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RESUMO EXECUTIVO

O Brasil tem se afirmado entre os dez maiores produtores de combustiveis
fosseis no mundo, sendo inegavel seu peso na geopolitica do petrdleo, assim
como, de forma direta e indireta, nas emissoes globais por fontes fosseis.

De forma direta, pelo fato de as emissdes por queima de combustiveis fosseis
representarem 19% das emissdes do pais. De forma indireta, pelo fato de os
combustiveis fosseis que o Brasil entrega ao mundo via exportacdes consti-
tuirem fontes de energia para os mais diferentes setores e fazerem parte do
problema global das emissées. Isso em um cenério ja tracado pelo relatorio
do Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas (IPCC) que deveria
“soar como uma sentenca de morte para 0s combustiveis fésseis, antes que
destruam o planeta”.

Os incentivos e subsidios concedidos aos combustiveis fosseis estao intrinse-
camente ligados as resisténcias globais dos paises, da indUstria e dos investi-
dores em restringirem o crescimento da producao e das emissdes, o que atrasa
a inadiavel transicao energética.

Dando sequéncia ao monitoramento dos incentivos e subsidios concedidos aos
combustiveis fésseis no Brasil, o Instituto de Estudos Socioecondmicos (Inesc)
lanca a quarta edi¢cdo do estudo “Conhecer, avaliar, reformar”.

No ano de 2020, foram concedidos R$ 123,9 bilhdées de incentivos e subsidios
aos combustiveis fésseis, o que equivale a 2% do PIB do ano. Os nUmeros sao
divididos em categorias (gastos diretos, gastos indiretos e outras rendncias) e
por modalidades (consumo e producao).


https://valor.globo.com/mundo/noticia/2021/08/09/e-um-sinal-vermelho-para-a-humanidade-diz-antonio-guterres.ghtml
https://valor.globo.com/mundo/noticia/2021/08/09/e-um-sinal-vermelho-para-a-humanidade-diz-antonio-guterres.ghtml

Bl Por categorias: |

As outras renincias responderam por R$ 110,57 bilhdes, o que corresponde a
89% do total. Essas renuncias hoje ndo sao assumidas pela Receita Federal do
Brasil (RFB) como gastos tributarios.

Os gastos diretos responderam por R$ 10,08 bilhdes (8% do total), sendo que a
maior parte deles ndo € composta por recursos oriundos do orgamento publico.
E o0 caso, por exemplo, da Conta de Consumo de Combustiveis (CCC) e da Conta
de Desenvolvimento Energético (CDE-Carvao).

Os gastos tributarios responderam por R$ 3,3 bilhdes (3% do total). E a menor
parte dos montantes apurados, isso porque a RFB utiliza uma interpretacao de
gasto tributario baseada em sistemas tributarios de referéncia pouco especi-
ficos. Assim, deixa de considerar como gastos tributarios dezenas de bilhdes
que beneficiam produtores e consumidores de fosseis. Também deixa de se
comprometer com a transparéncia e com a inadiavel reforma dos subsidios.

Bl Por modalidades: [

A producao, foram concedidos R$ 60,62 bilhées em subsidios, principalmente
por meio dos diversos regimes especiais de tributacdo ao setor de 6leo e gas,
sendo o maior deles o Repetro. Isso corresponde a 49% do total.

Ao consumo, foram concedidos, em 2020, R$ 63,32 bilhdes em subsidios, o que
corresponde a 51% do total de subsidios. Sdo considerados como parte des-
se montante os calculos realizados pelo Inesc para renuncias envolvendo o
PIS/Cofins e a Cide-Combustiveis aplicados a gasolina e ao éleo diesel. E tam-
bém computado nesta modalidade todo o orgcamento da Conta de Consumo de
Combustiveis (CCC) e Conta de Desenvolvimento Energético (CDE-Carvao).

As distintas formas de apresentacao dos nUmeros nao deixam dovidas sobre o
tamanho do problema. Além disso, se somados os “gastos tributarios” e “outras
renUncias”, alcangamos o valor de R$ 113,8 bilhdes. Na pratica, esse niUmero



representa uma gigantesca renuncia de receita por parte do Estado, dado que
produz a reducdo da arrecadacao potencial. Ao fazer isso, ndo s6 aumenta a
disponibilidade econdmica do contribuinte, no caso, de todos os beneficiarios
(produtores e consumidores de combustiveis fésseis), como também reduz a
capacidade do Estado de realizar agdes politicas que tém por objetivo a promo-
¢cao do desenvolvimento econdmico ou social por meio do orgamento publico.
Isso deve ganhar especial atencdo em um contexto de intensa crise econémica
e aprofundamento das desigualdades no pais diante da Covid-19, o que resultou
em uma queda de 4,1% no PIB no ano de 2020.

O objetivo, ao apresentar esses numeros, € chamar a atencdo para a impor-
tancia de um debate técnico e politico sobre esses valores, seu sentido e seus
efeitos potenciais, seja para as emissdes domeésticas e globais, seja do ponto
de vista da perda da capacidade de arrecadacao.

O destaque nesta edicao de 2020 vai para o crescimento ainda mais expressi-
vo das "outras renUncias” associadas a producao de petréleo e gas, cujo valor
alcangou R$ 58 bilhdes. Tal renUncia expressa a ampliagdo da desoneragao da
cadeia de producdo de petréleo e gas a partir de 2018, com a renovagao e a
transformacao do regime especial de tributacao do setor, o Repetro, e com a
aprovacao da Lei N° 13.586/2017. Esta, além de renovar e ampliar o escopo de
tal regime, beneficiou o setor com a possibilidade de reducdo da Contribuicao
Social sobre o Lucro Liquido.

E urgente que tais rendncias sejam objeto de debate pUblico e que o governo
brasileiro se comprometa com um processo de transparéncia e avaliacao de-
las.

Bl Principais recomendagoes da quarta edicao: NG

1) Que o Congresso aprove o Projeto de Lei Complementar 162/2019,
gue estabelece a obrigacao de divulgacao de quais empresas
recebem incentivos fiscais no Brasil e seus devidos valores.

2) Que o Congresso Nacional provoque o Tribunal de Contas
da Uniao a dar continuidade ao trabalho de avaliacao do
Repetro e da Lei N°13.586/2017 para ampliar a transparéncia
e a avaliacao da eficiéncia e da efetividade desses beneficios
a luz dos desafios de reforma assumidos pelo Brasil junto ao G20.


https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2208695

3)

4)

5)

Que a Receita Federal do Brasil ofereca alternativas de
divulgacao dos dados do Repetro e da Lei N° 13.586/2017,
como a publicacdo do volume de operacdes, da arrecadacao
tributaria ou da carga tributaria do setor de 6leo e gas, como
a instituicdo sugeriu ao TCU (TC 020.313/2018-7, p.13).
Ademais, que construa um normativo que regulamente a
elaboracdo e a transparéncia desses demonstrativos

(TC 020.313/2018-7, p.12).

Que o Comité de Monitoramento e Avaliacdo de
Subsidios da Unido - CMAP, vinculado ao Ministério da
Economia, inclua o Repetro e a Lei N°13.586/2017 no
seu ciclo de avaliacoes 2022.

Que a reforma tributaria inclua a conversao da
Cide-Combustiveis em uma Cide-Carbono com
aplicacao e incidéncia mais amplas, respeitando-se a
neutralidade fiscal ou a carga tributéaria atual.



APRESENTACAO

Responsabilidade técnica pelo estudo: Alessandra Cardoso

O sexto relatorio do Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas
(IPCC, 2021) aponta que a temperatura mundial provavelmente aumentaré 1,5°C
OU mais nas proximas duas décadas, ou seja, mais cedo do que em previsdes
anteriores. O cenario tracado pelos cientistas reforca a urgéncia de cortes am-
biciosos nas emissdes no curto prazo, condicao para que se mantenha o au-
mento da temperatura global em 1,5°C. Acima desse limite, os impactos clima-
ticos serao ainda mais severos e extremos.

Segundo o secretario-geral das Nacoes Unidas, Antonio Guterres, o relatério do
IPCC "deve soar como uma sentenca de morte para os combustiveis fésseis,
antes que destruam o planeta”.

O desafio em escala global tem relacao direta com a publicacdo da quarta edi-
¢do do monitoramento dos “Incentivos e subsidios aos combustiveis fésseis no
Brasil: conhecer, avaliar, reformar”.

Subsidios e incentivos reduzem artificialmente o custo de producao e de con-
sumo de fosseis e tornam ainda mais dificil a mudanca estrutural na matriz de
producao e consumo global que tem tais combustiveis na sua base.


https://valor.globo.com/mundo/noticia/2021/08/09/e-um-sinal-vermelho-para-a-humanidade-diz-antonio-guterres.ghtml
https://valor.globo.com/mundo/noticia/2021/08/09/e-um-sinal-vermelho-para-a-humanidade-diz-antonio-guterres.ghtml

O Brasil é hoje parte importante da Produgao de petroleo do Brasil
geopolitica do petréleo no mundo.
O pais esta entre os dez maiores 3 52
produtores mundiais de petroleo. ’
Em 20 anos, a producao de petro-

leo equivalente no Brasil passou de

1,65 milhdo de barris/dia no final de

2000 para 3,52 milhées de barris/

dia no final de 2021. Isso representa

um crescimento de 113%, conforme 1;65
dados da Agéncia Nacional do Pe- milhoes debarrsfdia
tréleo. Suas exportacoes tém sido

também crescentes e atingiram

um novo recorde em 2020, com I

milhdes de barris/dia

+113%

uma média de 1.4 milhdo de barris/
dia durante o ano. A contribuicao
do Brasil para a escalada das emis-
soes globais oriundas dos combus-
tiveis fosseis €, nesta medida, mais
que evidente.

2000 2021

Do ponto de vista doméstico, a queima de combustiveis fosseis representa a
terceira maior fonte de emissdes. Segundo o Observatoério do Clima e o Sistema
de Estimativas de Emissdes de Gases de Efeito Estufa (SEEG), em 2019, o Brasil
emitiu 2,1 toneladas brutas de gases de efeito estufa, um aumento de quase
10% em relacdo ao ano anterior. Em perspectiva setorial, 44% das emissdes de
2019 foram provenientes de mudancas do uso da terra, 28% da agropecuaria e
19% da energia, incluindo atividades que utilizam combustiveis fosseis, além
de 4% advindos de residuos e 5% de processos industriais.

A questao-chave, como vem apontando o Inesc nas edi¢cdes anteriores a este
estudo, é que o problema dos subsidios aos fosseis no Brasil, embora esteja,
em grande medida, associado ao sistema tributario e a incentivos fiscais, cre-
diticios e financeiros, adquire escala global. Isso porque o setor de 6leo e gas é
altamente internacionalizado, estando a producao nacional indissociavelmen-
te conectada a fluxos de comércio, a fluxos financeiros e a demanda final em
escala mundial.

Construir uma visao publica sobre o tema no Brasil, considerando suas amplas
conexdes com questdes politicas, econdmicas, sociais, ambientais e climati-
cas que impactam toda a sociedade, é fundamental para caminhar na direcao
da eliminacdo de tantos subsidios e incentivos aos fosseis.
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https://www.gov.br/anp/pt-br/centrais-de-conteudo/paineis-dinamicos-da-anp/paineis-dinamicos-sobre-exploracao-e-producao-de-petroleo-e-gas/paineis-dinamicos-de-producao-de-petroleo-e-gas-natural
https://www.gov.br/anp/pt-br/centrais-de-conteudo/paineis-dinamicos-da-anp/paineis-dinamicos-sobre-exploracao-e-producao-de-petroleo-e-gas/paineis-dinamicos-de-producao-de-petroleo-e-gas-natural
https://valor.globo.com/brasil/noticia/2021/01/08/brasil-atinge-recorde-de-exportacao-de-petroleo-em-2020-diz-albuquerque.ghtml
https://valor.globo.com/brasil/noticia/2021/01/08/brasil-atinge-recorde-de-exportacao-de-petroleo-em-2020-diz-albuquerque.ghtml

O presente estudo reune um conjunto de dados, alguns publicos e outros inédi-
tos, sobre as principais categorias desses incentivos para o ano de 2020. Como
nas edi¢cdes anteriores, o Inesc reconhece que o tema envolve diversos desa-
fios: dificuldades metodoldgicas, falta de transparéncia e resisténcia do gover-
no em reconhecer o problema, assim como a consideravel pressao de grupos
de interesse que se beneficiam dos subsidios e incentivos.

Com esta publicacado, damos seguimento ao trabalho iniciado em 2018 e conti-
nuamos defendendo a urgéncia de se conhecer, avaliar e reformar os incenti-
vos e subsidios aos combustiveis fosseis no Brasil.

Nesta edicao, além da metodologia e da apresentagcdao dos numeros de 2020
por categorias de andlise (gastos tributarios, outras renincias e gastos diretos)
e modalidades (subsidios ao consumo e subsidios a produc¢édo), o estudo chama
a atencao para trés questdes que, por sua complexidade, relevancia e/ou peso
nos numeros gerais, demandam analises especificas. Sao elas:

1) Os subsidios a producéao por meio do Repetro e da Lei N° 13.586/2017,
que representaram juntos, em 2020, o valor de R$ 58 bilhdes, fruto da
ampliacao da desoneracao da cadeia de producao de petroleo e gas a
partir de 2018, com a renovacao e a transformacao do Repetro e com
a aprovacao da referida lei.

2) Os subsidios ligados a geracao de energia baseada em combustiveis
fésseis (CCC e CDE-Carvao), que representaram em 2020 o valor de
RS 8,15 bilhoes. Também é importante destacar o movimento de
expansao de termelétricas a gas e sua relagdao com os subsidios a
producao de petréleo e gas.

3) Os subsidios ao consumo por meio da desoneracao dos combustiveis.
Neste caso, o estudo enfatiza a escolha metodoldgica de considerar a
perda de arrecadacao da Cide, do PIS e da Cofins sobre gasolina e 6leo diesel
em funcao de sucessivas alteracdes nas aliquotas.
Nos calculos realizados pelo Inesc, os subsidios alcancaram em 2020
o montante de RS 52,56 bilhoes.

Ao final, o estudo reforga recomendagdes ao governo brasileiro, ao Congresso
Nacional e ao Tribunal de Contas da Unido que seguem alinhadas com o desafio
de “avaliar, revisar e eliminar os subsidios”.

O Inesc agradece a Fundacdo Mott e ao Instituto Clima e Sociedade (ICS) pelo
apoio dado a esta iniciativa.

N



METODOLOGIA

Tal como nas edicdes passadas, o Inesc manteve a metodologia adotada nos
anos anteriores, utilizando as categorias de gastos diretos e gastos tributarios
em conformidade com conceitos da OCDE também adotados pela ODI/OIC',
adaptando, contudo, caracterizacoes atinentes a realidade brasileira.

Seguindo o compromisso assumido de continuo aperfeicoamento do moni-
toramento de subsidios, incentivos e renuncias relacionados aos fdsseis, no
presente estudo, o Inesc pontua algumas das principais opcdes conceituais e
metodologicas para mensuracao dos subsidios e especifica as escolhas de ca-
tegorias e modalidades de analise.

Com o apoio de conceitos utilizados pelas instituicdes internacionais, assim
como foi feito na edicdo anterior (dados de 2019), fez-se a op¢cdo metodoldgica
de separar gastos tributarios de outras renuncias. Isso se justifica, no Brasil,
porque diversos regimes especiais e outras renuncias ndo sao enquadrados no
conceito de gastos tributarios utilizado pela Receita Federal do Brasil (RFB).

A metodologia do Inesc utiliza trés categorias e duas modalidades de analise
quanto ao setor de 6leo e gas (0&G), conforme organograma e caracterizagdes
a sequir:

1 A esse respeito, ver: https://www.odi.org/sites/odi.org.uk/files/odi-assets/publications-opi-
nion-files/9989.pdf.



https://www.inesc.org.br/campanhas/campanha-combustiveis-fosseis/
https://www.odi.org/sites/odi.org.uk/files/odi-assets/publications-opinion-files/9989.pdf
https://www.odi.org/sites/odi.org.uk/files/odi-assets/publications-opinion-files/9989.pdf

Gastos Gastos Outras

diretos tributarios renuncias

CATEGORIAS

wn
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=) _ = .

<nt Producgao Producgao Produgao

5 [ [ [

= Consumo Consumo Consumo

o

=

Gastos diretos Gastos tributarios Outras rendncias
Transferéncias de recursos Sao os “gastos indiretos do Séo desoneracoes de carater
publicos para beneficiar o setor governo realizados por geral, introduzidas por meio
produtor, por exemplo, gastos intermédio do sistema de reducdo da carga tributaria
publicos em Pesquisa e tributario, visando a atender incidente sobre um
Desenvolvimento (P&D) objetivos econémicos e sociais  setor/segmento/atividade
voltados ao desenvolvimento de e constituem-se em uma econémica. Sao calculadas de
tecnologias ou para excecdo ao sistema tributario acordo com a regra tributaria
perfuracoes exploratdrias, ou,  de referéncia, reduzindo a anterior a criacao do incentivo
ainda, para investimentos em arrecadacao potencial e, e utilizam como referéncia o
infraestruturas que beneficiam  consequentemente, primeiro ano presidencial.
diretamente o setor. Sao aumentando a disponibilidade

também classificados como econdmica do contribuinte”,

gastos diretos as subvencoes conforme conceito adotado
que visam a reducdo do preco  pela Receita Federal.

de combustiveis, a exemplo das

subvencoes para reducgo do

preco do dleo diesel.

Para levantamento dos gastos diretos, foi feita a avaliacdo de programas,
acoes orcamentarias e planos orcamentarios que configuram um apoio, por
sua definicdo e forma de implementacao, seja para a produ¢ao, como no caso
de recursos publicos destinados a P&D, seja para o consumo, como no caso das
subvencodes. A fonte de pesquisa € o Siga Brasil/Senado Federal.

Para o levantamento dos gastos tributarios, o caminho seguido foi a avaliacao
dos demonstrativos de gastos tributarios, bases efetivas, da RFB. A pesquisa
de GTs associados aos combustiveis fosseis levou em consideracao a classifi-
cacdo por funcdo orcamentaria (funcdo energia), além do detalhamento de GTs
associados a regimes especiais de incentivo e/ou tributacao.
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J4 para o calculo de estimativas de outras reniUncias, a pesquisa se apoia em
informacdes obtidas através da Lei de Acesso a Informacao (LAI) e do quadro
de renuUncias instituidas,ambos da RFB. Para os calculos de renuUncias associa-
das ao consumo de combustiveis, o Inesc adota metodologia prépria, conforme
detalhado nos estudos anteriores e na presente edicao.

Bl Modalidades [N

Subsidios a producao Subsidios ao consumo

Aqueles orientados as empresas, Orientam-se a reducdo de custo

publicas ou privadas, em trés dos combustiveis para o P Atri

fases da cadeia produtiva consumidor, seja para o Energla eletrica

relacionada e que, no geral, transporte publico, privado ou

tém o efeito de favorecer a de cargas, ou para a geracao

lucratividade do setor. de energia elétrica. Transporte
Upstream

Referente as atividades de busca, identificacdo e localizacao
das fontes de dleo, além do transporte deste dleo extraido
até as refinarias, onde sera processado, numa etapa de ativ-
idades denominada de Exploracdo e Producdo (E&P).

Midstream

Onde os hidrocarbonetos sao transformados em produtos
prontos para uso especifico (gasolina, diesel, querosene, GLP,
nafta, dleo lubrificante], na etapa de “Refino”.

Downstream

Referentes a logistica, ou, o transporte dos produtos da refi-
naria para a distribuicao e comercializacao dos derivados do
petroleo.

Periodo e moeda - Os valores sdo apresentados em reais (precos correntes).
Naversdao em inglés, sdo apresentados em dolares dos Estados Unidos da Amé-
rica (EUA), com base em valores médios anuais da US Revenue Service (IRS).

14



Subsidios aos Combustiveis Fosseis
Por Modalidade, Categoria e Fonte de Dados

—

Producao Consumo

Subsidios e Incentivos

Repetro

Lei N° 13.586/2017

Cide combustiveis diesel

Cide combustiveis gasolina

PIS/Cofins para diesel

PIS/Cofins para gasolina

Repenec: Regime Especial de Incentivos para o
Desenvolvimento de Infraestrutura da IndUstria
Petrolifera Nas Regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste

Reidi: Regime Especial de Incentivos para o
Desenvolvimento de Infraestrutura
(Reidi Energia)

Reporto: Regime Tributario para Incentivo a
Modernizagdo e a Ampliacao da Estrutura
Portuéria (Reporto Transporte)

Termoeletricidade

Géas Natural Liquefeito

Investimentos em Infraestrutura (Energia)*

Petroguimica - IndUstria

CCC - Conta de Consumo de Combustiveis

CDE - Conta de Desenvolvimento Energético

CT-Petro

Servigos de Geologia e Geofisica aplicados a
Prospeccgéao de Petréleo e Gas Natural

Subvengao econdmica a comercializacdo de 6leo

diesel no territério nacional

Categoria

Outras
Renuncias

Gastos
Tributarios

Gastos
Diretos

Fonte

Lei de Acesso a
Informacao (LAI)

Valores de perda de
arrecadagio tomando
como base o limite da lei,
conforme metodologia
Inesc edi¢do 2018

Estimativas de Gasto
Tributério (GT), base
efetiva 2017 (Série 2015 a
2020), publicadas pela
Receita Federal do Brasil
(RFB).

Aneel

Extracdo do Portal Siga
Brasil, considerando
execucao financeira
atualizada pelo IPCA.

Elaboracao: Inesc
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0 QUE DIZEM 0S NUMEROS PARA 2020

Os subsidios no ano de 2020 totalizaram R$ 123,9 bilhdes, o que equivale a 2%
do PIB do ano.

Em termos comparativos, tal valor representa 72% de todo o gasto federal com

saude no ano de 2020, R$ 171,82 bilhédes. E, ainda, 10% superior ao total gasto
pelo governo federal com educagao no mesmo ano, 113,23 bilhdes.

Os dados por modalidades e categorias sao apresentados na Tabela 1.

Tabela 1 - Subsidios aos Combustiveis Fdsseis no Brasil por Categorias | 2019 e 2020
valores em reais correntes

Producao Consumo

2019 2020 Variagao
Incentivo (reais) (reais)  2019-2020
Repetro 28.019.351.505,00 50.012.254.292,00 78%
Lei N°13.586/2017 6.349.000.001,00 8.001.000.000,00 26%
Cide-Combustiveis - diesel 18.100.579.636,00 19.762.513.592,33 9%
Cide-Combustiveis — gasolina 29.005.427.945,00 27.225.946.766,16 -6%
PIS/Cofins para diesel 5.672.546.325,00 5.574.042.295,27 -2%

87.146.905.412,00 110.575.756.945,76

Gastos tributarios

Reidi (Fungao Orgamentéria — FO: Energia) 502.097.170,00 498.535.125,16 -1%
Reporto (FO Transporte) 185.485.939,00 188.087.048,37 1%
Termeletricidade 488.501.874,00 672.696.04824 38%
Gas natural liquefeito 201.722.471,00 461.937.063,73 129%
Investimentos em infraestrutura (FO Energia) 254.819.364,00 336.245.808,41 32%
Petroquimica (FO IndUstria) 262.941.348,00 1.143.842.108,98 335%

1.895.568.166,00 3.301.343.202,88
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Gastos diretos

CCC - Conta de Consumo de Combustiveis 6.564.866.116,00 7.489.291.324,92 14%
Subvengéo econdmica a comercializagdo de 6leo diesel 2.062.040.641,00 0,00 -100%
no territério (agdo 00QU)

CDE - Conta de Desenvolvimento Energético 722.247.488,00 665.828.580,00 -8%
0ONY - transferéncia de recursos para a Conta de 995.034.255,00 1.924.983.334,07 93%
Desenvolvimento Energético (Lei N° 10.438, de 26 de abril

de 2002)

Servigos de geologia e geofisica aplicados a prospecc¢ao 3.355.854,00 930.686,37 -72%
de petréleo (agdo 2050)

Fomento a projetos institucionais para pesquisa no setor 7.068.596,00 81.293,75 -99%
de petréleo e gas natural (CT-Petro) (ag&o 4156)

10.354.612.950,00 10.081.115.219,11

Total geral: 99.397.086.528,00 123.958.215.367,75 25%

Fonte: ver metodologia
Elaboracao: Inesc

As outras rendncias responderam por R$ 110,57 bilhdes, o que corresponde a
89% do total. Essas renuncias, que hoje ndo sdo assumidas pela Receita Fe-
deral do Brasil como gastos tributarios, serdo abordadas nos destaques 1e 3
desta publicacao.

Os gastos diretos responderam por R$ 10,08 bilhdes (8% do total), sendo que a
maior parte deles ndo € composta por recursos oriundos do orgamento publico.
E o0 caso, por exemplo, da Conta de Consumo de Combustiveis (CCC) e da Conta
de Desenvolvimento Energético (CDE-Carvao).

Os gastos tributarios responderam por R$ 3,3 bilhdes (3% do total). E a menor
parte dos montantes apurados, isso porgue a RFB utiliza uma interpretacao de
gasto tributario baseada em sistemas tributarios de referéncia pouco especi-
ficos. Assim, deixa de considerar como gastos tributarios dezenas de bilhdes
que beneficiam produtores e consumidores de fosseis. Também deixa de se
comprometer com a transparéncia e com a inadiavel reforma dos subsidios.
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A producao, foram concedidos R$ 60,62 bilhdes em subsidios, principalmente
por meio dos diversos regimes especiais de tributacdo ao setor de 6leo e gas,
sendo o maior deles o Repetro. Isso corresponde a 49% do total.

Ao consumo, foram concedidos, em 2020, R$ 63,32 bilhdes, o que corresponde
a 51% do total de subsidios. Sdo considerados como parte desse montante os
calculos realizados pelo Inesc para renuncias envolvendo o PIS/Cofins e a Ci-
de-Combustiveis aplicados a gasolina e ao 6leo diesel. E também computado
nesta modalidade todo o orcamento da CCC e da CDE-Carvao.

Os numeros, que na pratica significam uma renuncia de receitas por parte do
Estado, impressionam pela grandeza, especialmente em um contexto de pro-
funda crise econdmica vivida pelo pais no primeiro ano da Covid-19, o que resul-
tou em uma queda de 4,1% no PIB.

O objetivo, ao apresentar esses numeros, € chamar a atencdo para a impor-
tancia de um debate técnico e politico sobre esses valores, seu sentido e seus
efeitos potenciais, seja do ponto de vista da perda da capacidade de arrecada-
¢cdo e da consequente erosao da base de financiamento de politicas sociais,
seja em funcao dos seus efeitos climaticos.

O grande destaque em 2020 vai para o crescimento ainda mais expressivo das
“outras renuncias”, valores que hoje sdo de baixa ou nula transparéncia.

Vale dizer que o fato de essas renuncias nao serem consideradas parte dos
gastos tributarios sob a 6tica da RFB se deve a construcao de sistemas tributa-
rios de referéncia para as varias formas de renuncia aqui abordadas.

Sdo os sistemas tributarios de referéncia que permitem, em linhas gerais, apu-
rar e medir desvios em relacao ao que deveria ser uma tributacao "padrao” e,
por conseguinte, medir o que deve ser considerado “gasto tributario”. O tema
sera mais explorado nas préximas secoes.

Por isso, esta publicacao aponta como grande desafio a tarefa de conhecer,
avaliar e reformar essas modalidades de financiamento da produc¢ao e do con-
sumo dos fosseis no Brasil. Precisamos que tais renUncias sejam objeto de
debate publico e que o governo brasileiro se comprometa com um processo de
detalhamento e avaliacao delas.
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0S SUBSIDIOS A PRODUCAO POR MEIO
DO REPETRO E DA LEI N° 13.586/2017

O setor de 6leo e gas no Brasil se beneficia de um complexo regime especial
de tributagcdo chamado Repetro - Regime Aduaneiro Especial de Exportacao e
de Importacdo de Bens Destinados as Atividades de Pesquisa e de Lavra das
Jazidas de Petroleo e de Gas Natural.

Em 2020, a existéncia do regime implicou em renuUncia da ordem de RS 50 bi-
lhoes, ante os RS 28 bilhoes alcangados em 2019, o que representa um cresci-
mento de 78% em apenas um ano. Este é de longe o maior subsidio a producao
de combustiveis fésseis no Brasil.

Cabe lembrar, como mostra a edi¢cao 2019 do estudo, que, até 2017, o regime era
somente aduaneiro, nas modalidades de exportacao ficta?, admissdes tempo-
rarias® e drawback®. Com a aprovacao da Lei N° 13.586/2017, ele ndo so6 foi pror-
rogado até 2040 como passou por um processo de ampliacao e transformacao,
transitando de um regime aduaneiro especial a, conjuntamente, um regime tri-
butario especial, chamado Repetro-Sped. Dessa forma, os bens principais ou
acessorios admitidos antes de 31/12/2018, no regime do Repetro, e que ndo mi-
graram para o Repetro-Sped até 30/06/2019, poderiam optar pela migracao até
31/12/2020, medida que teve influéncia nos numeros para 2020, como sera visto.

O regime conta com trés modalidades de renuUncia:

2 Exportacao ficta € quando o produto é vendido a uma empresa sediada no exterior ou a uma
entidade de governo estrangeiro, em moeda estrangeira de livre conversibilidade, porém néo sai do
territorio nacional, nos termos do art. 458, do Decreto N° 6.759/2009.

3 Admissao temporaria para utilizacdo econémica, no escopo do regime aduaneiro especial de
exportacao e de importagao de bens destinados as atividades de pesquisa e de lavra das jazidas de
petréleo e de gas natural — Repetro. Permite a importacao de bens destinados a utilizagao economi-
ca no pais, com a suspensao total do pagamento dos tributos, por prazo fixado (art. 458, caput e §3?,
do Decreto N° 6.759/2009).

4 Suspensao ou eliminacao de tributos incidentes sobre insumos importados para utilizacao
em produtos exportados. O mecanismo funciona como um incentivo as exportacoes, pois reduz 0s
custos de producdo de produtos exportaveis, tornando-o0s mais competitivos no mercado internacio-
nal (art. 2° 1, do Decreto N° 3.161/1999, e art. 458, Il, do Decreto N° 6.759/2009).
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» A suspensao do pagamento dos tributos federais incidentes na impor-
tacdo de bens para permanéncia definitiva no pais (modalidade A).

« A suspensdo do pagamento dos impostos federais, da contribuicao
para o PIS/Pasep-Importacao e da Cofins-Importacao, proporcionalmente ao
seu tempo de permanéncia no territério aduaneiro para: 1) bens destinados as
atividades de exploragao, desenvolvimento e producao de petroleo e de gas na-
tural cuja permanéncia no pais seja de natureza temporéaria; 2) bens destinados
as atividades de transporte, movimentacao, transferéncia, armazenamento ou
regaseificacdo de gas natural liquefeito (modalidade B).

» Repetro-Industrializacao, que suspende o pagamento da contribuicao
para o PIS/Pasep, da Cofins e do IPI para aquisicao de matérias-primas e outros
bens no mercado interno. A suspensao também vale para a importacao desses
insumos, neste caso desonerados via PIS/Pasep-Importacao, Cofins-Importa-
cao e IPI-importacdo (modalidade C).

Segundo a Petrobras,

fd esse beneficio possibilitou a migra¢do de todos os bens adquiridos no
antigo Repetro para o Repetro-Sped. Em 2018, comegamos a transferir
a propriedade de ativos de petroleo e gas, sob esse regime, de nossas
subsidiarias estrangeiras para nossa controladora e joint ventures (con-
sorcios) no Brasil. A transferéncia foi conclufda em 2020. Além disso, a
legislagdo prescreve o Repetro-Industrializagédo, regime tributario espe-
cial, regulamentado em 2019, que isenta as aquisi¢des da cadeia de supri-
mentos de 0&G estabelecida no Brasil. Apés a criagdo do Repetro-Sped
e do Repetro-Industrializacao, alguns estados brasileiros, por decisao
do Conselho Nacional de Politica Fazendéaria (Confaz), concordaram em
conceder incentivos fiscais relacionados ao ICMS sobre as transagoes
previstas nestes regimes, na medida em que cada estado decretar sua
regulamentac¢ao especifica, prevendo a redugdo de impostos sobre a
indUstria de petroleo e gés.  pp

(Relatério 20 F 2020)

Os valores de renuncia, no caso federal, associados a este regime ndo apa-
recem em nenhum documento publico da RFB, sendo oferecidos apenas por
meio da Lei de Acesso a Informacao.
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Os dados apresentados na Tabela 2 mostram que os valores renunciados tém
crescido de forma muito expressiva, em especial a partir da mudanga no regime.

Tabela 2 - Renuncias associadas ao Repetro por tributo | 2013 a 2020
valores em bihoes de reais correntes

Renuncia
Renuncialll Renuncia ll Renuncia PIS COFINS TOTAL
Ano AC REAL IMP IPI REAL IMP AC REAL IMP AC REAL IMP REPETRO

Fonte: LAl
Elaboracao: Inesc

0 expressivo crescimento em 2020 é, em parte, explicado pela transi¢cao do
Regime, sendo o final de 2020 o prazo final para migragao do Repetro para o
Repetro-Sped. De fato, os dados apresentados pela RFB mostram que na mo-
dalidade B os valores de renUncia passaram de R$ 14,4 bilhoes em 2019 para
RS 25,4 bilhoes em 2020. Mas o crescimento foi também expressivo na moda-
lidade A, onde as renUncias passaram de R$ 13,6 bilhoes para R$ 24,5 bilhdoes
entre 2019 e 2020. Por fim, valores bem inferiores foram computados ha moda-
lidade C, que aparece somente em 2020 com o valor de RS 151 milhoes.

Para a Receita Federal, as renuncias relacionadas ao Repetro ndo devem ser
consideradas como gastos tributarios. Por consequéncia, o demonstrativo dos
gastos tributarios e o demonstrativo regionalizado ndo as incluem como recei-
tas e despesas decorrentes de isencoes, anistias, remissoes, subsidios e bene-
ficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.
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Esta pronunciada lacuna de transparéncia ocorre, segundo alega a RF, porque
as renuncias envolvendo o regime nao representam um desvio do sistema tri-
butario de referéncia. Em sintese, em funcao desta interpretacao, renuncias
avaliadas em R$ 51 bilhdes ficam fora das estimativas de gastos tributarios e
mesmo das estimativas de "desoneracdes instituidas”.

Juntamente ao conjunto de renuncias estabelecido pelo novo Repetro, o setor
de petroleo e gas passou a se beneficiar da isencao de tributos relacionados a
despesa de exaustao e depreciacdo de maquinarios. Essas modalidades estao
previstas no art. 1° da Lei N° 13.586/2017, a mesma que ampliou o prazo e 0 es-
copo do Repetro.

Por meio deste dispositivo da lei, 0 empresario pode deduzir da base de calculo
da Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) as importancias aplicadas,
em cada periodo de apuracao, nas atividades de exploracao e de producao de
jazidas de petréleo e de gas natural, definidas em lei, a despesa de exaustao e
a depreciacao dos maquinarios e instrumentos usados no desenvolvimento da
producao.

Os montantes dessa renuncia tributaria sdo apresentados pela Receita em “de-
soneracoes instituidas”, mas sdo estimados por apenas trés anos contados a
partir da aprovacao da lei que os instituiu (de 2018 a 2020), para efeito de cum-
primento da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Como visto na Tabela 1, com os valores dos subsidios para 2020, a estimativa de
renUncia em funcdo do art. 1° da Lei N° 13.586/2017 alcancou R$ 8 bilhdes. Cabe
reforcar que, em funcao do limite de apresentacao de estimativas em apenas
trés anos, a partir de 2021, tal renUncia desaparecera dos registros da Receita
Federal do Brasil.

Somadas, as renUncias do Repetro e do art. 1° da Lei N° 13.586/2017, chegam, em
2020, ao montante de R$ 58 bilhdes de arrecadacao perdida para estimular a
producao de combustiveis fosseis no Brasil.

Tais renUncias, assim como as do referido regime, nao sao, portanto, computa-
das como gastos tributarios, e seus valores sdo, apesar de muito expressivos,
desconsiderados nos Demonstrativos de Gastos Tributarios (DGTs) do governo,
sendo solenemente ignorados no debate sobre o tamanho das renuncias tri-
butarias no Brasil. Assim, a possibilidade de que venham a ser avaliadas sob
a perspectiva dos seus efeitos econdmicos, sociais, ambientais e climaticos
também nao é levada em conta.
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Isso € um grande problema e deve estar no centro do debate sobre como o Bra-
sil devera enfrentar o tema dos subsidios a producdo de combustiveis fosseis
no futuro.

Do ponto de vista ambiental e climatico, tais subsidios vao na contraméao do
principio do poluidor-pagador, consolidado internacionalmente como chave no
equacionamento do problema das emissoes de gases de efeito estufa e perda
de biodiversidade no planeta. Por isso, o tema foi objeto de atencdo da OCDE® e
consta no relatorio divulgado em julho de 2021, em que a organizacao avalia o
progresso do Brasil na implementacao das recomendacdes da Revisao de Per-
formance Ambiental e na promocao de seu alinhamento com os instrumentos
legais centrais da OCDE sobre o meio ambiente.

O Repetro é considerado pela OCDE como subsidio aos combustiveis fosseis,
ainda que nao faga parte das estimativas de gasto tributario. O problema foi
especificamente apontado no relatério mencionado, que finaliza com uma re-
comendacao especifica para que o Brasil desenvolva uma estratégia de longo
prazo para identificar, reduzir e, eventualmente, eliminar os subsidios publicos
a producdo de combustiveis fosseis (OCDE: 2021, p.13).

E inevitavel que o tema assuma relevancia internacional. Como ja dito, a pro-
ducao de petréleo equivalente no Brasil passou de 1,65 milhdo de barris/dia no
final de 2000 para 3,52 milhdes de barris/dia no final de 2021, o que representa
um aumento de 113%, conforme dados da Agéncia Nacional do Petroleo.

Em paralelo, campos de exploracao foram crescentemente abertos a partici-
pacdo de petroleiras transnacionais que operam globalmente para controlar
reservas e obter maiores retornos para os seus acionistas. As figuras a seguir
evidenciam esta mudanca de cenario em 20 anos:

5 Avaliacao do progresso do Brasil na implementacao das recomendacdes da Revisao de Per-
formance Ambiental e na promogao de seu alinhamento com os instrumentos legais centrais da
OCDE sobre o meio ambiente - Julho de 2021. Relatorio OCDE disponivel em: https://www.oecd.org/
environment/country-reviews/Brazils-progress-in-implementing-Environmental-Performance-Re-
view-recommendations-and-alignment-with-OECD-environment-acquis.pdf
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Petroleo Equivalente por Concessionario e Campo| 2000 e 2021

0,2% 1,3% 6,2%

Outros Eneva Outros

2,3%

Repsol Sinopec

3,7%

Petrogal Brasil

12,7%
Shell Brasil

99,8% 72,3%
Petrobras Petrobras
2000 2021

Fonte: Agéncia Nacional do Petrdleo (ANP)
Elaboracao: Inesc

Do ponto de vista econémico stricto sensu, é questionavel a necessidade dos
subsidios para atrair investimentos, da Petrobras ou de operadoras internacio-
nais. Conforme apontado na edicao 2018 do estudo, a pesquisa da Universidade
Federal do Rio de Janeiro (Coppe/UFRJ) evidenciou que ha projetos, em especial
em campos do Pré-Sal, que ndo precisam de incentivos fiscais para serem ren-
taveis e que a existéncia do Repetro se converte em lucros extraordinarios para
as empresas exploradoras do recurso e em reducao da participacao do governo
na renda petroleira.

O grau de subsidios envolvidos nesse desempenho notavel do Brasil como pro-
dutor mundial de petroleo é, portanto, decisivo para um alinhamento do pais
na agenda de transparéncia e reforma dos incentivos a producdo em escala
global.
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O REPETRO E A LEI N° 13.586/2017 NA
AVALIACAO DO TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO (TCU)

Em 2014, no contexto dos embates envolvendo a Petrobras e a Lava Jato, foi
formulado um pedido do Senado Federal ao TCU para que este auditasse a Pe-
trobras, tendo como foco o Repetro. O envolvimento do Tribunal com o tema
deu origem a trés relatérios e acérdaos. As auditorias sdo pega-chave para que
se compreenda como, no Brasil, R$ 58 bilhdes anuais em renUncia ao setor pe-
troleiro ndo sao legalmente considerados como gastos tributarios e como a
maior parte dessa renuncia sequer € computada como “demais desoneracoes
instituidas”

Por sua importancia, vale um resumo dos processos de auditoria.

A primeira auditoria resultou no Acordao 366/2016, que avaliou as rendncias
envolvidas no Repetro no periodo de 2011 a 2015, estimadas pela RFB em R$ 51,5
bilhdes. O relatdrio concluiu que a operacao ficta de exportacao de plataformas
(Repetro) ndo configuraria ilegalidade.

O relatorio, contudo, recomendou que, dada a peculiaridade dos tratamentos
aduaneiros previstos no ambito do regime especial, a Secretaria-Geral de Con-
trole Externo (Segecex) deveria incluir, nos préximos planos de fiscalizacao, a
acao de controle nos procedimentos levados a efeito no &mbito do Repetro
(item 9.5 do Acordao).

Com isto, uma nova auditoria foi realizada, aprofundando a anéalise do Repetro
e propondo a seguinte questdo: o Repetro se enquadra como beneficio tribu-
tario? Este segundo relatério trouxe achados que sao de alta relevancia para a
discussao sobre a transparéncia dos subsidios a producao de petréleo e gas.

Em linhas gerais, o TCU se alinhou a interpretacao mais ampla, amparada na
Lei de Responsabilidade Fiscal, que, no seu artigo 14, § 1°, estabelece que a “re-
nuncia compreende anistia, remissao, subsidio, crédito presumido, concessao
de isencao em carater nao geral, alteracao de aliquota ou modificagao de base
de calculo que implique reducao discriminada de tributos ou contribuicées e
outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado”.

25


https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/KEY%253AACORDAO-COMPLETO-1642170/DTRELEVANCIA%2520desc/0/sinonimos%253Dfalse
https://tcu.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/577040376/relatorio-de-auditoria-ra-ra-3180020165/voto-577040625?ref=juris-tabs

O TCU também buscou amparo na definicdo de tributo contida no artigo 3° do
Codigo Tributario Nacional, chegando a uma no¢cao ampla do conceito de be-
neficio tributario associado a ideia de reduc¢ao do 6nus tributario. O Tribunal
entendeu como beneficio tributario “a redu¢cao do pagamento devido a titulo de
tributo, quaisquer que sejam 0s meios e as condi¢cdes que autorizem e efetivem
essa reducdo, e quaisquer que sejam as finalidades que fundamentem a con-
cessado do beneficio” (TC 031.800/2016-5, pagina 11).

Em sintese, a analise do 6rgao considerou que a ocorréncia de isencao de tri-
butos em beneficio das empresas do ramo de petréleo prejudica a sociedade
de forma geral pela ndo arrecadacao tributaria. Além disso, concluiu que o0 ndo
detalhamento do regime, a falta de analise posterior de seus impactos e a ndo
contabilizacdo de créditos tributarios resultam na falta de transparéncia do
Repetro como um todo.

O relatério aponta, portanto, que € possivel e desejavel classificar o Repetro
como gasto tributario, o que levaria a inclusao das renuncias nos demonstrati-
vos de gasto tributario. O trecho do voto que acompanha o relatério evidencia
tal entendimento:

fd 57. Nesse contexto, e diante da relevancia da transparéncia das renon-
cias de receita, o artigo 4°, § 2° inciso V, da LRF, exige que a Lei de Diretri-
zes Orgamentérias (LDO) contenha anexo que evidencie demonstrativo
da estimativa e compensac¢ao da rendnci a de receita. Assim, por ser o
Repetro normatizado por decreto (Regulamento Aduaneiro), sua criagéo
nao foi submetida a ampla discussdo nas Casas Legislativas. Neste as-
pecto, os auditores apresentam argumento com o qual coaduno, de que,
na auséncia de amplo debate sobre a matéria, torna-se imperioso que
haja transparéncia sobre os efeitos dos beneficios tributarios atinentes a
esse Regime especial nos demonstrativos anexos 3 LOAeaLDO.

(TC 031.800/2016-5, pagina 7).

Contudo, o Acdrdao 1.042/2018, que julgou o referido relatoério, sugeriu aprofun-
damento da investigacao acerca da inclusao ou nao do Repetro no demonstra-
tivo dos gastos tributarios e no demonstrativo regionalizado sobre as receitas e
as despesas decorrentes de beneficios de natureza tributaria. Adicionalmente,
requereu a Segecex investigar se a prorrogacao do Repetro deveria ou ndo obe-
decer ao disposto no art. 14 da LRF (Item 9.3 do Acérdao).

Foi assim realizada nova auditoria, desta vez incluindo o Repetro e a Lei N°
13.586/2017, ja que ela promoveu significativas alteragées no regime, com in-

26



sercao de novos dispositivos que poderiam resultar em renuncia de receitas, ndo
apenas nesses tributos, mas também no IRPJ, no IRRF e na CSLL (ver BOX1).

A propria Receita Federal, ao incluir alguns dispositivos especificos da Lei N°
13.586/2017 no quadro de “outras renuncias instituidas” nos demonstrativos de
gastos tributarios (DGT 2018 - dados que compdem o quadro de subsidios pro-
duzido pelo Inesc), reconhece parte dos valores como renUncia, embora ndo
assuma como gasto tributario.

Desta forma, o TCU requereu a RFB uma nova analise quanto ao enquadramen-

to do Repetro ou de parte dele como gasto tributario apds o advento da Lei N°
13.586/2017.

Alteragoes no Repetro pela Lei N° 13.586/2017:

Antes da prorrogagao, o Repetro se constituia em um Unico regime
aduaneiro especial de admissao temporaria para utilizagao econo-
mica com dispensa do pagamento dos tributos federais proporcional
ao tempo de permanéncia dos bens no territério aduaneiro. A Lei N°
13.586/2017 introduziu dois novos regimes tributarios especiais.
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Foi também criado o Repetro-Sped, com quatro modalidades:

O terceiro relatério do TCU foi julgado em 27 de julho de 2021. Nesse terceiro e
Oltimo relatorio, os argumentos da RFB para justificar o ndo enquadramento do
Repetro e da Lei N° 13.586/2017 no célculo dos gastos tributarios foram aceitos
pelo TCU.

Em resumo, para a RFB, o Repetro ndo constituiria um gasto tributario porque
ndo haveria perda de arrecadacdo no longo prazo com os tributos IPI, PIS/Pa-
sep e Cofins e porque o Imposto de Importacdo seria um tributo regulatorio.
Ademais, no caso da Lei N°13.586/2017, que permitiu, para fins de determinacao
do lucro real e da base de céalculo da CSLL, a deducao integral das despesas
com a exploracao e a producdo de jazidas de petroleo e gas natural (art. 10), a
interpretacao da RFB foi também aceita pelo TCU.

A argumentacdo da RFB quanto a CSLL sustenta que essa contribuicao possui
a mesma base de calculo do IRPJ. Adicionalmente, interpreta que a despesa de
exaustao, decorrente do ativo formado mediante os gastos aplicados nas ativi-
dades de desenvolvimento para viabilizar a producao de campo de petroleo ou
de gas natural, é dedutivel na apuragao do lucro real e pode ser considerada a
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exaustao acelerada do ativo. Nos termos do relatério do TCU:

dd so0. Assim, a exaustdo consiste no reconhecimento, como custo ou en-
cargo, em cada periodo de apuracéao, da importancia correspondente a
diminuigdo do valor dos recursos florestais, minerais e outros recursos
naturais esgotaveis ou de exaurimento determinado, resultantes da ex-
ploragdo dos mesmos. E os custos pré-operacionais necessarios para
viabilizar a atividade poderiam ser deduzidos dentro do periodo de explo-
racdo. O que a Lei N° 13.586/2017 permitiu é que todas as empresas, além
da Petrobras, deduzam integralmente estas despesas em um periodo
mais curto. Destarte, considerando-se o enfoque de longo prazo do STR

adotado pela Receita Federal, tal beneficio ndo se enquadra como
gasto tributario. M

(TC 020.313/2018-7, p.15).

O ponto é de elevada importancia para o debate sobre o alcance e a comple-
xidade dos subsidios aos combustiveis fosseis. Em sintese, extrai-se da argu-
mentacdo da Receita, corroborada pelo TCU, que, entre outros beneficios, o se-
tor goza da interpretacao de que, por explorar recursos finitos, logo, exauriveis
no tempo, pode se utilizar do artificio da exaustao acelerada para fins de redu-
cao do calculo da CSLL.

Contudo, embora o TCU tenha concordado em linhas gerais com as argumenta-
coes e explicacoes da Receita Federal, o tema e o relatorio precisam ser vistos
sob uma perspectiva mais ampla.

A propria diferenca de interpretacdo acerca da natureza do Repetro entre o TCU
e a Receita Federal, consubstanciada no segundo relatério (Ac6rdao 1.042/2018),
ainda que o foco ndo tenha sido a perspectiva estritamente tributaria, demons-
tra que o tema e sua interpretacao estao abertos a diferentes leituras e a mu-
dancas de interpretacao.

E isto também que assume a Receita Federal ao se pronunciar perante o TCU
sobre o0 que cabe ou ndo na classificacdao de gastos tributarios. Nos seus ter-
mos, “a classificacdo de uma renUncia como Gasto Tributario € uma tarefa que
envolve certo grau de subjetividade, especialmente quando da defini¢do do Sis-
tema Tributério de Referéncia” (TC 020.313/2018-7, p.13).

Para o Tribunal, a afirmacao é coerente com a literatura internacional, para a
qual a definicdo do sistema de referéncia envolve um elemento de julgamento,
variando entre diferentes paises e dentro de um mesmo pais ao longo do tempo.
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A questao, portanto, esta longe de ser resolvida com a atual interpretacao dada
pela Receita Federal para ndo enquadrar o Repetro e a Lei N° 13.586/2017 como
gastos tributarios e, ainda mais, para justificar a auséncia de estimativas das
rendncias no quadro de “outras renuncias instituidas” no horizonte apés 2020.
Isto porque, como dito anteriormente, a Receita publica nos informes de “ou-
tras renuncias instituidas”, no caso da referida lei, até 2020, trés anos apds o
inicio de geracao de seus efeitos. Ou seja, elas deixam de ser estimadas e tor-
nadas publicas a partir de 2021, o que, evidentemente, ndo faz com que elas
deixem de existir.

Segundo informacao prestada ao Inesc por meio da Lei de Acesso a Informacao:

fd Em resposta a solicitagdo, informa-se que o acompanhamento continuo

com revisdes de estimativas, geralmente, ocorre apenas no caso de re-

noncias classificadas como gasto tributario, por se tratarem de medidas

de excecdao ao sistema tributéario vigente. Entretanto, esse ndo é o caso

das desoneragdes da Lei n° 13.586/2017 e, portanto, as estimativas visa-

ram dimensionar o impacto orgamentario no exercicio e nos dois anos
subsequentes, conforme o art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal. M

(Nota SIC CETAD/COPAN N°106/2021, de 21 de julho de 2021).

O processo de avaliagcao do Repetro pelo TCU mostra, em sintese, que existe
ainda um longo percurso para um debate amplo sobre como o Brasil precisa
caminhar para conhecer, avaliar e reformar os subsidios a producao do petro-
leo.

O que esta evidente é a existéncia de uma enorme lacuna interpretativa da
dimensao tributaria do setor produtor de 6leo e gas que leve em considera-
¢cdo suas especificidades, complexidades e relevancia econémica e climatica.
O que se tem feito até agora, com visivel influéncia de grupos de interesses
econdmicos, é ampliar beneficios tributarios e dilatar seu alcance. Com isso, 0
Brasil vai na contram&o de um inevitavel processo de transparéncia e de revi-
sao de subsidios.

E notério, por fim, que a propria Receita Federal assuma perante o TCU que a
lacuna da transparéncia existe e que ela poderia ser reduzida através da avalia-
¢cdo da carga tributéaria do setor:
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fd 72. 0 6rgdo fiscal firma (pega 29, p. 4) que o compromisso primordial é
sempre a transparéncia, por isso, mesmo que nem todos os quesitos
estejam evidentes, deve-se priorizar o registro. Todavia, é condigdo ne-
cessaria para a classificagdo como gasto tributario que a perda de ar-
recadacgao seja indubitavel e razoavelmente mensuravel. Quando néo é
evidente um parametro de comparac¢éao, ndo seria possivel o calculo de
um valor coerente com a realidade. Nesses casos, a SRFB entende que
seja melhor oferecer alternativas de publicidade dos dados, como a pu-

blicacdo do volume de operagoes, da arrecadacgao tributaria ou da
carga tributaria de determinado setor. )

(TC 020.313/2018-7, p.13)

Um trabalho especifico da RFB de estimativa e publiciza¢cao da carga tributaria
do setor de 6leo e gas no Brasil seria, portanto, um passo importante para a
construcao de referéncias mais solidas para a discussao futura sobre os sub-
sidios a producao.

Ademais, ainda conforme reconhece a RFB, ndo existe normativo que regula-
mente a elaboracdo e a transparéncia desses demonstrativos (TC 020.313/2018-
7,p.12).

A existéncia do referido normativo seria, desse modo, mais um passo importan-
te e urgente.

0S SUBSIDIOS LIGADOS A GERACAO
DE ENERGIA BASEADA EM
COMBUSTIVEIS FOSSEIS

Os subsidios aos combustiveis fosseis tém interface importante com o tema
dos subsidios ao setor elétrico associados ao uso de fésseis (carvao, 6leo die-
sel e gés).

No caso da geragao elétrica a gas, vale dizer que, em 2020, ela respondeu por
8,6% da geracao elétrica total, atras da energia edlica, que, neste mesmo ano,
foi responsavel por 9,2% da geracao. Do ponto de vista das emissoes, em 2020,
a geracao a gas representou 65% das emissdes de GEE no Sistema Interligado
Nacional (SIN). A despeito do peso relativamente reduzido na matriz elétrica, a
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conexao dessa forma de geracao com a producao de petroleo e gas tem adqui-
rido uma dimensao particularmente relevante.

A forte influéncia do lobby do gas no Congresso Nacional, em sintonia com o
governo, evidenciou como a intervencao do Estado molda e estrutura a deman-
da e a oferta nesse mercado e como a regulacao pode funcionar como reserva
de mercado. Em junho de 2021, foi aprovada a privatizacao da Eletrobras e dado
um passo-chave na estruturagcdo do mercado de gas no Brasil, garantindo a
contratacao obrigatdria de termelétricas a gas.

No texto aprovado, foi garantida a contratagcao obrigatdria de oito mil me-
gawatts oriundos de térmicas a gas, que irdo operar com capacidade minima
de 70% por pelo menos 15 anos. Criou-se, assim, uma reserva de mercado, in-
clusive em areas nao produtoras de gas e a despeito das condi¢cbes de geracao
de fontes renovaveis (solar, eélica e hidrica).

E evidente a articulacdo de interesses entre o setor produtor de gas e de infra-
estrutura e o setor de energia presente na fala do presidente executivo da As-
sociagdo Brasileira das Empresas Distribuidoras de Gas Canalizado (ABEGAS),
Augusto Salomon:

dd (.)astérmicas funcionam como sinal econdmico de consumo firme para

o investidor em infraestrutura (...). A tarifa de transporte é o que garantira

remuneracao do investidor (...). As térmicas dardo seguranga para que 0
produtor possa ofertar esse gas, que hoje é reinjetado, ao mercado. |

(Isto é Dinheiro, 14 de junho de 2021)

Embora o gas natural seja, por vezes, considerado um combustivel de transicao
entre o carvao e as energias renovaveis por emitir cerca de metade do didxido
de carbono do carvao, os investimentos que estao sendo feitos agora em infra-
estrutura de gas natural potencializardo seu uso nas proximas décadas, atra-
sando a transicao para fontes de baixo carbono.

Em outras palavras, a despeito do crescimento expressivo e competitivo das
energias renovaveis, em especial solar, edlica e biomassa, e dos efeitos ne-
gativos que a geracao a gas representa em termos de emissoes, existe uma
forte movimentagcao econdmica e politica para garantir sua “viabilidade” na
matriz energética, na qual tem aparecido com a roupagem de “combustivel de
transicao”.

Segundo o Instituto de Energia e Meio Ambiente (lema):

32


https://www.istoedinheiro.com.br/abegas-defende-termicas-em/

fd Considerando um fator de capacidade de 70% para as usinas instala-
das, as emissOes anuais representariam um acréscimo de 17,5 MtCO.e
ou um aumento percentual de 32,7% em relacdo as emissdes do setor
elétrico registradas em 2019 e 60% em relagcdo as emissdes do parque
de termelétricas a gas natural no mesmo ano. Ja as emissdes acumu-
ladas referentes aos 15 anos de operagdo dessa capacidade instalada
totalizariam 260,3 MtCO,e, mais do que as emissdes de todo o setor de
transportes em 2019. M

(lema, 2021)

Do ponto de vista dos subsidios, a movimentacao econdmica e politica para
viabilizar a geracao elétrica a gas exige um enorme esfor¢co de conexao dos
subsidios envolvidos tanto na extragdo do gas quanto na infraestrutura asso-
ciada ao seu escoamento.

Neste estudo, o que se depreende é que 0 Repetro e os efeitos expandidos com
a aprovacao da Lei N° 13.586/2017 alcancam a producédo de gés e sua infraes-
trutura de escoamento. Avancar na transparéncia desses incentivos se torna,
assim, peca fundamental para evidenciar as conexdes entre 0s subsidios a pro-
ducao e os subsidios ao setor elétrico.

A geracao termelétrica a carvao foi responsavel por 1,9% da geracao elétrica
em 2020 e por 34% das emissdes de GEE no SIN®. O subsidio a essa atividade
é limitado a 100% do valor do combustivel principal (carvdo mineral), incluindo
0 combustivel secundario necessario para assegurar a operagao da usina ter-
melétrica. A concessao desse subsidio se da por meio da Conta de Desenvolvi-
mento Energético (CDE) para manter a producao das usinas a carvdo presentes
no sul do pais. O orcamento para a CDE-Carvao Mineral em 2020 foi de R$ 660
milhoes.

Esses subsidios anuais foram iniciados em 1973 e incorporados a CDE em 2002.
A Lei 10.438/2002, art. 13 §7°, com redacao dada pela Lei 12.783/2013, prevé cus-
teio dessa despesa pela CDE até 2027.

O Comité de Monitoramento e Avaliacdo de Subsidios da Unido - CMAP (2019)
realizou avaliacdo da Conta de Desenvolvimento Energético e reforgcou a reco-
mendacgao para extingdo do subsidio em 2027. Conforme o relatorio:

6 Anuario Estatistico de Energia Elétrica 2021 — Ano base 2020. Disponivel em: https://www.
epe.gov.br/pt/publicacoes-dados-abertos/publicacoes/anuario-estatistico-de-energia-eletrica
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id Hi que se levar em conta que o uso de carvao para geragao de energia
é um processo danoso ao meio ambiente quando comparado a outras
tecnologias utilizadas para geragdo, como, por exemplo, as fontes hidri-
ca, eblica e até mesmo a queima de gas natural, no que diz respeito a
emissao de gases do efeito estufa, em que pese a falta dessas opgoes
nos locais em que as termelétricas agem. Além disso, do ponto de vista
da teoria econdmica, a geracao das externalidades negativas, em espe-
cial, os impactos da emissdo de gases sobre a poluigdo da atmosfera,
comparada a outros meios de geragao, justificaria uma taxagdo maior do

setor termelétrico originado em carvao mineral, comparado
as fontes mencionadas. M

(CMAP: 2019; p.77)

O desafio é garantir que o prazo seja cumprido e que as regides que produzem
carvao para abastecer as termelétricas consigam fazer uma transi¢ao para su-
perar a dependéncia econémica associada a economia do carvao.

fd Dado o horizonte cada vez mais préximo do fim dos subsidios brasileiros

(via Conta de Desenvolvimento Energético — CDE) a produg&o de energia

pela fonte de carvdo mineral, cuja data est4 estabelecida em 2027, é pre-

ciso que as regides brasileiras baseadas nesta economia féssil come-

cem, o quanto antes, a avaliar os cenérios futuros, conhecer experiéncias

similares e desenvolver trabalhos conjuntos em busca dessa transicao,
envolvendo empresas, governos e trabalhadores do setor. M

(Dieese/WWEF, 2021)

Sobre os desafios da transi¢cao, ha que se considerar que hoje aproximadamen-
te 36 mil pessoas trabalham diretamente na indUstria do carvao, sendo cerca
de 11 mil nas minas de lignito e 25 mil nas usinas de geracao elétrica (IDEC,
2021). A dependéncia econdmica e social produzida pela mineracdo de carvao,
assim como em outras minas e regides, evidencia que o fechamento de minas
e a construgcdo de uma transicao justa requerem tempo e planejamento.

Na contramao da transicao, e a despeito da baixa eficiéncia das usinas e dos
problemas ambientais causados por elas, o lobby do carvao busca postergar o
fim dos subsidios. Exemplo disso foi a tramitagcao, em 2021, da MP da Eletrobras
no Senado, na qual foi apresentada emenda para contratar 2 GW de usinas a
carvdo mineral nacional para entrega de 2028 até 2032 e destinar R$ 2,5 bilhdes
aregiao carbonifera do Rio Grande do Sul, Parana e Santa Catarina.
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Embora a emenda nao tenha sido aprovada, a movimentacao continua presen-
te no Congresso Nacional, a exemplo da tramitacdo da Medida Proviséria N°
1055, que trata da crise energética e apresenta uma emenda com objetivo de
estender até 2035 os subsidios custeados pela CDE para as usinas termelétri-

cas movidas a carvao.

Os caminhos para garantir uma transicao para o descomissionamento das usi-
nas a carvao sao possiveis e necessarios. O chamado phase-out do carvao vem
sendo trilhado em varios paises, com aprendizados que poderiam ser utilizados
e adaptados no Brasil.

Entre as solugcdes apontadas por organizagdes sociais, como o Instituto Clima
e Sociedade, estao:

1. Utilizar os recursos da CDE para o descomissionamento
das usinas até 2027.

2. Utilizar os recursos da CDE para o desenvolvimento social
e ambiental das localidades.

3. Fazer valer as obrigacdes da mineracgao e regular o
descomissionamento das minas.

4. Desenvolver fontes energéticas confiaveis
para o suprimento da regiao.

J4 a geracao a diesel é responsavel por 14% da geracao elétrica em 2020 e
por 1,4% das emissdes de GEE no SIN, mas por 97,7% das emissdes no Sistema
Isolado (Sisol)’. Nesse caso, o subsidio se d4 por meio da Conta de Consumo de
Combustiveis. O orcamento dessa conta em 2020 foi de R$ 7,48 bilhdes.

A CCC subsidia o custo de geracao nos Sistemas Isolados, que respondem por
0,6% (Anuario Energia, 2021) do consumo de energia elétrica utilizada no pais
e sdo compostos por centrais elétricas que ainda nao pertencem ao Sistema
Interligado Nacional. Os estados que compdem o Sisol sdo: Acre, Amazonas,
Amapa, Mato Grosso, Para, Rondbnia e Roraima. Além deles, a ilha de Fernando
de Noronha também faz parte do sistema.

7 Anuario Estatistico de Energia Elétrica 2021- Ano base 2020. Disponivel em: https://www.
epe.gov.br/pt/publicacoes-dados-abertos/publicacoes/anuario-estatistico-de-energia-eletrica
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O custo da geracao de energia nos sistemas regionais isolados é maior em fun-
¢cao da dependéncia do oleo diesel, cujo custo & mais alto em funcao do trans-
porte. Como encargo, a CCC tinha como objetivo inicial, guando foi criada, em
1973, subsidiar a compra de combustiveis fésseis para geracao de energia. A
partir de 2009, a CCC passou a subsidiar ndo sé o combustivel, como também
todo o custo da geracdo de energia no Sisol, incluindo fontes renovaveis. Os
subsidios da CCC sdo custeados, em sua maior parte, pelos consumidores.

Em termos gerais, a CDE, da qual a CCC é parte, é notadamente avaliada como
sendo uma conta complexa, pouco transparente e que deve ser alvo de um pro-
cesso de avaliacao e revisao. A CDE foi analisada pelo Tribunal de Contas da
Uniao, que identificou, entre varios problemas, que a conta subsidia politicas
pUblicas que nao sao do setor elétrico, como “rural”, “irrigacado e aquicultura”
e "agua, esgoto e saneamento”. Isso, segundo o TCU, se caracteriza como um
“orcamento paralelo”, pois é repassado sem 0s processos de discussao, autori-
zacao e transparéncia (IDEC, 2021).

Ademais, é importante registrar que esses subsidios oneram em grande parte
0 bolso dos consumidores:

fd 0 orgamento da CDE de 2020 resultou em um total de gastos de R$ 21,912
bilhdes, sendo a principal fonte de receita as quotas anuais pagas pelos
consumidores de energia elétrica, mediante encargo incluido nas tarifas

de uso dos sistemas de distribuicdo e transmissao,
no valor de R$ 20,105 bilhdes. M

(ANEEL, Orgamento CDE, 2020)

Em dezembro de 2020, o Ministério da Economia divulgou um relaté6rio da ava-
liacdo da Conta de Desenvolvimento Energético realizada pelo Conselho de
Monitoramento e Avaliagao de Politicas PUblicas®:

8 0 CMAP tem por finalidade avaliar anualmente uma lista de politicas pUblicas previamente
selecionadas, financiadas por gastos diretos ou subsidios da Unido, sendo composto pelos Secreta-
rios-Executivos da Casa Civil (CC), da Controladoria-Geral da Unido (CGU) e do Ministério da Econo-
mia (ME), este Ultimo responséavel por sua coordenacgao.



fd um conjunto de achados relativos a governanc¢a da conta como um todo
é apresentado: fragmentacdo na instituicdo dos subsidios custeados
pela CDE; risco elevado de falta de transparéncia, pois a maior parte dos
subsidios ndo passa pelo OGU; falta de previsibilidade de despesas; ine-
xisténcia de estudos de impacto sobre descontos concedidos que possi-
bilitem a tomada de decisdo quanto @ manutenc¢ao ou extingdo dos sub-
sidios; auséncia de metas e resultados a serem alcang¢ados; indefinigao
guanto aos responséaveis pela gestdo das politicas subsidiadas pela CDE. W)

(Nota a imprensa do Conselho de Monitoramento e
Avaliacdo de Politicas Publicas (CMAP)

Com base na avaliacdo, o CMAP recomendou a estruturacao de um modelo de
governanca que possibilite o completo acompanhamento de todas as politicas
subsidiadas pela CDE, considerando inclusive o carater transversal das politi-
cas, e que permita o monitoramento e a avaliacdo dos impactos decorrentes
de alteracdes na CDE, tanto sob a 6tica das fontes dos recursos quanto de sua
aplicacdo. O tema foi também considerado na recente avaliacdo da OCDE:

fd Paraocarvio mineral, levantaram-se informagées de que a regido supri-
da por essa fonte é largamente atendida pelo Sistema Interligado Nacio-
nal e que a usina termelétrica causa externalidades negativas

associadas a poluigdo. M

(Relatério de Recomendacdes CDE)

Diante do exposto nesta parte do trabalho, o Inesc avalia que 0s passos neces-
sarios para a revisao dos subsidios aos fésseis, que sao parte da CDE, ja estao
estabelecidos, em linhas gerais.

Por fim, o lobby da geragéao a carvao e o forgado crescimento da geragao base-
ada em térmicas a gas revelam como, no Brasil, é dificil desmantelar o passado
e olhar para o futuro, que muitas vezes € visto como perigoso e arriscado.
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0S SUBSIDIOS AO CONSUMO POR MEIO
DA DESONERACAO DOS COMBUSTIVEIS

A renincia de receitas oriundas da Cide-Combustiveis e do PIS/Cofins que in-
cide sobre combustiveis fosseis representa a segunda maior parte dos subsi-
dios ao consumo de combustiveis fosseis no Brasil.

Nos calculos do Inesc, seguindo metodologia propria, os valores alcangaram
RS 52,56 bilhoes em 2020, sendo R$ 19,76 bilhdes para Cide-diesel, R$ 27,22 bi-
lhdes para Cide-gasolina e R$ 5,57 bilhdes para PIS/Cofins-diesel (ver quadro
sintese para 2020 na secao 3).

Para chegar a esses montantes, o Inesc calcula a perda de arrecadacao toman-
do como base “o limite da lei”, que estabelece valores de cobranca da Cide, do
PIS e da Cofins para os combustiveis.

O procedimento pode ser resumido da seguinte maneira:

1) Aplicar sobre os volumes de 6leo diesel e gasolina comercializados
no ano (ANP), com o devido desconto do biodiesel misturado
ao Oleo diesel, a tarifa estabelecida com base no limite da lei
em valores correntes).

2) Utilizar esse valor como “arrecadacgao-teto”, ou aquela que
seria alcancada caso a lei originalmente aprovada fosse cumprida.

3) Verificar os valores arrecadados no ano, utilizando igualmente
os dados de volumes de 6leo diesel e gasolina comercializados
no ano (ANP), com o devido desconto do biodiesel, e subtrai-los
da “arrecadacao-teto”.

Os numeros de renuncia da Cide, do PIS e da Cofins estao longe de serem re-
conhecidos ou mesmo calculados pela Receita Federal. Para a RFB, a renun-
Cia seria aquela baseada na Ultima alteragao de aliquota. Isso significa que a
RFB nao considera a existéncia de sucessivas alteracdes de aliguota que foram
corroendo a capacidade de arrecadacao da Unidao. Além disso, assim como no
caso da Lei N°13.586/2017, a RFB apresenta estimativas de renUncia, em cum-
primento a LRF, somente para trés anos subsequentes a mudanca da lei.
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O Decreto N° 9.391/2018, resultado da greve dos caminhoneiros, que levou o
governo a se comprometer com a reducao do preco do 6leo diesel, produziu a
zeragem da Cide e a reducao do PIS e da Cofins sobre esse combustivel. Em
funcao desse decreto, a Receita Federal apresentou, no seu quadro de “desone-
racoes instituidas”, estimativas de renuncia para os anos de 2018, 2019 e 2020,
respectivamente R$ 4,01 bilhdes, R$ 8,02 bilhdes e R$ 8,25 bilhoes.

Ou seja, para o diesel, a renuncia assumida pelo governo e que nao é computa-
da como “gasto tributario”, sob a mesma justificativa utilizada para o caso do
Repetro, de que ndo existe sistema tributario de referéncia, é de apenas R$ 8,25
bilhdes em 2020.

Para evidenciar o tamanho do problema, o Inesc tem optado por apresentar
0S numeros de renuncia com base no que seria arrecadado segundo o limite
criado pela lei. A diferenca de valores é evidentemente expressiva em fungao
das diferentes metodologias. A intencao é provocar um debate pUblico sobre a
perda de arrecadacao, os enormes desafios envolvendo a mensuracao e a ne-
cessaria revisao dos subsidios.

O prego dos combustiveis fosseis é, obviamente, tema de alta sensibilidade. A
recorrente pressao dos caminhoneiros em funcao dos sucessivos aumentos do
preco dos combustiveis deveria colocar no centro do debate a propria forma-
¢cdo do preco dessa commodity, que além de baseado em cotagoes internacio-
nais e dominado por uma logica de geracao de dividendos, € também um preco
financeirizado e sensivel a processos de especulacdo. O que 0s governos tém
feito respondendo a demanda do transporte de cargas é tentar segurar precos
alterando aliquotas da Cide, do PIS e do Cofins. Contudo, esse processo, além
de gerar perda de arrecadacao no presente, torna ainda mais dificil a necessa-
ria revisao dos subsidios aos fosseis.

Essa breve analise do problema mostra o grande desafio de se caminhar no
Brasil para uma tributacao dos combustiveis fésseis com base no principio do
poluidor- pagador e na taxacao baseada em niveis de emissao. O tema foi tra-
tado no recente relatério da OCDE (2021), que recomendou o alinhamento da
legislacdo, das politicas e das praticas ambientais do Brasil com base em ins-
trumentos legais da organizacao.

Sobre o principio do poluidor-pagador, o relatério recomenda ao Brasil desen-
volver uma estratégia de longo prazo para identificar, reduzir e, eventualmente,
eliminar o financiamento publico a producdo de combustiveis fosseis.
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Sobre 0 uso de instrumentos econémicos para apoiar metas ambientais, a re-
comendacao para o Brasil é estabelecer aliquotas positivas para a Cide para
todas as fontes de energia, expandir a base tributaria para incluir o uso de ener-
gia nos setores industrial, comercial e doméstico e atrelar o imposto aos seus
niveis de carbono.

A tributacao dos combustiveis tem interface com o tema da reforma tributaria.
Em especial, existem propostas oriundas de organizagcdes da sociedade civil
para uma reforma tributaria verde que se articula com o desafio aqui posto,
notadamente, a conversao da Cide-Combustiveis em uma Cide-Carbono com
aplicacao e incidéncia mais amplas, respeitando-se a neutralidade fiscal ou a
carga tributaria atual. Vale destacar que a proposta prevé que a aliquota da Cide
possa ser diferenciada por produto ou uso em funcao de seu fator de emissao
de GEE e que os recursos arrecadados seriam em parte destinados ao paga-
mento de subsidios relativos a combustiveis que reduzam as emissoes de GEE
do setor de transportes.

Por fim, no tema da tributacdo dos combustiveis, assim como para o Repetro e
para a Lei N° 13.586/2017, é fundamental que a Receita Federal do Brasil esta-
beleca o compromisso de aperfeicoar sua metodologia de estimativa de renun-
cia e gue mantenha um registro ao longo do tempo.
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RECOMENDACOES:
CONHECER, AVALIAR E
REFORMAR

Como mencionado nesta e nas edicdes anteriores, mensurar subsidios aos
combustiveis fosseis no Brasil € uma tarefa de elevada complexidade técnica e
politica. O objetivo das publicacdes tem sido chamar a atencao para o tamanho,
a necessidade e a urgéncia do desafio.

Metodologias alternativas podem ser construidas e nUmeros podem variar na
casa dos bilhdes a depender das escolhas metodoldgicas. No caso dos subsi-
dios envolvendo o consumo de diesel e gasolina, por exemplo, 0s nUmeros su-
perlativos expressam a op¢cao metodologica de mostrar quanto seria arrecada-
do caso o governo ndo houvesse realizado sucessivas redugdes nas aliquotas
estabelecidas para PIS/Cofins e Cide. Trata-se também de uma escolha poli-
tica de apresentar os nuUmeros com o propdsito de provocar o debate publico
sobre o0 que sao 0s subsidios ao consumo e quais sao seus valores.

O desafio e a complexidade assumem proporgdes maiores no caso das “outras
renUncias”. Ao ndo serem assumidas como gastos tributarios pela RFB e se-
rem publicizadas com limitacodes, elas entram para o limbo das financas publi-
cas depois de apenas trés anos a contar da edicdao da norma legal que instituiu
as desoneracoes.

As justificativas da RFB para ndo considerar as “outras renuncias” associadas a
producdo (Repetro e Lei N° 13.586/2017) e ao consumo (alteragdes da Cide e do
PIS/Cofins para combustiveis) ndo se justificam frente ao desafio de se conhe-
cer, avaliar e reformar os subsidios aos combustiveis fosseis.

Como dito e assumido pela RFB, “a classificacdo de uma renuncia como Gasto
Tributario € uma tarefa que envolve certo grau de subjetividade, especialmente
quando da definicdo do Sistema Tributario de Referéncia” (TC 020.313/2018-7, p.13).
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Para o TCU, a afirmacao é coerente com a literatura internacional, para a qual
a definicao do sistema de referéncia envolve um elemento de julgamento, va-
riando entre diferentes paises e dentro de um mesmo pais ao longo do tempo.

Estamos em um momento em que se torna urgente e inadiavel a mensuracao
oficial dos subsidios aos fosseis. Diante disso e do tamanho das “outras renin-
cias” aqui identificadas, recomenda-se que seja feito um esforgo para que elas
sejam avaliadas com mais rigor e com metodologias capazes de identificar
seus efeitos sobre o0s subsidios.

Como visto, hoje essas “outras renuncias” sdo solenemente desconsideradas
no debate sobre o tamanho das renuncias tributarias no Brasil. Assim, a pos-
sibilidade de que venham a ser avaliadas sob a perspectiva dos seus efeitos
econdmicos, sociais, ambientais e climaticos também nao é levada em conta.

Il Principais recomendacgées: I

1) Que o Congresso aprove o Projeto de Lei Complementar 162/2019,
gue estabelece a obrigacao de divulgacao de quais empresas
recebem incentivos fiscais no Brasil e seus devidos valores.

2) Que o Congresso Nacional provoque o Tribunal de Contas da Unido a
dar continuidade ao trabalho de avaliacao do Repetro e da
Lei N° 13.586/2017 para ampliar a transparéncia e a avaliacao
da eficiéncia e da efetividade desses beneficios a luz dos desafios
de reforma assumidos pelo Brasil junto ao G20.

3) Que a Receita Federal do Brasil ofereca alternativas de divulgagao
dos dados do Repetro e da Lei N°13.586/2017, como a publicacao
do volume de operagoes, da arrecadacao tributaria ou da carga
tributaria do setor de 6leo e gas, como a instituicdo sugeriu ao
TCU (TC 020.313/2018-7, p.13). Ademais, que construa um normativo
que regulamente a elaboragao e a transparéncia desses
demonstrativos (TC 020.313/2018-7, p.12).

4) Que o Comité de Monitoramento e Avaliacao de Subsidios da
Unido inclua o Repetro e a Lei N° 13.586/2017 no seu ciclo de
avaliacoes 2022.

5) Que a reforma tributaria inclua a conversao da Cide-Combustiveis
em uma Cide-Carbono com aplicacdo e incidéncia mais amplas,
respeitando-se a neutralidade fiscal ou a carga tributéaria atual.
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Fonte dos dados
Por Modalidade e Categoria

Hodelade

Producao Consumo

Subsidios e Incentivos

Repetro

Lei N°13.586/2017

Cide combustiveis diesel

Cide combustiveis gasolina

PIS/Cofins para diesel

PIS/Cofins para gasolina

Repenec: Regime Especial de Incentivos para o
Desenvolvimento de Infraestrutura da IndUstria
Petrolifera Nas Regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste

Reidi: Regime Especial de Incentivos para o
Desenvolvimento de Infraestrutura
(Reidi Energia)

Reporto: Regime Tributario para Incentivo a
Modernizagao e a Ampliagdo da Estrutura
Portuéria (Reporto Transporte)

Termoeletricidade

Gas Natural Liquefeito

Investimentos em Infraestrutura (Energia)*

Petroguimica - IndUstria

CCC - Conta de Consumo de Combustiveis

CDE - Conta de Desenvolvimento Energético

CT-Petro

Servigos de Geologia e Geofisica aplicados a
Prospeccao de Petréleo e Gas Natural

Subvengao econdmica a comercializacdo de 6leo

diesel no territério nacional

Categoria

Outras
Rendncias

Gastos
Tributarios

Gastos
Diretos

Fonte oficial dos dados

Lei de Acesso a
Informag&o (LAI)

Agéncia Nacional do
Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP)

Estimativas de Gasto
Tributario (GT), base
efetiva 2017 (Série 2015 a
2020), publicadas pela
Receita Federal do Brasil
(RFB).

Aneel

Extracdo do Portal Siga
Brasil, considerando
execucao financeira
atualizada pelo IPCA.

Elaboracao: Inesc
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SIGLARIO

AIE - Agéncia Internacional de Energia

ANEEL - Agéncia Nacional de Energia Elétrica

ANP - Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis
BNDES - Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
CCC - Conta de Consumo de Combustiveis

CCE - Conta de Consumo e Energia

CDE - Conta de Desenvolvimento Energético

CIDE - Contribuicao de Intervengdo no Desenvolvimento Econémico
CMAP - Comité de Monitoramento e Avaliagao de Subsidios da Unido
CNODC -China National Oil and Gas Exploration and Development Company Ltd
CNOOC - China National Offshore Qil Corporation

COFINS - Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social
CSLL - Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido

DGT - Demonstrativo de Gastos Tributarios

DOU - Diario Oficial da Unido

EUA - Estados Unidos da América

EPE - Empresa de Pesquisa Energética

E&P - Exploragao e Producao

FO - Funcdo Orgamentaria

GD - Gastos Diretos

GT - Gastos Tributarios

GEE - Gases de Efeito Estufa

ICS - Instituto Clima e Sociedade

INESC - Instituto de Estudos Socioeconémicos

IPI - Imposto sobre Produtos Industrializados

LAl - Lei de Acesso a Informagéao

LOA - Lei Orgamentaria Anual

LDO - Lei de Diretrizes Orgamentarias

LRF - Lei de Responsabilidade Fiscal

MME - Ministério de Minas e Energia

MP - Medida Provisoria

OCI - Oil Change International

0DI - Overseas Development Institute

OMC - Organizagao Mundial do Comércio

OR - Qutras Renuncias

0&6G - Oleo e Gas

OCDE - Organizacao para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico
PIB - Produto Interno Bruto

PIS - Programa de Integracao Social

PPI - Programa de Parcerias de Investimentos

REIDI - Regime Especial de Incentivos para Desenvolvimento da Infraestrutura

REPENEC - Regime Especial de Incentivos para o Desenvolvimento de Infraestrutura da IndUstria Petrolifera

nas Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste

REPETRO - Regime Aduaneiro Especial de Exportagao e de Importagdo de Bens Destinados as Atividades de

Pesquisa e de Lavra das Jazidas de Petréleo e Gas Natural

RFB - Receita Federal do Brasil

SEEG - Sistema de Estimativas de Emissdes de Gases de Efeito Estufa
SIN - Sistema Interligado Nacional

SISOL - Sistema Isolado

TCU - Tribunal de Contas da Unido
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