SUBSIDIOS, DIiVIDA PUBLICA E TRANSICAO ENERGETICA: UMA ANALISE
PARA A INDUSTRIA DE PETROLEO E GAS NO BRASIL

1. INTRODUCAO

A discussdo sobre subsidios de energia ganhou impulso a partir dos anos de 1980 e ha
muita controvérsia em torno da questdo, especialmente considerando-se as distor¢des que tais
intervengdes podem causar na economia. Alguns pesquisadores argumentam que os subsidios
as vezes sdo um "mal necessario" para apoiar as indistrias nacionais e diminuir os pregos aos
consumidores. Outros os consideram como um meio utilizado por lobbies e governos para
impor uma carga fiscal e econdmica substancial as economias (SOVACOOL, 2017;
MORGAN, 2007; IMF, 2021).

O fato ¢ que subsidios diversos aos insumos energéticos sao empregados por governos
em todo o mundo, sobretudo visando a reduzir o preco da energia e dos servigos energéticos
para os consumidores finais, ou para apoiar as empresas envolvidas na producdo de energia.

A despeito da premente necessidade e dos desafios intrinsecos para promover a
descarbonizacdo da economia global diante das metas estipuladas no Acordo de Paris de 2015
no ambito da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), os subsidios explicitos aos combustiveis
fosseis aumentaram consideravelmente em todo o mundo na Ultima década, atingindo um
recorde historico de US$ 1 trilhdo em 2022, refletindo uma expansdo substancial,
principalmente devido ao suporte governamental diante do aumento nos precos da energia
(IEA, 2023).

Em face dos compromissos com a transi¢cdo energética e do aumento da divida publica
moderna, foram avaliados os subsidios mais relevantes para os combustiveis fosseis no Brasil
e como alguns conflitam com recorrentes déficits no or¢camento publico nacional e ndo aderem
aos principios de justiga energética, tampouco promovem a transi¢ao energética.

IMF (2021) observou que subsidios em geral também tendem a distorcer a alocagdo de
recursos, fomentando o consumo excessivo de energia, promovendo industrias de capital
intensivo e combustiveis mais poluentes, reduzindo os incentivos ao investimento em energia
renovavel e acelerando o esgotamento dos recursos naturais.

Diversos estudos empiricos e conceituais (Morgan, 2007; Coady et al., 2015; Sovacool,
2017; Moz-Christofoletti e Pereda, 2021) concluem que a reducdo potencial de emissdes
advinda da remoc¢do de subsidios que incentivam o consumo de energia fossil poderia ser
substancial e traria beneficios econdmicos associados.

Nesse contexto, tem-se ainda o antagonismo entre os subsidios para a industria
petrolifera em face dos objetivos de desenvolvimento sustentdvel n° 12 e 13 da ONU, sobretudo
no contexto da vindoura Conferéncia da ONU sobre as Mudancas Climaticas de 2025 (COP-
30).

2. FUNDAMENTACAO TEORICA

No setor energético, os subsidios s@o relevantes pois as transagdes com combustiveis,
eletricidade e servigos de energia respeitam principalmente as leis de mercado. Em qualquer
circunstancia, os pregos dos diversos produtos sdo determinantes para a demanda e a
elasticidade dos precos dita o impacto final que qualquer aumento de preco teria sobre a
quantidade demandada de um determinado produto ou servigo.

Reconhece-se que os insumos energéticos sdo em sua maioria inelasticos, porém,
quando os custos de produgdo sdo subsidiados, h4 um aumento natural da sua quantidade
demandada, como consequéncia direta de precos mais baixos.



Nesse sentido, adotou-se uma tipologia intermedidria daquela proposta por Sovacool
(2017), em que os subsidios de energia foram segmentados em dois setores e trés categorias
basicas, conforme detalhado na Figura 1. Dessa forma, para o setor produtivo ou para o
consumidor final pode-se ter: (I) beneficios fiscais, regimes tributarios preferenciais, isengdes
e créditos fiscais (II) transferéncias financeiras e gastos diretos; (III) gastos tributarios, i.e.,
excegodes ao sistema tributdrio de referéncia.

Figura 1 - Matriz de composic¢ao de subsidios de energia e sua tipologia
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econdmico.

Transferéncias e gastos
diretos
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recursos publicos, e algumas
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precos dos combustiveis e
outros insumos energéticos,
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Gastos tributarios

Gastos tributdrios sdo as
despesas indiretas do governo,
ndo suportadas diretamente
pelo orgamento publico, mas
por meio do sistema tributario,
constituindo-se em uma
excegdo ao sistema tributario
de referéncia.

consumo.

Fonte: Elaboragdo dos autores com base em Sovacool (2017), RFB (2020) e MF (2023).

Pode-se, no contexto da presente problematica, estabelecer-se um Trilema dos Subsidios
(Figura 2). Os trés elementos, ou vértices do trilema, sio mutuamente antagdnicos e podem ser
representados pela justica energética, que em linhas gerais, esta relacionada a um sistema de
energia que distribui de forma justa os beneficios e os custos dos servigos de energia e tem uma
tomada de decisdo representativa e imparcial (JENKINS ET AL., 2016).

Figura 2 — O Trilema dos subsidios
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O segundo vértice correspondente a divida publica, que representa uma situagdo
deficitaria nas contas publicas e se refere a incapacidade do governo de cumprir suas obrigagdes
apenas com a receita publica, surgindo sempre que o total de despesas excede a receita, como
ocorre atualmente no Brasil e em muitas outras na¢des ocidentais.

Ao longo das primeiras décadas do século XXI, a situagdo macroecondmica do Brasil
demonstra uma gradual desaceleracdo econdmica, acompanhada de um déficit persistente nas
contas publicas e de uma inflag@o ligeiramente acima da meta, mas ainda em um digito na média
desde 2000 até 2023 (IPCA Médio de 6,25%)).

Em numeros recentes, o resultado nominal do setor publico consolidado do pais, que
inclui o resultado primario e os juros nominais apropriados, foi deficitario em R$135,7 bilhdes
em meados de 2024 e o déficit nominal alcangou R$1.108,0 bilhdes, ou quase 10% do PIB. A
Divida Liquida do Setor Publico (DLSP) atingiu 62,2% do PIB (R$6,9 trilhdes) no mesmo
periodo. J4 a Divida bruta do Governo Geral (DBGG), que abrange todos os entes federativos
¢ a previdéncia social, atingiu 77,8% do PIB (R$8,7 trilhdes) (BCB, 2024).

Por fim, tem-se o terceiro vértice do Trilema, que corresponde ao prego dos combustiveis
para o consumidor final, o qual compreende todos os custos, margens e impostos, deduzidos os
subsidios que sdo eventualmente concedidos a um determinado tipo de insumo energético, para
a consecucao de diversas politicas publicas, sejam elas voltadas para a reducdo dos pregos ao
consumidor ou para o estimulo do setor produtivo.

3. METODOLOGIA

A metodologia empregada seguiu a inferéncia dedutiva a partir de dados agregados
obtidos de fontes publicas, dos calculos realizados para estimativa de subsidios setoriais, ou por
meio de pedidos aos 6rgdos de controle, neste ultimo caso com fundamento na Lei n® 12.527
de 2011. Apos classificar-se os subsidios mais relevantes, divididos nas categorias da Fig. 1,
estes foram apurados com base nos dados or¢gamentarios e naqueles obtidos junto ao Ministério
da Fazenda, Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (RFB), Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS) e outras fontes tais como: Lei n® 13.586/2017 — Repetro;
Medida Provisoria (MP) 1157/23 - Cide Combustiveis; Lei n® 12.111/2009 encargos setoriais;
Lei n° 10.438/2022 — Proinfa CDE-Carvao; Projetos de Lei Orcamentaria Anual (LOA e
Anexos) e outras provisoes de Gastos Tributarios.

A andlise realizada seguiu as premissas de price gap e que a implantagdo de subsidios
conduz a gerac¢do de peso-morto (deadweight loss, DWL) na economia e sua remog¢ao gera ganho

liquido de bem-estar (welfare gain, WG) (IMF, 2021). Sendo DWL = (Py — Ps). Qg —
k

(1+8)°
diferenga liquida entre os precos de equilibrio de mercado e o preco subsidiado; (Py — Ps). Qs
¢ o montante total de subsidios antes dos impostos, € ¢ a elasticidade-preco da demanda e Q =
kP¢ ¢ a quantidade demandada para os niveis de precos.

A combustdo de produtos derivados de petroleo produz a emissao de 6xidos de carbono,
(CO e CO»), oxidos nitrosos e sulforosos (NOx e SOx), e particulado (fuligem), que contribuem
para o aquecimento global e elevam os riscos a saude. Outras externalidades associadas ao uso
de veiculos com motor de combustdo interna incluem congestionamento de trafego, acidentes
e danos as rodovias.

Dessa forma, o preco eficiente (Pc) foi obtido em funcdo do custo de fornecimento, das
externalidades e demais componentes post taxes. O custo de fornecimento (prego médio) foi
acrescido dos impostos federais e estaduais incidentes (VAT), do custo ambiental e dos
impactos na satide publica por meio de efeitos adversos na polui¢do local. Neste caso, tem-se

[Py 1TO-Ps(F9]. O resultado (P, — Ps) € o price gap antes dos impostos, ou seja, a

que: Pe = Pc + CGlobalWarming + CPoluigéoLocal + COutrosCustosAtribul’dos + VAT.



4. ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Foram obtidos diretamente ou calculados os subsidios implicitos e explicitos, que estdo
resumidos na Tabela 1, com sua porcentagem correspondente do PIB nacional. O IVA ¢
aplicado somente ao consumo final e as externalidades dos veiculos ndo foram computadas nos
calculos dos subsidios implicitos, devido a sua incerteza e aos efeitos de substituicdo.

Tabela 1 - Dados anuais de subsidios aos combustiveis fosseis no Brasil (2023)

Global . VAT Milhées Sub. Sub.  Sub.
Preco- Preco Warm Impostos  Preco de Exp. Imp. (IS)  Totais
Produto Unidade Médio Médio * Federal Eficiente unidades (ES) p- o
< & Pol. o~ Bilhoes % do
Cons. Custo" Local (Pe) consum.  Bilhoes de RS PIB
Estadual (Qii de R$
Gasolina R$/litto 5,65 3,70 0,70 1,90 6,35 43.039 0 2955  0,27%
Diesel R$/litto 620 525 2,40 0,95 8,60 56.630 0 136,35 1,25%
GLP R$/kg  7.80 245 0,55 1,25 425 7.429 3,7 0 0,03%
Gasnatural - po s g50 280 045 1,50 4,70 453 0 0 -
res € comer.
Gasnatural — pe s 300 210 0,60 0,45 3,15 14.106 1,5 205  0,03%
ind. e GT
g‘g;aomd‘ R$/GJ 31,40 22,00 31,25 3,75 57,00 529 1,2 13,55 0,14%
Petroleo cru  R$/barril 422,30 100,00 225,60 38,85 364,45 872 27,5 0 0,25%

Fonte: Elaboragao dos autores com base em dados abertos: ANP, Petrobras, Comgas, MF ¢ FMI - Dados de 2023

As transferéncias financeiras diretas representam subsidios para consumidores ou
produtores e a maioria das transferéncias ndo vem diretamente do orcamento publico, como ¢
o caso da Conta de Consumo de Combustiveis (CCC) ¢ da Conta de Desenvolvimento
Energético (CDE) (consulte a Tabela 2).

Tabela 2 —Transferéncias e gastos diretos de 2018 a 2023 (milhoes de R$)

Especificacio/Ano 2018 2019 2020 2021 2022 2023 Var. 23/22
Carvao doméstico/0leo combustivel 881,2 664,7 697,8 776,5 928,2 1.194,5 29%
CCC - Sistemas Isolados 5.352,5 7.424,7 7.879,1 10.772 12.417,7 11.353 -9%
Universalizagdo - PLpT 900 506 730,2 558,4 1.211,6 1.729,7 43%
Tarifa Social — Baixa Renda 23942 24804 4.197,0 3.636,3 4.661,3 5.826,3 25%
Auxilio Gas — Lei n. 14.237/2021 - - - - 2.800,0 3.700,1 32%

Fontes: Elaboragdo dos autores com base em dados abertos da CCEE, ANEEL e MDS

A Receita Federal do Brasil (RFB) define os gastos tributarios como despesas indiretas
do governo (Vide Tabela 3), que ocorrem por meio do sistema tributdrio, visando a
determinados objetivos econdmicos e sociais especificos para promover a equidade, reduzir
custos e desigualdades regionais (RFB, 2020). Os gastos tributrios sdo uma exce¢do ao
Sistema Tributario de Referéncia e reduzem a receita publica potencial por meio da arrecadacdo
de impostos, estando intrinsecamente relacionados a politicas governamentais ndo totalmente
contempladas no orgamento publico.

Tabela 3 — Gastos Tributarios e isengdes no setor de energia de 2020 a 2023 (milhdes de R$)

Gastos Tributérios e Isengdes: Energia 2020 2021 2022 2023 2‘;’}‘;2
Gas natural liquefeito (GNL) 227.8 4828 4702 139,1 -70%
Investimentos em Infraestrutura 290,4 321,6 528,9 4876 -1.8%
REIDI 1.153,8  521,0 1.182,9 1.6492 39%
Termoeletricidade 460,2 703,0 808,8 689,2 -14,8%
Industria Petroquimica 380,8 1.257,0 1.313,3 554,15 -57,8%

Fonte: Elaboragao dos autores com dados das projegdes da DGT PLOA (2020 - 2023) (LOA 2022 ¢ 2023)



No lado da producgdo, avaliou-se que o subsidio explicito atualmente vigente e mais
relevante para o setor de O&G no Brasil € o beneficio fiscal denominado Repetro, que responde
pela maior parte das isengdes de impostos federais e vigera até 2040. Ele pode ser caracterizado
como um regime aduaneiro especial, pela modalidade de isengdo tributaria objetiva, com base
no Decreto n® 6.759 de 2009 (Artigos 376, I-a e 458, IV) e na Lei n® 13.586 de 2017, que isenta
equipamentos especificos destinados a prospec¢do, producdo e desenvolvimento de campos de
0&G, de todos os impostos de importacao e outros impostos federais (I, IPI, PIS e Cofins).

Figura 3 — Dados do Repetro (isengdes totais) no periodo de 2017 a 2021
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Fonte: Elaboragdo dos autores com base em dados da RFB (2022)

Conforme ilustrado na Figura 3, as renuncias fiscais para a producao de O&G por meio
do Repetro aumentaram substancialmente nos ltimos cinco anos, a uma taxa média de 70%
a.a (YoY), passando de R$ 6,1 bilhdes em 2017 para US$ 32,5 bilhdes no final de 2021 (RFB,
2022). O valor cumulativo total dos subsidios outorgados pela via do Repetro em todas as
modalidades de admissao, nos ultimos cinco anos, foi de R$ 132,5 bilhdes.

A titulo comparativo, conforme Tabela 2, o valor cumulativo dos gastos diretos
relacionados ao Auxilio Gés, que assegura o valor integral de um botijao de gas de cozinha na
conta dos beneficiarios do programa no valor médio de R$ 110 para 5,7 milhdes de familias de
baixa renda, foi de apenas R$ 6,5 bilhdes.

5. CONCLUSOES

Concluiu-se que os principais subsidios explicitos aos combustiveis fosseis na economia
brasileira concentram-se no setor produtivo de O&G, com implicagdes significativas para a
economia, a transi¢cdo energética e o bem-estar social. A eliminagdo dos subsidios, a coeréncia
das politicas publicas e o planejamento estratégico sdo fundamentais para atingir as metas de
transicao energética do Brasil, conforme exposto em seus compromissos no Acordo de Paris de
2015 e na sua Contribui¢ao Nacionalmente Determinada (NDC).

Nesse contexto, o Brasil empenha quase 2,0% de seu PIB com subsidios aos
combustiveis fosseis, quando considerados tanto os subsidios implicitos quanto os explicitos
(veja Tabela 1). Sua conveniéncia deve ser analisada, portanto, por uma perspectiva de justica
energética e de transicdo energética, sobretudo pela posicdo do pais como um dos grandes
produtores de petroleo e gés.

Considerando que os subsidios para o setor produtivo, como forma de auxilio
governamental, s3o necessarios apenas se o setor privado ndo for capaz de desenvolver a
atividade economica de forma lucrativa sem sua existéncia, tais incentivos devem ser
concedidos apenas por um tempo determinado e de forma regressiva, para que as empresas nao
se acomodem a eles sem crescer. Isengdes tributdrias como o Repetro, em que ndo se
estabelecem padrdes de desempenho para os beneficiarios, sdo basicamente recursos publicos



desperdi¢ados nas atuais condigdes de mercado. Isso especialmente considerando que a maior
beneficiria ¢ a propria Petrobras como principal produtora nacional.

Assim, ¢ dificil de se justificar sobre varias perspectivas distintas — seja econdmica, de
justica energética ou com relagdo aos compromissos climaticos com a descarbonizagdo — que o
Brasil esteja renunciando a tamanha receita tributaria com o regime preferencial Repetro, cerca
de 0,25% do seu PIB e em alguns anos superior a '3 do seu or¢amento de investimentos nominal,
considerado o valor reservado na Lei Or¢amentaria Anual (LOA) de 2023 de R$ 143,5 bilhdes.

Deve ser pontuado ainda que ndo apenas haveria receita tributdria adicional com a
extingdo antecipada do Repetro, mas os compromissos do Brasil com as metas de
desenvolvimento sustentavel seriam reforgados, pelo correspondente aumento no custo de
producdo do petrdleo nacional, especialmente se levarmos em conta a posi¢ao do pais como um
dos grandes produtores globais de hidrocarbonetos.

Por fim, o Auxilio Gés poderia ser ampliado tanto em tamanho quanto em escala,
fornecendo apoio as familias e regides mais vulneraveis do pais com valores mais substanciais.
Por exemplo, empenhando cerca de 7% da receita tributaria estimada que resultaria do término
do Repetro, seria possivel obter um aumento de quase 50% no valor pago pelo Auxilio Gés a
cada familia, o que ¢ bastante significativo.
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