ni limiter la mise en oeuvre a la période 1986-1988 puis
a celle qui a commencé en 1993. (...). B) Une ‘privatisation’ partielle a été réalisée en vertu des lois du 2 juillet et du 6
ao(t 1986. (...)".
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Instrumentos tipicos de intervencdo utilizados pelo Estado Social, como a
participacdo direta do Estado na atividade econémica (Estado-Produtor) e a intervencao
indireta por inducdo (normas de incentivo), séo relegados ao segundo plano pelo Estado
Neo-Liberal, o qual foca sua intervencdo na via indireta por meio de controle, em especial
na forma preventiva, agora chamada de regulacéo.

Mas o que é regulacdo ? Em sentido amplo, regular é normatizar, mas em sentido
estrito, regulagéo significa modalidade de intervencdo indireta via fiscalizag&o (controle)
dos agentes econémicos, mas de carater predominantemente preventivo dos mercados,
exercido por meio de agéncias reguladoras que produzem inflacdo normativa®® necessaria a
regulacao por prevencao.

A comparacéo entre Estado Social e Estado Neo-Liberal revela que este prima pela
intervencdo indireta, na forma de controle preventivo (regulagéo) e nega a importancia da
intervencdo indireta por indugdo (normas de incentivo) e, principalmente, da intervencao
direta, em que o Estado assume, por meio de empresas estatais, a prestacdo direta de bens e
Servigos.

A tendéncia atual, portanto, corrobora a tese de que o Estado ndo deve se engajar
em contrato de partilha de producdo organizado por meio de joint venture entre empresa
estatal e agente privado, salvo em situacfes excepcionais, isto €, quanto o interesse publico
exigir, em especial se os agentes privados ndo possuem condig¢des de investir e/ou ndo se
sintam incentivados a desenvolver atividade empresarial de relevante interesse econémico
e social.

Deve o Estado, assim, focar em seu papel central, qual seja, a normatizacdo
preventiva e repressiva dos agentes econdmicos, estatais e privados, de forma a regular o

mercado e assim impedir ou minorar os efeitos perversos derivados das falhas de mercado.

4.2 Os instrumentos de intervencdo do estado no dominio econdmico

Os instrumentos de intervencdo do Estado no dominio econdémicos podem ser de

natureza direta ou indireta.

% A regulagdo por prevengdo exige inflagio normativa porque todas as condutas possiveis devem ser analisadas e
recomendadas ou vedadas.
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4.2.1 Intervencgdo indireta - normas

Quando o exercicio do poder politico estatal se referir ao delineamento das
estruturas e comportamentos de agentes privados ou empresas estatais no dominio
econémico, tem-se a atividade de controle ou regulacdo estatal no dominio econémico,
também chamada de intervencdo do Estado no dominio econdmico pela via indireta, a qual
estd positivada no art. 174 da Constituicdo e se instrumentaliza por meio da fiscalizagdo
(também chamada de controle, que pode ser repressivo ou preventivo, este caracterizando o
conceito de “regulacao juridica em sentido estrito”), do incentivo e do planejamento.

Trata-se, no setor de petréleo, da atividade exercida pela Agéncia Nacional de
Petréleo, a qual atua por diregdo, isto é, por meio das normas de controle. Ressalta Eros
GRAU¥® que tal atividade é “em parte exercida mediante a dinamizacéo, por 6rgéos e
entidades da Administracdo, de atividade normativa cujo exercicio lhes tenha sido

autorizado pela lei”.

4.2.2 Intervencao estatal direta — participagdo e absorcdo

A intervencdo estatal direta é representada pela acdo do Estado como agente
econémico, subdivide-se em (i) atuacdo por participacdo, hipétese em que o Estado
assume parcialmente — em regime de concorréncia com agentes do setor privado — ou
participa do capital de agente que detém o controle societario ou patrimonial de meios de
producdo e/ou troca®’; e (ii) atuagdo por absorcdo, atividades econdmicas caracterizadas
como monopolio da Unido (art. 177).

A intervencdo estatal direta por absorcdo é aquela em que o Estado assume, em
regime de monopélio, o controle dos meios de producéo e/ou troca de determinado setor™".

Sdo atividades econdmicas que, a despeito de ndo serem servigos publicos, estdo
sujeitas a titularidade exclusiva do Estado (iniciativa pablica), dada a expressa exclusao da
titularidade privada (liberdade de iniciativa econdbmica) em tais dominios econémicos, em

evidente opcéo politica do legislador constitucional.

% O direito posto e o direito pressuposto, p. 172.

0 Como disposto no art. 173 da Constituicéo.

1 Como exemplo de atuacdo por absorcéo, cite-se o art. 177 da Constituicio de 1988, que trata dos monopdlios da Unido
em atividade econdmica em sentido estrito, tais como a extragdo, produgdo e o transporte, em certas modalidades, de
petrdleo e gas natural e de minérios e minerais nucleares.
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A Constituicdo atribui a Unido, em regime de monopolio (art. 177): a) a pesquisa e
a lavra das jazidas de petroleo e gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos; b) a refinacéo
do petroleo nacional ou estrangeiro; ¢) a importacéo e exportacdo dos produtos e derivados
bésicos resultantes das atividades previstas nos incisos anteriores; d) o transporte maritimo
do petréleo bruto de origem nacional ou de derivados basicos de petréleo produzidos no
Pais, bem como o transporte, por meio de conduto, de petréleo bruto, seus derivados e gas
natural de qualquer origem; e e) a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, 0 reprocessamento,
a industrializacdo e o comeércio de minérios e minerais nucleares e seus derivados, com
excecdo dos radioisOtopos cuja producdo, comercializacdo e utilizacdo poderdo ser
autorizadas sob regime de permissdo, conforme as alineas b e ¢ do inciso XXIII do caput
do art. 21 da Constituicéo.

O exercicio de tais atividades pode ser prestado diretamente pelo Estado, por meio
de pessoa juridica de direito privado (sociedade de economia mista ou empresa publica),
dada a finalidade econémica inerente a essa atividade, ou, ainda, como autoriza 0 § 1° ao
art. 177, por agentes privados, desde que mediante contrato (concessdo, em regra) com a
Unido.

Depreende-se do referido § 1° introduzido pela Emenda Constitucional n® 9, de
1995, que a Unido ndo devera contratar, mas tdo-somente podera, nos termos de lei,
contratar com agentes privados ou empresas estatais, 0 que poderia levar a conclusdo de
que a Constituicdo ndo exige expressamente que o setor de petréleo e gés natural esteja
estruturado no regime de competicao.

Mas o principio constitucional da livre concorréncia (170, inc. 1V), aplicavel a
hipotese, exige que a estrutura concorrencial também seja observada em tais mercados,
sempre que a concorréncia for econémica e tecnicamente viavel.

E 0 § 2° prevé que a lei devera indicar a garantia do fornecimento dos derivados de
petréleo em todo o territorio nacional, as condi¢bes de contratacdo e as estruturas e
atribuicbes do 6rgdo regulador do monopolio da Unido. A Lei n° 9.478, de 6 de agosto de
1997, regulamentou o § 2° e definiu os principios da politica energética nacional, criou o
Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis e, dentre outros aspectos, fixou regras sobre a exploracdo e producao de
petréleo e gas natural, definiu as condi¢cdes de exercicio do monopo6lio da Unido, editou

normas sobre as licitag0es, os contratos de concesséo e as participacdes.
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Associado ao monopdlio da Unido esta a compreensao de que 0S recursos minerais
do subsolo (jazidas, em lavra ou ndo) sdo bens de propriedade da Unido (CF, art. 176),
sendo, entretanto, assegurado ao concessionario a propriedade do produto da lavra
(sociedade constituida sob as leis brasileiras, detentora de concessdo, esta obtida por meio
de licitagcdo) e participacdo nos resultados econdmicos da exploracdo, ao proprietario do

solo.

4.2.3 O contrato de partilha de producéo e a polémica constitucional

A despeito de o art. 177, paragrafo primeiro, permitir que a Unido utilize qualquer
modalidade de contrato (contratar) para a exploracdo de petroleo e gas natural, deve ser
observado que a redacdo dada ao art. 176 da Constitui¢do, paragrafo primeiro, impde que
0S recursos minerais sejam explorados ou por autorizacdo ou por concessao, isto é, ndo
prevé qualquer outra modalidade de exploragdo como, por exemplo, 0 contrato de partilha
de producéo.

E o caput do art. 176 expressamente garante a propriedade do produto da lavra ao
concessionario, redacdo essa incompativel com o regime de partilha da producéo, no qual
a propriedade do petréleo extraido é da Unido, e ndo do contratante.

Essa interpretacdo, ainda que estrita, conduz a conclusdo de que a adocdo do
contrato de partilha de producdo, na exploragdo de recursos minerais, exige ndo apenas
alteracdo da Lei do Petréleo, mas emenda constitucional.

Em conclusdo, a adocdo do modelo de contrato de partilha de produgdo ndo é
compativel com a atual redacdo dada ao art. 176 da Constituicdo, o qual exige concessdo
(ou autorizagdo) e garante a integral propriedade do produto da lavra ao concessionario. E,
como visto acima, no caso do sistema de partilha de producao, apenas parte da producéo se

torna propriedade da empresa exploradora.
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5. ENTRE A CONCESSAO E A PARTILHA DE PRODUCAO:
VANTAGENS E DESVANTAGENS

Sdo alinhadas a seguir as vantagens e desvantagens, sob o ponto de vista da

sociedade, de cada modelo regulatorio de exploracao de petroleo.

5.1 As vantagens da concessao

Primeiro, o regime de concessdo possui regras simples, claras e estaveis, vigentes
em consonancia com a Lei do Petréleo em vigor, capazes de gerar seguranca juridica as
companhias petroliferas, o que o torna responsavel pelo recente notavel desenvolvimento
do Brasil no setor de producdo de petroleo, em especial ao atrair competitividade para o
mercado™.

Isso € importante porque a companhia petrolifera possui melhores condi¢des (isto €,
detém mais informacédo) do que o Estado para identificar o valor de mercado do contrato,
isto &, um contrato complexo acaba por prejudicar quem possui menos condi¢des de
compreender o valor econémico do contrato, isto é, o Estado.

Segundo, a progressividade do regime de concessdo, isto &, 0 aumento progressivo
da participacdo do Estado nas receitas em decorréncia de aumento no volume de producéo,
esta garantido pelo sistema de participacdes especiais, o qual faz convergir os interesses do
Estado com os incentivos para as companhias petroliferas, dado que elevadas participaces
governamentais estdo associadas a necessidade de extracdo de elevados volumes de
petréleo.

Terceiro, o sistema de participagcdes especiais torna 0 modelo de concesséo
adequado, ao mesmo tempo, a exploracdo de campos em locais diversos (terra, aguas rasas
e aguas profundas) e de portes diversos (pequeno, grande ou mesmo gigantes, como Sao 0s
casos das descobertas do pré-sal).

Quarto, o modelo de concessao € adotado em diversos paises (Argentina, Estados

Unidos, Peru, Portugal e Brasil etc.), os quais possuem distintos cenarios quanto a

“2 A\ participacdo de novos investidores nas atividades de exploracdo e producdo de petréleo e gés natural, viabilizada
com o atual regime regulador para o setor, gerou desenvolvimento econdmico e novos empregos, bem como impulsionou
a competitividade da indistria nos ramos relacionados ao setor, em sinergia com 0s investimentos em pesquisa e
inovacdo tecnologica.
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exploracdo do petroleo e a relagdo entre producdo e consumo interno (baixa ou alta
produtividade, baixo ou alto risco exploratério, paises importadores ou exportadores), mas
cenarios semelhantes quanto ao elevado grau de amadurecimento de suas instituicdes
juridicas, especialmente quanto ao regime fiscal-tributario.

Quinto, as receitas governamentais obtidas com o contrato de partilha de producéo
podem ser obtidas, de forma idéntica, atraves do contrato de concessdo, por exemplo, por
meio da ampliacdo das aliquotas de participacdo especial ou pela reformulacdo do sistema
de leildes, a fim de torna-los mais competitivos.

Sexto, 0 custo de monitoramento e administracdo do contrato de concesséo, pelo
Estado, é mais baixo, o que facilita a efetividade da acéo fiscalizadora da ANP.

Sétimo, o Estado ndo assume qualquer risco com o custo da exploracao,
desenvolvimento, execucao das obras e producdo de petroleo (o risco do Estado € o de, no
maximo, verificar a ocorréncia de leildes negativos e, assim, ver adiada a exploracao do
petréleo nos campos ofertados em licitacdo), o qual é suportado inteiramente pelo
concessionario, em carater exclusivo, ou seja, 0 concessionario possui a obrigacao de arcar
com todos os prejuizos que venham a ocorrer, sem direito a qualquer pagamento,
reembolso ou indenizacdo, caso ndo haja descoberta comercial no bloco concedido ou caso
0 volume de petréleo produzido seja insuficiente para a recuperacdo dos investimentos
realizados e para o reembolso das despesas, direta ou indiretamente, incorridas®.

Oitavo, os royalties garantem um ganho minimo ao Estado, porque sdo pagos
desde o primeiro barril de petroleo extraido, pouco importando se o volume de producéo
sera ou ndo suficiente para compensar os gastos realizados pelo concessionario.

Nono, o pagamento de bonus de assinatura, mais comum na concesséo do que na
partilha (na partilha, € comum o contratante ndo pagar bénus e vencer a licitagdo com a
promessa de conferir uma maior participacdo ao Estado no volume de petréleo produzido),
garante ao Estado um renda preévia, isto é, antes de o petrdleo ser produzido; o pagamento
de royalties produz efeito semelhante, porque o Estado passa a auferir esta receita logo no
inicio da producédo, isto €, muito antes de os custos de exploracdo suportados pelo

concessionario serem integralmente amortizados; diz-se que a concessdo gera, para o

3 Sera também, o concessionario, o Unico responsavel civil pelos seus proprios atos e os de seus prepostos e
subcontratados, bem como pela reparacdo de todos e quaisquer danos causados pelas operagdes e sua execugdo,
independentemente da existéncia de culpa, devendo ressarcir a ANP e & Unido quaisquer dnus que estas venham a
suportar em conseqiiéncia de eventuais demandas motivadas por atos de responsabilidade do concessionério.
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Estado, receitas ex ante; na partilha de producdo, em regra, a receita do Estado somente é
auferida apds a recuperacdo da integralidade dos custos de exploracéo pelo contratante.

Décimo, além de gerar receita ao Estado bem no inicio do projeto, o bdnus de
assinatura requer menor monitoramento administrativo do Estado no recolhimento de tal
receita.

Décimo-primeiro, o contrato de concessdo é mais aceito pelas companhias
petroliferas do que a partilha de producdo se o histérico do pais no setor de petréleo ndo
apresenta muitos projetos bem sucedidos.

Décimo-segundo, em cenario de exploracdo de petroleo mais incerto (pouca
informacao disponivel sobre a real lucratividade do campo), o modelo mais adequado a ser
adotado é o de concessdo com taxa especial de retorno, porque exige menos informacdes
ex ante para o contratante.

Décimo-terceiro, as companhias petroliferas preferem a concessao porque podem

langar o petroleo ndo extraido em seus ativos (book barrels).

5.2 As desvantagens da concessao

Primeiro, a propriedade do petréleo extraido é exclusiva do concessionario™, o
que diminui o poder de o Estado exercer politica comercial no setor de petrdleo, tais como
definir o preco do petroleo, decidir qual volume sera mantido no mercado interno e
enviado as refinarias, decidir qual volume de petréleo seréd exportado etc.

Segundo, na concessdo, a Unica garantia de receita ao Estado séo os royalties, 0s
bbnus de assinatura e 0s pagamentos por ocupacao ou retencdo de area, porque ndo ha
limitacOes para a deducgéo de custos incorridos pelo contratante, o que possibilita a este ndo
pagar imposto de renda (o que € muito comum ocorrer nas fases iniciais e finais do projeto)
e, ainda, ndo pagar participacdes especiais, que incidem sobre renda liquida e, portanto,
permitem a deducdo dos custos. A limitacdo na recuperacao de custos constitui clausula
comum na partilha de producdo, mas nédo é frequente nas concessdes.

Terceiro, 0 contrato de concessao propicia ao Estado um menor controle sobre as

fases de exploragédo e producdo, bem como um menor controle sobre a politica comercial

* Nao serdo de propriedade do concessionario quaisquer outros recursos naturais porventura existentes no bloco
concedido.
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(comercializagdo) do petroleo extraido, que é de propriedade do concessionario e que,
portanto, decide a quem vende e a quanto vende, bem como se exporta ou ndo. Mas o
Estado pode impor limite na comercializacdo, qual seja, exigir que 0s concessionarios, em
caso de risco de desabastecimento de combustiveis no Pais, atendam prioritariamente as
necessidades do mercado interno. Isso € possivel porque a lei prevé que compete a ANP
autorizar as exportacoes de petroleo e seus derivados, o que lhe confere poder regulador
para limitar ou impedir certos tipos de comercializacdo, se o interesse ou a emergéncia
nacional assim o exigir.

Quarto, o bonus de assinatura pode desencorajar o investimento, especialmente se
h& risco geologico (o campo pode nao ser produtivo) ou politico (Estado sujeito a
instabilidades institucionais). De toda a forma, se o ambiente é de incerteza quanto a
produtividade do campo, o b6nus a ser pago sera menor do que o valor presente do recurso
mineral depositado.

Quinto, o pagamento de bdnus de assinatura reduz o grau de concorréncia no setor,
porque apenas as empresas com muito capital disponivel podem fazer esse tipo de
pagamento antecipado. A solu¢do seria substituir os bénus de assinatura por uma aliquota
maior de royalties, a ser ofertada pelo concessionario na disputa licitatoria.

Sexto, como o célculo da participacdo especial permite o abatimento das despesas
com os custos de exploracdo, desenvolvimento e producdo, ha incentivos perversos para
que as companhias exploradoras superestimem o valor de custos; ha, também, maior custo
para o Estado no monitoramento da contabilidade de tais custos.

Sétimo, a participacdo especial esta fincada em critérios que consideram apenas o
volume de petroleo produzido e ndo o valor do barril de petréleo, o que cria distor¢des
prejudiciais ao Estado (isto é, uma participagdo na renda total extremamente favoravel ao
contratante) sempre que o valor do petroleo superar o previsto e 0s custos de exploracédo e
producdo forem inferiores aos calculados (e vice-versa, isto €, a vantagem do Estado
ocorre quando os precos do petroleo caem e 0s custos se mostram superiores ao esperado).
O ideal seria combinar, no célculo da participagdo especial, ambos os critérios: volume de
producéo e valor de mercado do barril do petroleo.

Oitavo, a participacdo especial ndo reflete uma significativa renda adicional para o
Estado porque: a) ha dificuldades para o desenho da taxa, em especial quanto a definicdo

do limite de isencdo e das aliquotas; b) se as isencdes forem elevadas, a taxa especial de
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retorno raramente sera paga; c) se as isengdes forem baixas, havera enorme desincentivo ao
investimentos, dado que os riscos geoldgicos envolvidos ndo sdo despreziveis; d) se as
isencOes forem baixas e as aliquotas forem altas, as companhias petroliferas terdo forte
incentivo para manipular informagdes sobre custos, fato este de dificil detec¢&o.

5.3 As vantagens da partilha de producao

Primeiro, na partilha de producéo, o Estado possui maior controle sobre a operacao
realizada pelo contratante nas diversas etapas (da exploracdo a producéo), se comparado ao
modelo concesséo.

Segundo, a partilha de producéo possui incidéncia frequente em diversos paises (ha
ligeira vantagem em favor da concessdao, em numero de incidéncias), em especial naqueles
de modelo juridico-institucional, inclusive fiscal-tributario, pouco desenvolvido.

Terceiro, 0 petrdleo extraido é de propriedade do Estado, o qual o partilha com o
contratante, de acordo com o seguinte padrdo: entrega-se ao contratante, geralmente em
petréleo (admite-se em dinheiro), a parcela de petroleo, chamada de cost oil, necessaria a
recuperacdo de seus custos, integrais ou limitados, se houver essa limitagdo no contrato; a
parcela restante, chamada de profit oil, é dividida entre o Estado e o contratante, em
proporcao definida no contrato, a qual pode ser progressiva, cabendo ao contratante pagar
os tributos incidentes sobre sua fatia no profit oil.

Quarto, a insercdo de clausula de limitacdo de recuperacdo de custos pelo
contratante constitui mecanismo eficaz aos interesses do Estado, porque garante a
existéncia do profit oil arrecadado em favor do Estado, mesmo que o projeto ndo tenha
lucratividade.

Quinto, a fracdo de profit oil pertencente ao Estado pode assumir a forma
progressiva, 0 que a assemelha a uma participacao especial, mas com a vantagem de que a
recuperacdo de custos estd, em regra, limitada por clausula do contrato.

Sexto, trata-se de modelo contratual que, pela complexidade que pode apresentar

(em paises com instituicdes fiscais-tributarias menos desenvolvidas, a partilha de producao

55



tende a ser mais complexa), é capaz de proporcionar maior flexibilidade no ajuste® da
rentabilidade estatal ao longo do projeto de exploracédo e producéo de petroleo.

Sétimo, como o0s contratantes pagam imposto de renda sobre sua parcela no profit
oil, pagamento este que pode ser realizado em petrdleo ou dinheiro, a partilha de producédo
permite a inser¢do de uma clausula de estabilidade fiscal, no sentido de que se a aliquota
do imposto de renda aumentar durante a exploracéo, o desenvolvimento ou a producdo do
petréleo, automaticamente aumenta-se a fracdo de profit oil devida ao contratante, a fim de
compensar os efeitos do imposto de renda maior. Tal mecanismo constitui, sob a 6tica do
contratante, evidente incentivo ao investimento.

Oitavo, uma das vantagens do contrato de partilha é a facilitar a leitura, pelo
contratante, do regime fiscal adotado no Pais, dado que todas essas regras estardo no
contrato de partilha.

Nono, o contrato de partilha de producdo permite a adocdo do modelo de joint
venture entre o Estado e o0 contratante, 0 que apresenta uma inegavel vantagem de ordem
financeira: quando o Estado possui mais recursos para investir do que as empresas, e
quando consegue captar empréstimos a taxas bem menores do que as empresas, a
capacidade de producdo de petrdleo resultante tende a ser maior.

Décimo, a joint venture, também chamada State Equity, fomenta o sentimento de
nacionalismo na condugdo, pelo Estado, da exploracdo de petroleo. A joint venture, ainda,
facilita a transferéncia de tecnologia, segredos industriais, habilidades comerciais e know-
how do contratante para o Estado, bem como outorga ao Estado maior controle sobre o

desenvolvimento do projeto.

5.4 As desvantagens da partilha de producéao

Primeiro, trata-se de contrato mais complexo e custoso para o Estado administrar e
monitorar. Todas as despesas que 0 contratante incorrer devem ser previamente aprovadas
pelo ente estatal. Os esforcos de monitoramento contabil pelo Estado sdo, portanto,
consideraveis, mesmo porque ha incentivos perversos para que o contratante exagere nos

seus custos, superfaturando-os (por exemplo, ao inflar o custo de transporte pago a

% 0 ajuste corresponde a mecanismo contratual que aumenta a parcela de profit oil do contratante sempre que as
aliquotas de imposto de renda para o setor forem majoradas.
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empresa do mesmo grupo econdmico) ou mesmo simulando precos artificiais de venda a
empresas coligadas (subsidiarias, por exemplo), pratica conhecida como transferéncia de
precos. E, caso o Estado opte por gerenciar o contrato por meio de uma empresa estatal (o
que ndo é necessario, como visto no item 3.2.1), havera indesejavel ampliacéo da estrutura
burocratica do Estado.

Segundo, como os ativos (o petréleo produzido) pertencem ao Estado, o valor de
mercado das empresas contratadas cai, porque elas ndo poderdo lancar em sua
contabilidade (questdo conhecida como “book barrels™) ativos que pertencem ao Estado;
isso pode dificultar a obtencdo de recursos financeiros pelas empresas, a fim de conduzir
os investimentos exigidos pelo projeto. Nesse momento, o Estado pode ser chamado a
investir, especialmente nas fases iniciais do projeto (exploragéo), o que representa um risco
maior para o Estado (o campo pode ndo ser produtivo) e uma constricdo orcamentaria.

Terceiro, se ndo for negociada uma clausula de barreira (limite, teto) na
recuperacdo de custos pela contratante, a partilha ndo estimulara a eficiéncia, dado que, se
todos os custos vao ser reembolsados, ndo haverd um zelo maior, pelo contratante, no trato
de suas despesas; podera até mesmo existir um incentivo perverso para que o contratante
promova o superfaturamento de suas despesas.

Quarto, como exige alteracdo de norma constitucional e também
infraconstitucional para operar, a partilha de producdo podera retardar o desenvolvimento
do setor (atraso nas rodadas de licitacbes do pré-sal, por exemplo), a0 menos enquanto o
Pais aguardar a alteragéo legislativa.

Quinto, como a producdo inicial € entregue ao contratante, a fim de ressarci-lo dos
custos de exploracdo e producdo, a participacdo governamental costuma ser usufruida
apenas ao final do contrato, isto é, as receitas estatais sdo concentradas na fase final do
projeto de exploracdo e producdo, momento em que a fatia do Estado poderd aumentar
significativamente, em boa parte devido ao mecanismo de limitacdo de recuperacdo de
custos®®. Diz-se que a partilha de producdo, para o Estado, gera receitas ex post. Tais
ganhos podem até compensar a auséncia de receita ao Estado no inicio do contrato, mas
sera desafiante incentivar a companhia petrolifera a continuar produzindo até o

exaurimento do campo de petréleo, porque ha o perigo de o contratante querer encerrar a

6 As receitas estatais s30 ex post pelas seguintes razées adicionais: a) os bonus de assinatura ndo séo comuns, dado que o
contratante oferece maior fracdo de profit oil ao Estado; e b) ndo é comum a cobranga de royalties.
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producéo e abandonar o campo antes do momento correto, isto €, antes do exaurimento do
campo®’.

Sexto, a negociacdo de um contrato de partilha é extremamente complexa; exige
que o0s agentes do Estado conhegam tanto quanto, ou melhor do que as empresas
exploradoras, detalhes sobre os riscos do negdcio, os custos de exploracdo, as tecnologias
envolvidas, a qualidade do petrdéleo produzido etc. 1sso é importante porque a rentabilidade
do Estado depende, inclusive, da fixacdo de um teto que limite a recuperacdo de custos
pelo contratante. Do contrario, o contrato de partilha podera ficar muito inapropriado
quando a real lucratividade do projeto for conhecida.

Sétimo, o contrato de partilha de producdo é de adocdao mais dificil se o passado do
pais registra poucos projetos bem sucedidos de producao de petréleo.

Oitavo, - se comparado ao modelo de concessao, o contrato de partilha de producao
exige mais informaces ex ante sobre a real lucratividade do campo de petroleo.

Nono, a partilha de producdo permite a adogdo do mecanismo da joint venture, a
qual impd&e adversidades ao Estado, tais como: a) o custo de investimento estatal, muitas
vezes de valor vultoso e de pagamento vinculado no tempo (as entradas estatais), acarretara
constricdo orgcamentéria para o Estado, especialmente se for pago em dinheiro; b) como o
Estado arca com parte do custo, havera o risco de prejuizos ao Estado se o projeto ndo for
lucrativo; c¢) podem existir conflitos de interesse entre o Estado regulador e o Estado-
empresario, sécio na joint venture, especialmente quanto ao impacto ambiental e social do
projeto; e d) a experiéncia internacional demonstra que a agdo estatal como regulador
costuma ser mais eficaz do que na condicédo de socio.

Décimo, as companhias petroliferas ndo apreciam, em regra, as joint ventures,
porgue tal unido acaba por partilhar culturas diferentes, as quais geram impacto negativo

na eficiéncia produtiva.

" Como mecanismo de incentivo ao contratante, tem-se como exemplo o langamento diferido das depreciagdes.
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6. CONCLUSOES

Seguem linhas conclusivas sobre o0 objeto do presente estudo.

6.1 Mudancas no calculo da participacao especial (regime de concessao)

Um aumento da participacéo estatal em favor do Estado, sem que haja justificativas
de prospeccdo geoldgicas ou de custos de produgdo ou venda de petrdleo, podera servir
como desestimulo aos investimentos o que, em conseqléncia, podera reduzir a producao.

A adocdo de participacdo expressiva do Estado nas rendas derivadas da producéo
de petroleo ndo inibira o interesse e investimento das companhias petroliferas apenas se: a)
o0 potencial geoldgico for atrativo, isto €, ha baixo risco geoldgico, baixo custo de extracao,
alto potencial produtivo do campo e alta qualidade do petr6leo; b) o Estado possui
estabilidade politica e macroecondmica; c) o Estado possui forca para negociar, isto , ndo
ha paises competidores na regido e o Estado disponibiliza a companhia petrolifera meios
eficientes de escoamento da producédo; d) o Estado possui experiéncia para negociar; €) 0
Estado possui reservas provadas; f) ha regras juridicas que permitem que as companhias
contabilizem barris em seus ativos.

A experiéncia internacional desaconselha alterar as regras sobre participacdo
especial para os contratos de concessao em vigor, dado que a estabilidade das instituicdes
juridicas, politicas e macroecondmicas de um pais constituem elemento fundamental e
indispensavel a atracdo de investimentos.

Deve ser incluida, ainda, clausula que limite a recuperacdo de custos; do contrério,
havera incentivos perversos para que as companhias exploradoras superestimem o valor de
custos.

A participacdo especial, por fim, ndo pode estar fincada, apenas, em critérios que
consideram o volume de petréleo produzido. O valor do barril de petroleo deve ser
utilizado como critério também. A auséncia do critério fundado no valor do barril cria
distor¢des prejudiciais ao Estado sempre que o valor do petréleo superar o previsto e 0s
custos de exploragdo e producdo forem inferiores aos calculados (e prejudiciais as

empresas exploradoras, na situacdo inversa). O ideal seria combinar, no célculo da
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participacao especial, ambos os critérios: volume de producao e valor de mercado do barril

do petréleo.

6.2 Impostos

Como o setor de petroleo € intensivo em capital, recomenda-se a redugdo ou
isencdo do imposto de importagéo, associado ao dever de o importador reexportar 0 bem
apos 0 uso.

Os tributos convencionais (imposto de renda, icms e contribuicdes) devem incidir
no setor de petrdleo, em principio, com as mesmas aliquotas aplicaveis aos demais setores
da economia, mas se 0 risco exploratério for alto, sera necessario o incentivo fiscal como

meio de atrair investidores.

6.3 Licitacoes e conteudo local

As préaticas mais eficientes de licitacdo levam em consideracdo a oferta de uma
maior aliquota de royalties e/ou profit oil ao Estado, ao invés de bdnus de assinatura, o que
assegura maior competitividade ao setor. Por sua vez, a adogdo de obrigacGes de contetdo
local extensivas pode desestimular investimentos e, assim, reduzir a lucratividade do

projeto.

6.4 Exploracao do petroleo no futuro

Caso a exploragdo no presente gere ao Estado uma renda inferior a desejada, o
melhor a fazer é postergar a exploracdo para o futuro, mesmo porque o preco do petréleo
tende a subir no longo prazo, enquanto que o custo de extracdo tende a cair. O risco dessa
opcao € o petroleo perder importancia em funcdo de inovacdes tecnoldgicas que criem

fontes alternativas de energia com custos e volumes competitivos.
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6.5 BOnus de assinatura

O boénus de assinatura ndo deve corresponder a principal fonte de renda do Estado
no projeto de exploracédo e producéo de petroleo.

A experiéncia internacional demonstra que os bonus de assinatura sdo cada vez
menos importantes como fonte de receita para o Estado, vez que as praticas mais eficientes
de licitagdo levam em consideracédo a oferta de uma maior aliquota de royalties e/ou profit
oil ao Estado, ao invés de bbnus de assinatura, 0 que assegura maior competitividade ao
setor.

A adocdo do modelo de b6nus de assinatura como critério fundamental na escolha
do vencedor favorece firmas maiores, as Unicas capazes de antecipar elevadas somas de
dinheiro e, assim, pagar maiores valores a titulo de bénus de assinatura. Se adotados, 0s
b6nus de assinatura devem assumir a forma progressiva (variavel conforme o aumento no

volume de producéo de petréleo).

6.6 Clausulas de renegociacdo

Os contratos de exploracao e producao de petréleo, sejam no modelo de concessao
ou partilha de producdo, devem possuir clausulas ex ante, capazes de fomentar a
renegociacdo do préprio contrato nas hipoteses de: a) descobertas de extensos depdsitos de
petréleo, b) elevacdo exagerada dos precos de petroleo, ¢) qualidade do petréleo inferior a

esperada, d) custos de exploragéo e producdo bem superiores ao esperado.

6.7 Objetivos do Estado na exploracao de petroleo

No setor de petrdleo, os objetivos do Estado sdo: a) garantir a maior parcela
possivel de renda ao Estado, respeitada a regra da progressividade, e manter baixos 0s
custos de producdo; b) garantir um minimo de renda ao Estado em cada momento de
execucdo do contrato; c) obter a melhor performance de extracdo de petroleo que o campo
permitir; d) manter o controle dos recursos minerais em nivel elevado; €) atrair

investidores; f) garantir receitas de exportacao; g) garantir o nivel de emprego no setor.
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6.8 Objetivos da companhia na exploracao de petréleo

No setor de petroleo, os objetivos da companhia petrolifera séo: a) explorar apenas
onde ha chances reais de encontrar petroleo; b) operar preferencialmente em paises com
regimes politicos, fiscais e macroecondmicos estaveis; c¢) equilibrio contratual entre
investimentos, riscos e retornos; d) possibilidade de inclusdo, em sua contabilidade, como

ativos, barris a serem extraidos no futuro.

6.9 Receitas do Estado: variacoes

A parcela de receita do Estado é varidvel de contrato para contrato porque: a) ha
premissas irreais consideradas; b) o risco nem sempre é avaliado adequadamente; ¢) o
cronograma de pagamento (timing payment) é desconsiderado; d) os precos do petrdleo e

do custo de producdo podem variar sensivelmente.

6.10 Momento de pagamento das receitas e questao eleitoral

O fato de a concessao gerar receitas ex ante para o Estado e a partilha de producéo
gerar efeitos ex post para o Estado pode assumir uma conotacéo eleitoral, capaz de ajustar
0 volume maior ou menor de receitas em periodo de tempo que coincida, ou ndo, com 0
mandato de certo governante.

Questdes como possibilidade ou ndo de reeleicdo e prognosticos favoraveis ou nao
a eleicdo de membro da situacdo ou da oposi¢cdo podem, também, ser levados em
consideracdo na definicdo do momento de pagamento das receitas.
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ANEXO I

No primeiro ano de producéo de cada campo, a partir da data de inicio da producao,
a participacao especial sera apurada segundo as seguintes tabelas:
| - quando a lavra ocorrer em areas de concessao situadas em terra, lagos, rios, ilhas

fluviais ou lacustres

Volume de Producgéo Trimestral Parcela a deduzir da Receita Aliquota
Fiscalizada (em milhares de metros Liquida Trimestral (em reais) (em %)

cubicos de petroleo equivalente)

Até 450 - Isento
Acima de 450 até 900 450xRLP'+V/PF? 10
Acima de 900 até 1.350 675XRLP+VPF 20
Acima de 1.350 até 1.800 900x RLP+VPF 30
Acima de 1.800 ate 2.250 360+0,35xRLP+VPF 35
Acima de 2.250 1.181,25xRLP+VPF 40

Fonte: Art. 22 do Decreto n® 2.705, de 1998.

Notas; (1) RLP é a receita liquida da producéo trimestral de cada campo, em reais.
(2) VPF é o volume de produgdo trimestral fiscalizada de cada campo, em milhares de metros cubicos de petrdleo
equivalente.

Il - Quando a lavra ocorrer em areas de concessdo situadas na plataforma

continental em profundidade batimétrica até quatrocentos metros

Volume de Producgéo Trimestral Parcela a deduzir da Receita | Aliquota
Fiscalizada (em milhares de metros Liquida Trimestral (em %)
cubicos de petroleo equivalente) (em reais)
Até 900 - Isento
Acima de 900 até 1.350 900XRLP* +VPF? 10
Acima de 1.350 até 1.800 1.125XRLP+VPF 20
Acima de 1.800 até 2.250 1.350XRLP+VPF 30
Acima de 2.250 até 2.700 517,5+0,35xRLP+VPF 35
Acima de 2.700 1.631,25xRLP+VPF 40

Fonte: Art. 22 do Decreto n® 2.705, de 1998.
Notas; (1) RLP é a receita liquida da producéo trimestral de cada campo, em reais.

(2) VPF é o volume de producéo trimestral fiscalizada de cada campo, em milhares de metros cubicos de petréleo
equivalente.
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1l - Quando a lavra ocorrer em areas de concessdo situadas na plataforma

continental em profundidade batimétrica acima de quatrocentos metros

Volume de Producéo Trimestral Parcela a deduzir da Receita | Aliquota
Fiscalizada (em milhares de metros Liquida Trimestral (em %)
cubicos de petréleo equivalente) (em reais)
Ate 1.350 - Isento
Acima de 1.350 até 1.800 1.350xRLP*+VPF? 10
Acima de 1.800 até 2.250 1.575XRLP+VPF 20
Acima de 2.250 até 2.700 1.800xRLP+VPF 30
Acima de 2.700 até 3.150 675+0,35XRLP+VPF 35
Acima de 3.150 2.081,25xRLP+VPF 40

Fonte: Art. 22 do Decreto n° 2.705, de 1998.

Notas; (1) RLP é a receita liquida da producéo trimestral de cada campo, em reais.
(2) VPF é o volume de producdo trimestral fiscalizada de cada campo, em milhares de metros ctbicos de petréleo
equivalente.

No segundo ano de producéo de cada campo, a partir da data de inicio da producao,
a participacao especial sera apurada segundo as seguintes tabelas:
| - Quando a lavra ocorrer em areas de concessdo situadas em terra, lagos, rios,

ilhas fluviais ou lacrustes

Volume de Producédo Parcela a deduzir da Aliquota
Trimestral Fiscalizada (em Receita Liquida Trimestral (em %)
milhares de metros cubicos de (em reais)

petrdleo equivalente)

Até 350 - Isento
Acima de 350 ate 800 350 x RLP+VPF 10
Acima de 800 até 1.250 575XRLP+VPF 20
Acima de 1.250 até 1.700 800XRLP+VPF 30
Acima de 1.700 até 2.150 325+0,35xXRLP+VPF 35
Acima de 2.150 1.081,25xRLP+VPF 40
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Il - Quando a lavra ocorrer em areas de concessdo situadas na plataforma

continental em profundidade batimétrica até quatrocentos metros

Volume de Producgéo Parcela a deduzir da Aliquota
Trimestral Fiscalizada (em Receita Liquida Trimestral (em %)
milhares de metros cubicos de (em reais)

petréleo equivalente)

Até 750 - Isento
Acima de 750 até 1.200 750XRLP+VPF 10
Acima de 1.200 até 1.650 975xRLP+VPF 20
Acima de 1.650 até 2.100 1.200xRLP+VPF 30
Acima de 2.100 até 2.550 465+0,35xRLP+VPF 35
Acima de 2.550 1.481,25xRLP+VPF 40

1l - Quando a lavra ocorrer em areas de concessdo situadas na plataforma

continental em profundidade batimétrica acima de quatrocentos metros

Volume de Producgéo Parcela a deduzir da Aliquota
Trimestral Fiscalizada (em Receita Liquida Trimestral (em %)
milhares de metros cubicos de (em reais)

petréleo equivalente)

Até 1.050 - Isento
Acima de 1.050 até 1.500 1.050xRLP+VPF 10
Acima de 1.500 até 1.950 1.275xRLP+VPF 20
Acima de 1.950 até 2.400 1.500xRLP+VPF 30
Acima de 2.400 até 2.850 570+0,35xRLP+VPF 35
Acima de até 2.850 1.781,25xRLP+VPF 40

No terceiro ano de producdo de cada campo, a partir da data de inicio da producao,

a participacao especial serd apurada segundo as seguintes tabelas:
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I - Quando a lavra ocorrer em areas de concessao situadas em terra, lagos, rios,

ilhas fluviais ou lacustres

Até 250 - Isento

Acima de 700 até 1.150 475XRLP+VPF 20

Acima de 1.600 até 2.050 290-+0,35xRLP+VPF 35

Il - Quando a lavra ocorrer em areas de concessdo situadas na plataforma
continental em profundidade batimétrica até quatrocentos metros

Até 500 - Isento

Acima de 950 até 1.400 T715XRLP+VPF 20

Acima de 1.850 até 2.300 377,5+0,35xRLP+VPF 35
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1l - Quando a lavra ocorrer em areas de concessdo situadas na plataforma

continental em profundidade batimétrica acima de quatrocentos metros

Volume de Producgéo Parcela a deduzir da Aliquota
Trimestral Fiscalizada (em Receita Liquida Trimestral (em %)
milhares de metros cubicos de (em reais)

petréleo equivalente)

Até 750 - Isento
Acima de 750 até 1.200 750XRLP+VPF 10
Acima de 1.200 até 1.650 975xRLP+VPF 20
Acima de 1.650 até 2.100 1.200xRLP+VPF 30
Acima de 2.100 até 2.550 465+0,35xRLP+VPF 35
Acima de 2.550 1.481,25xRLP+VPF 40

Apos o terceiro ano de producdo de cada campo, a partir da data de inicio da

producdo, a participacao especial serd apurada segundo as seguintes tabelas:

| - Quando a lavra ocorrer em areas de concessdo situadas em terra, lagos, rios,

ilhas fluviais ou lacustres

Volume de Producédo Parcela a deduzir da Aliquota
Trimestral Fiscalizada (em Receita Liquida Trimestral (em %)
milhares de metros cubicos de (em reais)

petréleo equivalente)

Até 150 - Isento
Acima de 150 até 600 150xRLP+VPF 10
Acima de 600 até 1.050 375XRLP+VPF 20
Acima de 1.050 até 1.500 600XRLP+VPF 30
Acima de 1.500 até 1.950 255+0,35XRLP+VPF 35
Acima de 1.950 881,25xRLP+VPF 40
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Il - Quando a lavra ocorrer em areas de concessdo situadas na plataforma

continental em profundidade batimétrica até quatrocentos metros

Até 300 - Isento

Acima de 750 até 1.200 525xRLP+VPF 20

Acima de 1.650 até 2.100 307,5+0,35xRLP+VPF 35

Il - Quando a lavra ocorrer em areas de concessdo situadas na plataforma
continental em profundidade batimétrica acima de quatrocentos metros

Até 450 - Isento

Acima de 900 até 1.350 675xRLP+VPF 20

Acima de 1.800 até 2.250 360+0,35xRLP+VPF 35
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	O Marco Regulatório da Prospecção de Petróleo no Brasil: o Regime de Concessão e o Contrato de Partilha de Produção
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	2.2. Recursos minerais e território da União
	Os recursos minerais objeto de propriedade da União correspondem aos depósitos de petróleo, gás natural e outros hidrocarbonetos fluidos existentes no território nacional, nele compreendidos a parte terrestre, o mar territorial, a plataforma continental e a zona econômica exclusiva. A despeito da controvérsia internacional sobre a efetividade da Convenção Internacional de Montego Bay, a Lei nº 8.617, de 4 de janeiro de 1993 garante à União a propriedade dos recursos minerais de subsolo no mar territorial, na zona econômica exclusiva e na plataforma continental.
	Nos termos do art. 1º da Lei nº 8.617, de 4 de janeiro de 1993, o mar territorial é definido como uma faixa de doze milhas marítimas de largura, medidas a partir da linha de baixa-mar do litoral continente e insular. O art. 2º considera ser de propriedade exclusiva do Brasil os recursos minerais de subsolo existentes no mar territorial.
	O art. 6º da Lei nº 8.617, de 1993, por sua vez, define como zona econômica exclusiva a faixa de doze a duzentas milhas marítimas, contadas a partir das linhas de base que servem para medir a largura do mar territorial. O art. 7º reconhece que o Brasil possui direito ao uso exclusivo aos recursos de subsolo na zona econômica exclusiva.
	O art. 11 define como plataforma continental o leito e o subsolo das áreas submarinas, em toda a extensão do prolongamento natural do território terrestre, ainda que este se estenda além do mar territorial; e, ainda quando o bordo da plataforma continental não alcançar duzentas milhas marítimas, define-se como plataforma continental a faixa de largura de duzentas milhas marítimas. O art. 12 reconhece que o Brasil possui direito ao uso exclusivo aos recursos de subsolo na plataforma continental.
	Associado ao monopólio da União está a compreensão de que os recursos minerais do subsolo (jazidas, em lavra ou não) são bens de propriedade da União (CF, art. 176), sendo, entretanto, assegurado ao concessionário a propriedade do produto da lavra (sociedade constituída sob as leis brasileiras, detentora de concessão, esta obtida por meio de licitação) e participação nos resultados econômicos da exploração, ao proprietário do solo.
	4.2.3 O contrato de partilha de produção e a polêmica constitucional
	A despeito de o art. 177, parágrafo primeiro, permitir que a União utilize qualquer modalidade de contrato (contratar) para a exploração de petróleo e gás natural, deve ser observado que a redação dada ao art. 176 da Constituição, parágrafo primeiro, impõe que os recursos minerais sejam explorados ou por autorização ou por concessão, isto é, não prevê qualquer outra modalidade de exploração como, por exemplo, o contrato de partilha de produção. 
	E o caput do art. 176 expressamente garante a propriedade do produto da lavra ao concessionário, redação essa incompatível com o regime de partilha da produção, no qual a propriedade do petróleo extraído é da União, e não do contratante. 
	Essa interpretação, ainda que estrita, conduz à conclusão de que a adoção do contrato de partilha de produção, na exploração de recursos minerais, exige não apenas alteração da Lei do Petróleo, mas emenda constitucional.
	Em conclusão, a adoção do modelo de contrato de partilha de produção não é compatível com a atual redação dada ao art. 176 da Constituição, o qual exige concessão (ou autorização) e garante a integral propriedade do produto da lavra ao concessionário. E, como visto acima, no caso do sistema de partilha de produção, apenas parte da produção se torna propriedade da empresa exploradora.


