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1. Introduccion

En 2007, el Consejo Nacional de Politica Energética -CNPE- fue informado
sobre los resultados de los tests de produccion obtenidos por Petrobras — Petréleo
Brasileiro S.A. — en dreas exploratorias bajo su responsabilidad, que indicaban
la existencia de una nueva y significativa provincia petrolifera en Brasil, posible
detentadora de grandes volumenes recuperables de hidrocarburos (CNPE, 2007).
Tales volumenes, en caso de ser confirmados, podran alterar significativamente
el nivel de las reservas del pais, colocandolas entre las mayores del mundo. Se
estima que las reservas probadas brasilenias podran pasar de los actuales 14 mil
millones de BOE a mds de 50 mil millones de BOE.

Petrobras, de forma individual o mediante sociedades, perfor6 quince pozos
y comprob6 ocho de ellos, en esa region, denominada Presal, entre cinco y siete
mil metros de profundidad. Situada en una nueva frontera exploratoria, el drea
fue delimitada por la compania situandola entre los Estados de Santa Catarina
y Espirito Santo, en las Cuencas Sedimentarias de Campos, Santos y Espirito
Santo.

El area delimitada tiene cerca de 800 Km. de extension y hasta 200 kilometros
de ancho, en lamina de agua variando entre 1,5 mil y 3 mil metros de profundi-
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Agencia Nacional do Petréleo, Gas Natural e dos Biocombustiveis sobre el tema.
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dad. Los tests efectuados indican la presencia de grandes volimenes de crudo
liviano de alto valor comercial, con cerca de 30° API, asociado a grandes canti-
dades de gas natural. Algunas partes de la provincia petrolifera ya habian sido
concedidas en Rondas de Licitacion anteriores realizadas por la ANP a Petrobras
y a companias petroliferas extranjeras, en sociedad o no con la estatal brasilena,
entre las cuales se encontraban Repsol (espanola), ExxonMobil (americana),
Amerada Hess (americana), Galp (portuguesa) y Shell (anglo-holandesa). En el
Cuadro 1 se indican los numeros relativos al area de Presal.

CuaDpro 1.—Caracteristicas de la provincia petrolifera de Presal

CARACTERISTICA DEL AREA AREA % DEL TOTAL
Area total de la Provincia de Presal 149.000 km? 100%
Area ya concedida en rondas de licitacién 41.772 km? 28%
Area concedida a empresas con la participaciéon de 35.739 km? 24%
Petrobras
Area todavia no concedida 107.228 km? 72%

Fuente: ANP, 2009.

Tras conocerse estos hechos, en Noviembre de 2007, el Gobierno Federal,
emiti6 la Resolucion CNPE n.° 6 que determiné la exclusion de la 9* Ronda de
Licitaciones de la ANP, realizada el mismo ano, de 41 bloques situados en las
Cuencas de Espirito Santo, de Campos y de Santos, relacionados con posibles acu-
mulaciones en depositos del area de Presal y determiné la evaluacion, por parte
del Ministerio de Minas y Energia, «de posibles cambios en el marco legal que contemplen
un nuevo paradigma de exploracion y produccion de petroleo y gas natural, abierto por el
hallazgo de la nueva provincia petrolifera, respetando los contratos en vigor».

Ante tal decision, el Gobierno Federal y otros agentes del sector del petréleoy
gas natural han debatido, desde entonces, los cambios propuestos, y se instituy6 un
Comité Interministerial, representado por el jefe de la Casa Civil de la Presidencia
de la Republica y por los ministros de Estado de Minas y Energia, de Desarrollo, In-
dustria y Comercio Exterior, de Hacienda y de Planificacién, Presupuesto y Gestion,
y por el presidente del Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social -BNDES,
por el Director General de la ANP, y por el presidente de Petréleo Brasileiro S.A.—
Petrobras. Este comité concentré todos los estudios y sugerencias para la propuesta
de un nuevo marco regulador para el area de los depositos de Presal.

La propuesta de cambios por parte del Gobierno brasileno se justific6 esen-
cialmente por el bajo riesgo exploratorio de esas areas, que en algunos casos
puede llegar a cero, aunque las actividades de exploracién y producciéon en
esas condiciones representen grandes desafios tecnolégicos y financieros para
la extraccién de las reservas, lo cual es una cuestion estratégica para la nacién
brasilena. De hecho, la preservacion del interés nacional en el aprovechamiento
de los recursos energéticos del pais fue la principal razén para que el gobierno
brasileno iniciase la discusién de un nuevo modelo regulador para la nueva
frontera exploratoria.



CAP. 9.—CONSIDERACIONES A PROPOSITO DEL NUEVO MODELO REGULADOR... 129

En este contexto, el presente trabajo tiene por objetivo presentar los cambios
propuestos, y como éstos se sitiian en el actual escenario regulador de la industria
del petréleo y gas natural de Brasil. Para ello, se exponen el historial regulador y
técnico de las actividades de upstream, los diferentes modelos reguladores vigentes
actualmente en el mundo, las propuestas del Gobierno brasileno y los principales
desafios vislumbrados.

2. Evolucion de las actividades de exploracion y produccion de
petroleo en Brasil

2.1. Boceto HisTORrRICO

Hasta 1938, las actividades de exploracion y produccién de hidrocarburos
en Brasil se efectuaban bajo régimen de libre iniciativa. Los capitales privados,
nacionales y extranjeros podian ser aplicados libremente en cualquier actividad
petrolifera en el pais. Los capitales internacionales se concentraban en las empre-
sas resultantes del desmembramiento de la Standard Oil y en la Royal Dutch-Shell.
En este periodo, el primer sondeo profundo fue realizado entre 1892 y 1896, en
el municipio de Bofete, en el Estado de Sao Paulo, por el hacendado Eugénio
Ferreira Camargo, considerado el pionero de la busqueda de petréleo en Brasil.

En 1938, el Gobierno Federal nacionalizo las riquezas del subsuelo. Asi, por
ley, toda actividad petrolifera pasé a ser, obligatoriamente realizada por ciuda-
danos brasilenos.

También en ese ano, el 29 de abril de 1938, fue creado el Consejo Nacional del
Petr6leo-CNP, cuya funcién, entre otras, era evaluar las peticiones de busqueda
y apertura de yacimientos de petréleo. El decreto que instituy6 el CNP también
declaré de utilidad publica el suministro nacional de petréleo y reglament6 las
actividades de importacion, exportacion, transporte, distribucion y comercio de
petréleo y derivados y el funcionamiento de la industria del refino. Incluso antes
de ser localizados, los yacimientos habian pasado a ser considerados patrimonio
de la Union. La creacion del CNP marca el inicio de una nueva fase de la historia
del petréleo en Brasil.

El dia 3 de Octubre de 1953, el entonces Presidente de la Republica Getilio
Vargas promulgé la Ley 2004, creando Petrobras y estableciendo el monopolio
del Estado sobre las actividades de exploracion y produccion de petréleo. El mo-
nopolio seria ejercido por la compania y por el CNP, que tenia las atribuciones
de orientacion y fiscalizacion. En 1963, el monopolio del Estado fue ampliado,
pasando a abarcar también las actividades de importacién y exportaciéon de pe-
tréleo y sus derivados.

En 1976, habian sido firmados los primeros contratos de riesgo para las acti-
vidades de exploracion y produccion entre Petrobras y empresas nacionales (Ca-
margo Corréa, Paulipetro, Azevedo Travassos y otras) e internacionales (Exxon,
Shell, Texaco, Total, Elf, Marathon, Conoco, Hispanoil, entre otras).

En 1988, con la promulgaciéon de la nueva Constituciéon Federal, el Estado
mantuvo su monopolio y los contratos de riesgo fueron prohibidos, manteniendo
s6lo aquéllos cuyas operaciones habian dado lugar a hallazgos comerciales.
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Tras la fase de monopolio del Estado sobre las actividades de exploracion y
producciéon de petréleo y gas natural, ejercido de forma exclusiva por Petrobras
desde su creacion, en 1954, en 1995, el Congreso Nacional aprob6 la Enmienda
Constitucional n® 9, que flexibilizé el monopolio del sector. Esta Enmienda auto-
riz6 a la Unioén a contratar, con empresas estatales o privadas, la realizacién de las
actividades de busqueda y apertura de los yacimientos de petréleo y gas natural y
otros hidrocarburos fluidos, de refinacién del petréleo nacional o extranjero, de
importacion y exportacion de los productos y derivados basicos resultantes de las
actividades de buiisqueda y refino, el transporte maritimo, asi como el transporte
por ductos, de petroleo bruto, sus derivados y gas natural de cualquier origen.

Posteriormente, para reglamentar la referida Enmienda Constitucional, fue
editada la Ley n.° 9.478, del 6 de agosto de 1997, conocida como Ley del Petréleo,
que, ademas de disciplinar las actividades citadas, versaba sobre los principios y
objetivos de la politica energética nacional, cre6 el Consejo Nacional de Politica
Energética -CNPE- e instituy6 la actual Agencia Nacional de Petréleo, Gas Natu-
ral y Biocombustibles-ANP, 6rgano regulador del sector del petréleo y gas natural
en Brasil. La Ley del Petréleo establecié un nuevo entramado institucional y re-
gulador para este sector, ademas de determinar la flexibilizacién del monopolio
del Estado, siendo posteriormente reglamentada por el Decreto Presidencial n°
2.455, de 1998.

La Ley n.° 9.478/97 redefini6 el papel del Estado en la concesion y en la pro-
mocioén de las actividades de exploracion y produccion de petréleo y gas natural
en Brasil, y de acuerdo con el nuevo modelo institucional, ANP, a finales de
2009, ya habia realizado diez rondas de licitacién para la concesion de bloques
para la exploraciéon y produccién de petréleo y gas natural, ademds de haber
regularizado las areas que ya se encontraban en fase de exploracioén por parte
de Petrobras en la época de la promulgacion de la ley, en la denominada Ronda
Cero, del ano 1999. En el nuevo modelo sectorial, la Ley del Petréleo determiné
que la contratacion de las actividades de busqueda y apertura (exploracion y
produccién) de los yacimientos de petréleo y gas natural y de otros hidrocarburos
fluidos se haria mediante concesion, precedida de licitacién (Articulo 15 Parrafo
1, Decreto n.° 2.455, 1997).

Por dltimo, doce anos tras la flexibilizacion del monopolio estatal, en 2009,
comenzo6 el proceso de modificaciéon del marco regulador para las actividades
de exploracion y produccion de las areas de Presal y se encuentran actualmente
en proceso de votacion en el Congreso Nacional, los cuatro proyectos de ley que
determinan los cambios (Enero de 2010).

2.2.  ASPECTOS TECNICOS DE LAS ACTIVIDADES DE EXPLORACION
Y PRODUCCION DE PETROLEO EN BRASIL

La exploracion y la produccion de petroleo y gas natural en Brasil se pueden
dividir en distintas fases: el periodo pre-Petrobras, basicamente de actividades
pioneras y de reconocimiento; la etapa de exclusividad de Petrobras, con los
campos terrestres, posteriormente en depdsitos maritimos, en aguas rasas, y a con-
tinuacion en aguas profundas y la fase posterior a la promulgacién de la Ley del
Petréleo, en 1997. Tras 1997, se produjo la consolidacion de los campos offshore
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como los grandes productores nacionales, y la busqueda mediante yacimientos en
aguas ultra profundas, siendo la regién de Presal la tltima frontera exploratoria
alcanzada, conforme se explica a continuacion.

Fase Pre-Petrobras

La historia del petréleo en Brasil se inicié en el Estado de Bahia, en el ano
1858, cuando el Decreto n.? 2.266 fue firmado por el Marqués de Olinda y con-
cedi6 a José Barros Pimentel el derecho a extraer mineral bituminoso para la
fabricacion de queroseno iluminante, en terrenos situados a las orillas del Rio
Marad, en la Provincia de Bahia. Al ano siguiente, en 1859, el inglés Samuel All-
port, durante la construcciéon del ferrocarril oriental brasileno, observé el goteo
de crudo en Lobato, en las afueras de Salvador.

Los primeros campos petroliferos brasilenos se descubrieron también en el
Estado de Bahia, en el Municipio de Lobato, mucho tiempo después, en 1939.
El hallazgo fue considerado subcomercial, pero incentivé la exploracién, por el
CNP, en la region de Reconcavo Baiano.

En 1941, uno de los pozos perforados dio origen al Campo de Candeias, el
primer campo productor de petréleo en el pais. Se habian producido nuevos ha-
llazgos en Bahia y el CNP amplio6 las actividades exploratorias a otros estados.

1954/1968: Creacion de Petrobras, Fase Terrestre

En 1955, en uno de los primeros pozos perforados en la Cuenca Amazonica,
en la region de Nova Olinda, hubo produccién de algtin crudo, generando gran-
des expectativas por parte de la industria. En 1957, se descubrié la acumulacién
de Jequid, en la Cuenca de Sergipe-Alagoas y la primera fuera de Bahia.

En 1963, se descubri6 el Campo de Carmoépolis, en la Cuenca de Sergipe-
Alagoas, y éste se convertiria en el mayor yacimiento terrestre de Brasil.

1969/1974: Fase Maritima, Aguas Rasas

El inicio de las actividades exploratorias en el mar se produjo a finales de la
década de los 60, con el inicio de las actividades de prospeccion offshore por parte
de Petrobras. En 1969, se hall6 el primer yacimiento en la plataforma continental
brasilena, el Campo de Guaricema, en Sergipe.

1975/1984: Fase Maritima, Aguas Rasas, Cuenca de Campos

Esta fase estuvo marcada por la decadencia de los yacimientos terrestres y la
aplicacion de los Contratos de Riesgo. Se encontré petréleo en la parte terrestre
de la Cuenca Potiguar y gas natural en la Amazonia.

Posteriormente, en 1974, fue descubierta la Cuenca de Campos, en el litoral
del estado de Rio de Janeiro, y se hallé el Campo de Garoupa. En 1975, fue des-
cubierto el Campo de Namorado, el primer yacimiento gigante de la plataforma
continental brasilena. Los yacimientos de Garoupa, Namorado, Anchova, Pampo
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y Badejo entraron en actividad llegando a producir mas del 50% del total de la
produccién maritima del pais.

1985/1997: Fase Maritima, Aguas Profundas, Cuenca de Campos

Durante este periodo se descubrieron, en aguas profundas, en la Cuenca de
Campos, los campos gigantes de Marlim, Barracuda, Albacora y Roncadory la re-
gion se consolidé como la gran productora nacional. Actualmente, la Cuenca de
Campos concentra mas del 80% de la produccién brasilenia de hidrocarburos.

Petrobras desarroll6 tecnologias de exploracién y produccién en aguas pro-
fundas y ultra profundas y Brasil esta actualmente entre los pocos paises que
domina la tecnologia de perforacion, desarrollo y producciéon de petréleo en
profundidades superiores a dos mil metros.

A finales de 1997, las reservas totales brasilenas llegaban a 16,9 mil millones
de BOE y la produccién diaria era de 300 millones de barriles de petréleo. El
31/12/2008, las reservas totales, s6lo de petréleo, ya alcanzaban 20,9 mil millones
de barriles y la produccion ya era superior a 660 millones de barriles de petréleo
(ANP, 2010).

El 31/12/2008, las reservas probadas de petréleo eran de 12,8 mil millones de
barriles y las de gas natural eran equivalentes a 365 mil millones de metros cubi-
cos y la produccion nacional de petréleo, en ese mismo ano, alcanzé los 663.275
mil barriles. La produccién total de gas natural fue de 21.593 millones de metros
cubicos. El grafico 1 muestra la evolucion de las reservas probadas nacionales
de petrédleo, en tierra y en el mar, en el periodo de 1997 a 2008, indicando su
evolucién tras la flexibilizaciéon del monopolio del Estado, el grafico 2 muestra
la evolucion de las reservas de gas natural en el mismo periodo. Los graficos 3 y
4 muestran la evolucién de la produccién de petréleo y de gas natural, respecti-
vamente, en tierra y en el mar, también en el mismo periodo.

Cabe mencionar que las reservas indicadas en los graficos 1 y 2 todavia no
incluyen los recientes hallazgos de la region de Presal, ya que las areas ain es-
tan en fase de evaluacion y la declaraciéon de reservas debe ser hecha, junto a
la ANP, en consonancia con los criterios de apropiaciéon de reservas definidos
en el Reglamento Técnico contenido en la Disposicion ANP n.° 09/2000 de la
Superintendencia de Desarrollo y Produccion, que establece las directrices para
su estimacion. El grafico 5 muestra la evolucion de la produccién de crudo en
Brasil, en areas maritimas.
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GRAFICO 1.—Fuvolucion de las reservas probadas brasilerias de petroleo, en tierra y en el
mar, en el periodo de 1997 a 2008
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Fuente: ANP, 2009.

GRAFICO 2.—Evolucion de las reservas probadas brasilenias de gas natural, en tierra y
en el may, en el periodo de 1997 a 2008
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Fuente: ANP, 2009.
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GRAFICO 3.—Luvolucion de la produccion de petroleo, en tierra y en el may, en el
periodo de 1997 a 2008
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Fuente: ANP, 2009.

GRrAFICO 4.—FEvolucion de la produccion de gas natural, en tierra y en el may, en el
periodo de 1997 a 2008
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GRAFICO 5.—Lvolucion de la produccion maritima de hidrocarburos en Brasil
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3. Laregion de Presal

En el aino de 2004, Petrobras perforé algunos pozos petroliferos en la Cuenca
de Santos, donde habian sido identificadas, por encima de la capa de sal, rocas
arenosas depositadas en aguas profundas, de las que ya se conocia su existencia.
En el caso de encontrar petréleo, el objetivo seria continuar con la perforacion
hasta llegar al Presal, donde los técnicos de la compania creian que se encontra-
rian grandes dep6sitos de crudo.

En 2006, cuando la perforacion ya habia alcanzado los 7.600 metros de pro-
fundidad bajo el nivel del mar, se encontr6é una acumulacién gigante de gas na-
tural, ademas de depositos de condensado, parte ligera del petréleo. Ese mismo
ano, en otra perforaciéon hecha en la Cuenca de Santos, Petrobras y sus socios
realizaron un nuevo hallazgo, que cambiaria definitivamente el rumbo de la
exploracion en Brasil. A poco mas de cinco mil metros de profundidad, bajo el
nivel del mar, se constaté que el pozo, bautizado como Tupi, mostraba indicios
de la existencia de crudo bajo la capa de sal. Este hecho provocé la perforacion
de siete pozos mas y en todos ellos se encontré petréleo.

El término Presal se refiere a un conjunto de rocas localizadas en las divisiones
marinas de gran parte de la costa brasilena, con potencial para la generacién y
acumulacion de petréleo. Se decidié que se denominaria Presal porque forma un
intervalo de rocas que se extiende por debajo de una extensa capa de sal, que en
ciertas dreas de costa alcanza espesores de hasta dos mil metros. La silaba pre es
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utilizada porque, a lo largo del tiempo, esas rocas se fueron depositando antes de
la mencionada capa de sal. La profundidad total de esas rocas, que es la distancia
entre la superficie del mar y los depésitos de petréleo bajo la capa de sal, puede
sobrepasar los siete mil metros (grafico 6).

La region de Presal esta localizada a aproximadamente trescientos kilometros
de la costa brasilena, en el Océano Atlantico, y se extiende desde el Estado de
Espirito Santo, en la Region Sudeste, hasta el Estado de Santa Catarina, en la
Region Sur. Este area engloba tres cuencas sedimentarias, la Cuenca de Santos,
Cuenca de Campos y Cuenca Espirito Santo, sin embargo, la capa presal no esta
uniformemente distribuida. Los depdsitos de Presal estin constituidos por rocas
carboniticas de origen microbiano, diferentes de las formaciones encontradas
en la Cuenca de Campos, compuestas por rocas arenosas turbiditicas. El grafico
6 muestra la localizaciéon geologica de los depositos de Presal.

GRAFICO 6.—Localizacion de los yacimientos de hidrocarburos de Presal

Fuente: www.presalt.com, 2010.

Los primeros resultados exploratorios de la regiéon de Presal indicaron la
existencia de importantes voliimenes de hidrocarburos y los mayores hallazgos
recientes de Petrobras han sido hechos en la capa de Presal, en el darea localizada
entre los Estados de Santa Catarina y de Espirito Santo, donde habian sido encon-
trados grandes volumenes de crudo liviano. El grafico 7 muestra la localizacion
de la region, en la costa brasilena.

Solamente la acumulacién de Tupi, en la Cuenca de Santos, tiene volimenes
recuperables estimados de entre cinco y ocho mil millones de BOE. El depésito
de Iara, también en la Cuenca de Santos, alberga aproximadamente entre tres y



CAP. 9.—CONSIDERACIONES A PROPOSITO DEL NUEVO MODELO REGULADOR... 1 ?)7

cuatro mil millones de BOE. Los otros depésitos de la Cuenca de Santos, como
Juapiter, Carioca, Bem-Te-Vi, Guard, Parati, Caramba, Iguacu e Iracema, estan en
fase de evaluacion. En el presal del Campo de Jubarte, en la Cuenca de Campos,
se estima que haya entre 1,5 y dos mil millones de BOE. El Campo de Guara al-
berga volumenes estimados de entre 1,1 y dos mil millones de barriles de crudo
liviano también con cerca de 30° API'y gas natural asociado.

En la Cuenca de Santos, el crudo encontrado tiene una densidad de cerca de
30° API, baja acidez y bajos niveles de azufre. Estas caracteristicas son propias de
un petrdleo de alta calidad y de mayor valor en el mercado que el petréleo mas
comunmente encontrado en dreas offshore en Brasil, cuyo grado API medio es de
cerca de 20° (Petrobras, 2009).

GRAFICO 7.—FEl Presal brasilerio
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Fuente: www.presalt.com, 2010.

El desarrollo de los yacimientos de Presal sera bastante diferente del de los
yacimientos de la Cuenca de Campos, segin Petrobras. Nuevas tecnologias estan
siendo probadas por la compania y los desafios tecnolégicos son significativos.
El levantamiento cartografico de los depésitos es complicado, la geologia de la
zona es complicada y los costes de perforaciéon son muy elevados. Los desafios
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tecnolégicos son inéditos, no sélo por exigir la perforaciéon de pozos que atrave-
saran cerca de dos mil metros de sal, sino también depdsitos formados por rocas
poco conocidas atin en la industria del petréleo. Ademas, los yacimientos estan
localizados a grandes distancias de la costa, lo que exigira un nuevo y complejo
modelo logistico para el transporte de personas y equipamientos, asi como para
el almacenamiento y la salida de la produccion.

El Campo de Tupi inici6 su produccion el 1° de Mayo de 2009, situado en
la Cuenca de Santos, con el inicio del Test de Larga Duraciéon — TLD. El TLD,
durante quince meses, recogera informaciones técnicas para el desarrollo de los
depdsitos hallados por la empresa en la Cuenca de Santos. Con este test, se inves-
tigardn, entre otras variables, el comportamiento de los depositos en produccion
a largo plazo, el movimiento y el drenaje de los fluidos durante la produccién, su
flujo submarino y la mejor geometria para los pozos. Estos datos seran decisivos
no s6lo para definir el modelo de desarrollo del darea de Tupi, sino también de
las otras acumulaciones de Presal de esta cuenca sedimentaria e incluso orientar
el desarrollo de otros campos del drea de Presal (grafico 8).

GRAFICO 8.—Desarrollo de los campos de Presal

Fuente: www.presalt.com, 2010.

Petrobras es la primera compania de petréleo en el mundo en encontrar y
producir petréleo y gas natural por debajo de la capa de sal, en horizontes geo-
l6gicos y profundidades que llegan a los siete mil metros bajo la superficie del
mar. Estos hallazgos, seguramente, conduciran a la empresa y también a Brasil
hacia una posicién privilegiada en la industria.
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4. Modelos contractuales para las actividades de exploraciéon y
produccion de petréleo y gas natural

La industria del petroéleo y gas se desarroll6 a lo largo del tiempo bajo diversos
modelos fiscales y reguladores, adaptandose a la legislacion local y a las caracte-
risticas institucionales de cada pais. Las actividades de exploracion y produccion
son realizadas en el mundo bajo diferentes modalidades contractuales. El grafico
9 muestra la distribucion geografica de los tipos de modelo contractual utilizados
en todo el mundo.

GRAFICO 9.—Distribucion de los modelos contractuales utilizados en el mundo

Fuente: IBP, 2009.

Ademas de las directrices politicas y la organizacion institucional de los paises,
los modelos fiscales adoptados consideran otras variables, tales como las caracte-
risticas geologicas, el volumen y tipo de reservas, la calidad del petréleo y el peso
del sector en la economia del pais.

Los sistemas legales mas comunes son las concesiones y los sistemas de reparto
de produccion. En ambos el inversor asume todos los riesgos y costes asociados
a las etapas de exploracién, desarrollo y produccion, y recibe una compensacion
que se incrementa con el aumento del riesgo. Existe también el contrato de
servicio y modelos mixtos. El grafico 10 muestra los tipos de regimenes fiscales
utilizados en el mundo.
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GRAFICO 10.—Regimenes fiscales del sector de petroleo

Acuerdos Legales del Petréleo

Sistemas Contractuales Sistema de Concesion

Contrato de Contrato de Reparto
Servicio de Produccion

Fuente: a partir de WoodMackenzie, 2007.

En los siguientes puntos se detallan las caracteristicas de cada uno de los tipos
de modelos contractuales anteriormente mencionados.

4.1. CONCESION

El modelo de concesion es aquél en que el Estado cede a companias nacio-
nales o extranjeras el derecho exclusivo de explorar y producir hidrocarburos
por su cuenta y riesgo, convirtiéndolas en propietarias del petréleo y gas pro-
ducidos, observando, sin embargo, las reglas del contrato y los mecanismos de
tasacion aplicables. La cesion del derecho de exploracion y producciéon de un
determinado bloque puede ser realizada mediante contratacion directa, proceso
licitatorio, andlisis de propuesta de las companias petroliferas, entre otros (Bain
& Tozzini, 2009).

Es de destacar que la propiedad de los hidrocarburos in situ (en su condicién
natural en la superficie o en el subsuelo) es exclusiva del Estado, pasando sola-
mente a las companias petroliferas tras su extraccion. Por tratarse de un recurso
estratégico, puede haber una clausula en los contratos que obligue a destinar
parte de la produccién al suministro del mercado interno del pais. Otra caracte-
ristica de este tipo de contrato es que las companias petroliferas son titulares de
los equipamientos y activos y poseen el control sobre las operaciones.

Por otro lado, el Estado posee un papel regulador y de seguimiento y fiscali-
zacion de las actividades de la industria. EI contrato de concesiéon puede prever
inversiones obligatorias, pago de obligaciones financieras, proteccién ambiental,
incentivos al crecimiento y especializacion de la mano de obra local, entre otros.
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Las operadoras tienen la propiedad del petréleo producido, debiendo efectuar
el pago de participaciones gubernamentales y tributos al Estado de acogida con-
forme a la produccién y los beneficios obtenidos.

Los ingresos financieros generados por la industria del petréleo y transferidos
al Estado son denominados participaciones gubernamentales, recibidas por el
Poder Publico como forma de compensacion por las consecuencias negativas
causadas por la exploracion y la produccién de estos recursos naturales no re-
novables.

En un sistema de concesion simple, las regalias inciden sobre los ingresos
brutos. Tras el pago de regalias, son deducidos de los ingresos netos (ingresos
brutos — regalias) los costes operacionales, la depreciacion, la amortizacién y otras
deducciones. El valor correspondiente a los ingresos netos menos las deducciones
constituye la base de calculo para el impuesto de la renta. El montante remanente
tras el pago de los tributos corresponde al beneficio econémico de la empresa.

Las concesiones predominaron a principios de los anos 60 segin Johnston.
Los primeros acuerdos consistian s6lo en un pago de regalias al Estado, que fue-
ron aumentando paulatinamente. A medida que los gobiernos pasaban a tener
mayor poder de negociacion se crearon nuevos impuestos. A finales de los anos
70 y principios de los anos 80, los gobiernos introdujeron nuevas modalidades
de tributacion.

Las fuentes de ingreso mas comunes relacionadas con la concesiéon pueden
ser divididas en regalias, alquiler de drea, bonos financieros, impuesto de la renta
y tributos sobre beneficios extraordinarios.

El bono de firma se paga en la firma del contrato de exploracién y produc-
ci6én, pudiendo ser determinado por proceso de licitacién, negociacion directa
o por la legislaciéon de un pais.

Las regalias son la fuente de ingreso mds comun debido a la facilidad de
computo de los valores devengados, que son calculados por la multiplicaciéon de
un tipo de gravamen por el valor de la produccion (= produccion x precio).

Son bastante habituales los pagos sobre beneficios extraordinarios y pueden
representar la mayor fuente de ingresos del Estado en periodos de alza del precio
del petréleo.

Actualmente, en Brasil, las denominadas participaciones gubernamentales
estan compuestas por los bonos pagados en las rondas de licitacion, el pago por
la ocupacién de las areas bajo concesion, la remuneracién a los propietarios en
tierra, las regalias y participaciones especiales para los campos de alta rentabilidad
y produccién, que incurren sobre el beneficio del petréleo o gas producido. Tam-
bién recaen en el pais todos los impuestos cobrados en la cadena de produccion,
incluyendo los tributos directos (impuesto de la renta y contribucién sobre el
beneficio neto) e indirectos, sobre equipamientos y servicios. Las participaciones
actualmente adoptadas en Brasil son detalladas en el punto 5.

El modelo de concesién presenta como principal ventaja para los Estados el
hecho de que los riesgos y costes de las actividades de exploracion, desarrollo y
produccién sean soportados inicamente por las companias petroliferas. Estas
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cargan con toda la responsabilidad por la adquisicién e instalacién de los equipa-
mientos necesarios para el desarrollo de las actividades y, de este modo, detentan
la propiedad o la posesion sobre ellos.

Una vez cumplidas las fases y las etapas contractuales, se llega al fin del pe-
riodo de concesion, con el abandono del area. La titularidad de las instalaciones
utilizadas para las actividades de exploracion, desarrollo y produccion es entonces
transferida al Estado de acogida.

4.2. REPARTO DE PRODUCCION

En el modelo de contrato de reparto de produccion (PSC), el Estado otorga
ala empresa petrolifera el derecho a desarrollar, con exclusividad, las actividades
de exploracion y produccion, a su propio riesgo y coste (Bain y Tozzini, 2009).

En caso de que no se encuentren hidrocarburos o las reservas no sean aptas
para su comercializacion, el contrato termina y la compania se queda sin ningin
derecho a recuperar lo invertido. Por otra parte, si el hallazgo fuese considera-
do comercial, hay criterios contractuales para la recuperacion de los costes (el
denominado petréleo de recuperacion de costes o cost oil). Tras la devolucion de
éstos, la produccion subsiguiente (el denominado petréleo crudo neto o profit
oil) seria dividida entre el gobierno y la empresa.

El petréleo y gas extraidos son propiedad del Estado, que entrega a la compa-
nia petrolifera parte del petréleo como remuneracion por sus actividades y por
el riesgo de exploracién y produccion.

En este sistema, las regalias inciden sobre los ingresos exactamente como ocu-
rre en la modalidad de concesion. La etapa siguiente consiste en la recuperacion
de los costes por parte de la empresa contratada. El montante correspondiente
a los ingresos netos menos costes sera compartido entre gobierno y empresa en
la proporcion establecida en el contrato. Sobre la parte destinada a la empresa
también recaera el impuesto de la renta.

Los contratos de reparto generalmente incluyen programas previamente
establecidos de exploracién y de producciéon que deben ser cumplidos. Durante
el desarrollo de los mencionados programas de exploracioén y produccion, el
Estado generalmente participa de la administracion del negocio directamente
o mediante una compania estatal (NOC!). La propiedad de los equipamientos
y de las instalaciones es transferida al Estado de acogida al final del contrato o
progresivamente, segin indique el calendario de amortizaciones.

Los sistemas de reparto de produccién se pueden dividir en dos categorias
principales: el <modelo indonesio», en que la empresa recibe primero una asig-
nacién de la produccion destinada a resarcirla por sus costes y gastos (dentro de
limites preestablecidos) y luego, tras la recuperacion de los costes, un porcentaje
del resto de la produccion y el «<modelo peruano», también utilizado en paises
como Bolivia y Trinidad y Tobago, en que la compania recibe un determinado
porcentaje de la produccion como pago unico por sus costes, gastos y beneficios
(Bain y Tozzini, 2009).

L National Oil Company: Empresa petrolifera controlada por el gobierno de un pais.
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Un aspecto muy importante del contrato de reparto es la definicion del «cost
oil». El contrato debe describir qué costes soportados por la empresa pueden ser
recuperados, cual serd la forma de recuperarlos, a qué velocidad se producira
el reembolso, cual sera la parte del Estado durante el periodo de recuperacion,
entre otros aspectos. Es justamente la complejidad contable de los calculos reali-
zados para determinar los costes soportados por las empresas una de las criticas
mas comunes al sistema de reparto.

En relacion al profit oil, los principales sistemas empleados son: utilizar porcen-
tajes fijos de reparto (caso de Indonesia, donde el 85% es la parte del Estado y el
15% la de la empresa contratada), reparto progresivo basado en la produccién
diaria o acumulativa, aumentando la participacién estatal segtiin el aumento de la
produccion y reparto variable segtin el beneficio obtenido de las operaciones.

Este tipo de contrato pretende atraer a empresas multinacionales del sector
del petréleo y del gas interesadas en arriesgar capital y utilizar su capacidad
tecnolégica para desarrollar las reservas del Estado. En la mayoria de los pai-
ses que utilizan el régimen de PSC, la empresa estatal es socia en la empresa
conjunta, compartiendo también la gestién de las actividades de exploracion
y produccién con vistas a adquirir conocimiento (know-how) de la compania
petrolifera.

La caracteristica mds destacable del reparto, y que la distingue de la concesion,
es la propiedad de los hidrocarburos producidos. La titularidad de éstos sélo es
transferida a la compania en el momento de la exportacién/venta, a diferencia
de lo que sucede con el contrato de concesion, en el cual el petréleo pasa a la
empresa petrolifera en el momento de la medicion fiscal.

Asi, en paises en que las actividades de exploracién y produccién tienen mu-
cho peso en la economia nacional, se adopta el modelo de reparto para garantizar
al Estado la propiedad del petréleo y del gas producidos y para permitir un mayor
control estatal sobre las actividades econémicas.

Histéricamente, los primeros contratos de reparto surgieron por una volun-
tad politica, en especial en los paises en desarrollo, de oposicion a las primeras
concesiones. Estas eran vistas por la poblacion de los paises productores como
juridicamente permisivas y econémicamente desequilibradas en favor de las em-
presas de petréleo privadas (Bain y Tozzini, 2009).

En los paises que adoptan el régimen PSC, el gobierno puede actuar directa-
mente mediante ministerios o agencias reguladoras. Generalmente, la empresa
estatal estd presente en los contratos y las companias privadas asumen el papel
de inversoras, pudiendo operar directamente los bloques o ejercer funciones
menos centrales en las actividades de exploracién y produccién. A pesar de, en
muchos casos, la NOC tener el control y la gestiéon de las operaciones, es habitual
la creacién de comités en los que las decisiones son tomadas en conjunto, debido
al volumen de inversion realizado por todas las partes.

Es importante destacar que, a pesar de que la propiedad de los hidrocarburos
no es transferida a las companias petroliferas, éstas tienen el derecho a contabi-
lizar las reservas en sus estados contables, lo cual es de enorme interés para ellas
pues afecta a su valor de mercado.
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Otra ventaja del régimen de reparto desde el punto de vista de las empresas
privadas es que, en paises con fragilidad institucional, el contrato protege al
inversor de bruscos cambios politicos. Esta caracteristica, propia del PSC, es de-
nominada self-contained agreement, lo que significa que es un contrato regulado por
sus propios términos y condiciones y por la legislacion especifica que lo rige, no
sujeto, pues, a variaciones o cambios de otras legislaciones genéricas del Estado
de acogida (Bain y Tozzini, 2009).

4.3. CONTRATOS DE SERVICIO

Existen paises en que el monopolio de exploraciéon y produccién de petroleo
y gas natural es exclusivo del Estado y no delegable a otros. En este caso, que
tiene como ejemplos a México y a paises de Oriente Medio como Irdn, Irak y
Arabia, la solucién para aprovechar la experiencia y capacidad de inversion de
las companias petroliferas privadas es el contrato de servicio.

Los contratos de servicio se basan en una férmula simple: la empresa aporta
todo el capital necesario para la exploracion y el desarrollo de los campos y, como
contrapartida, el gobierno paga a la empresa una cuantia en dinero que permita
recuperar sus costes y cubrir los servicios realizados, independientemente del
éxito de las actividades desarrolladas (Tordo, 2007 y Jonhston, 1994).

La compania privada garantiza un flujo de caja estable, pero no posee ninguna
participacion en los ingresos procedentes de la venta del petréleo producido.
De este modo, el petréleo extraido no es contabilizado como reserva para las
empresas, factor que convierte este tipo de contrato en bastante menos atractivo
que los contratos de concesion y reparto.

Al igual que en el sistema de concesion y de reparto de la produccién, habra
carga de tributos sobre la parte que corresponde a la empresa. Y de la misma
manera que sucede en el sistema de reparto toda la producciéon pertenece al
gobierno.

En el pasado, los acuerdos de servicio eran muy usados por los paises impor-
tadores netos de petréleo, incluso por Brasil.

Existe una variacién mas en el contrato de servicios (Bain y Tozzini, 2009).
La compania petrolifera es contratada para explorar y producir el petréleo en
una determinada region, bajo su riesgo. En caso de hallazgo, la empresa pasa
a tener derecho a recibir un porcentaje contractualmente establecido sobre la
produccion realizada, aunque la titularidad sea del Estado. Por otro lado, cuando
no se produce hallazgo alguno, los costes ocasionados en el periodo exploratorio
no son resarcidos.

Por tratarse de un mecanismo altamente desfavorable para la empresa, este
tipo de contrato es el ofrecido en aquellas areas en que el riesgo de no producirse
hallazgos es muy bajo.
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4.4. ANALISIS COMPARATIVO ENTRE LOS MODELOS DE CONCESION Y DE REPARTO
DE PRODUCCION

Los dos sistemas mds populares en el mundo presentan algunas diferencias.
La diferencia fundamental entre los sistemas de concesiéon y de reparto radica en
la posesion de los recursos naturales (Tordo, 2007 y Jonhston, 1994):

e En el sistema de concesion, la titularidad de los hidrocarburos es transferida
al inversor en el momento de la medicién fiscal. El Estado recibe regalias y
otros pagos como compensacion por el uso del recurso por el inversor. La
titularidad y la posesiéon de los equipamientos e instalaciones construidas
para las actividades de exploracion y produccion de los hidrocarburos pasan
al Estado al término del periodo de vigencia de la concesion (por expira-
cion del plazo o por la devolucién del area). El inversor normalmente se
responsabiliza por el abandono.

® Bajo el régimen de reparto de produccion, el traspaso de titularidad se pro-
duce en el momento de entrega (venta o exportacion). Por regla general,
la titularidad y la posesion de los equipamientos e instalaciones construidas
para las actividades de exploraciéon y produccién de los hidrocarburos pasan
al Estado inmediatamente. Ademas, a menos que se incluyan cldusulas con-
trarias en el contrato o en la legislacién especifica, el gobierno (o la NOC)
es legalmente responsable por el abandono del area.

El cuadro 2 muestra las principales caracteristicas entre los sistemas de con-
cesion y de reparto.

Dada la naturaleza del riesgo propio de las actividades de exploracion y pro-
duccioén, en los dos tipos de sistema, la habilidad del inversor en mitigar riesgos
por medio del traspaso de la totalidad o de parte de sus derechos a otros players,
asi como la objetividad y la transparencia de las condiciones para la aprobacion
del gobierno (incluyendo cualquier garantia de accién relevante), son elementos
importantes que determinan el atractivo del régimen de un pais (Tordo, 2007).

En las altimas décadas, algunos paises optaron por cambiar el régimen de
concesion por el de reparto de produccion y viceversa. En algunos paises de Asia
Central, como Azerbaiyan, Kirguizistan, Uzbekistan, Turkmenistan y Georgia, la
mayor parte de los nuevos contratos son en régimen de reparto de produccion
y los ya existentes estan siendo renegociados a este régimen. Por regla general,
estos nuevos contratos contienen alguna forma de escala variable ligada al precio
o a la rentabilidad, aplicada al reparto de los beneficios o a la recuperacién de
los costes (Jonhston, 1994).

Por otro lado, otros paises con una larga historia de produccion, en los cuales
las reservas son abundantes, como Argelia, Venezuela y Rusia los contratos de
reparto de produccion tuvieron un papel fundamental en la politica fiscal, pero
hoy son vistos como indeseables desde el punto de vista de la atraccién de nuevas
inversiones. Curiosamente, estos paises figuraron entre los de mayor inestabilidad
fiscal en los ultimos anos.

Otro factor determinante en la eleccion del modelo adoptado por cada pais
son los costes asociados a las actividades de exploraciéon y produccién. De un
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modo general, paises con bajos costes en este segmento desean tener un mayor
control sobre la produccién y la operaciéon de los campos y, por esta razén, adop-
tan contratos de reparto de produccién o de servicio (ya en desuso).

CuAaDRrO 2.—Caracteristicas de los sistemas fiscales

Concesion

Reparto

* En su forma mas simple, posee tres
componentes: regalias, deducciones
(costes de operacion, depreciacion,
amortizacién, costes intangibles de
perforaciéon) e impuestos.

* Bajo el régimen de contrato de reparto
de produccién, la empresa recibe una
parte de la produccion por los servicios
realizados. En su forma mas basica,
posee cuatro componentes: regalias,
recuperacion de costes, beneficio
obtenido del petréleo e impuestos.

La regalia es, por regla general, un
porcentaje de los ingresos de la venta
del hidrocarburo®. La regalia representa
el coste de hacer negocio, siendo, por lo
tanto, deducible.

Similar al sistema de concesion.
Adicionalmente, las regalias no son
deducibles.

Los costes fiscales estan descritos en la
legislacion del pais en cuestion o en el
propio contrato de concesiéon. Regalias
y gastos operacionales son aplicados
en el ano en que se ocasionaron, y la
depreciacion es calculada de acuerdo
con la legislacion aplicable. Algunos
paises permiten la deduccién de créditos
de inversion, intereses de financiamiento
y bonos.

Los costes fiscales estan definidos y la
depreciacion estd establecida en la
legislacion del pais o en el contrato de
reparto. Tras el pago de las regalias, la
empresa puede recuperar los costes de
acuerdo con las reglas contractuales
(a veces, hay un limite de coste a ser
recuperado por ano). El restante de la
produccién es dividido entre el gobierno
y la empresa, en un acuerdo con una
proporcion preestablecida.

La renta tributable bajo el régimen
de concesién puede ser tasada por el
impuesto de la renta corporativo. Las
pérdidas con impuestos pueden ser
anotadas en las cuentas hasta que se
produzca la recuperacion total.

El impuesto de la renta corporativo
puede ser aplicado o pagado por el
gobierno o por su NOC en lugar de
la empresa. El impuesto de la renta
se calcula sobre la renta tributable
(resultado neto de las regalias, de
los costes y del government share). Las
pérdidas con impuestos pueden ser
anotadas en las cuentas hasta que se
produzca la recuperacion total. En
la mayoria de los paises, cuando hay
limites para la deduccién anual de los
costes, no se utiliza como base de calculo
la parte del reparto que le corresponde
ala empresa.

“ En algunos casos, la regalia se calcula a partir de la produccion neta. Algunos paises utilizan
precios fiscales para el calculo de las regalias y del impuesto de la renta. Estos precios son
definidos periédicamente y guardan relacion con los precios usados en el mercado interna-
cional. La utilizacién o no de precios fiscales por los paises es una forma de tener en cuenta
diferencias de calidad entre el petréleo/gas de referenciay el del pais en cuestion, ademas de
costes de transporte.

Fuente: Tordo, 2007.
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Los paises con altos costes de exploracion y produccion, a su vez, tienden al
sistema de concesion, en los cuales los agentes asumen todos los costes y riesgos
asociados a las actividades de exploracién y produccion.

Las principales diferencias entre los sistemas de concesion y contractual resu-
midas por Tordo figuran en el cuadro 3.

CuUADRO 3.—Diferencias entre los sistemas fiscales de concesion
¥ reparto de produccion

Caracteristica Concesion Reparto de produccion
Titularidad de los Unién Uni6n
hidrocarburos
Traspaso de titularidad En el momento de En el momento de

medicion fiscal exportacion/venta
Cuota de remuneracion de Ingresos brutos menos Coste de la produccion +
la empresa regalias parte del reparto
Propiedad de las Empresa Estado
instalaciones
Gerencia y control Menos control del gobierno | Mas control del gobierno
operacional
«Ring fencing»" Menos probable Mas probable

“ Delimitacion de la unidad contable-fiscal donde se da la asignacion de ingresos y gastos, asi
como la contabilizacion de la produccion a efectos de tipo de gravamen.

Fuente: Tordo, 2007.

5. Las participaciones gubernamentales

El punto de mayor polémica en lo referente al marco regulador del Presal
es el relativo a las participaciones gubernamentales y, especialmente, como éstas
seran distribuidas entre los beneficiarios.

El entramado legal vigente en Brasil (Constituciéon Federal Articulo 20 §1°,
la Ley n.° 9.478/97 y sus reglamentaciones) contempla cuatro participaciones
gubernamentales:

5.1. BonNos DE Firma

El Bono de Firma tiene su valor minimo establecido en la Orden de Licita-
cién de la Ronda en la que el bloque haya sido licitado, y corresponde al pago
ofrecido por el postor en la propuesta para la obtencién de la concesion del
bloque, debiendo ser pagado integramente en el acto de la firma del Contrato
de Concesion.
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5.2. REGALIAS

Las regalias constituyen una compensacion financiera retribuida por los
concesionarios de exploracion y producciéon de petréleo o gas natural, y son
pagadas mensualmente, en moneda nacional, a partir de la fecha de inicio de la
produccion de cada campo, en montante correspondiente al diez por ciento del
valor de la produccion de petréleo o gas natural.

Se permite a los concesionarios deducir del calculo de las regalias solamente
el volumen de gas natural reinyectado y/o quemado en antorchas por motivos
de seguridad o por necesidades operacionales.

Las regalias tienen su prevision legal en los Articulos 47 y 50 de la Ley del
Petréleo siguiendo las reglamentaciones dadas por los Decretos n.° 2.705/98 y
n.° 01/1991. Estos Decretos subdividen las regalias en cuatro grupos, de acuerdo
con los tipos de gravamen y lugares de extraccion:

e Tipo de gravamen de hasta el 5% para extraccion en tierra;

o Tipo de gravamen superior al 5% para extraccion en tierra;

o Tipo de gravamen de hasta el 5% para extraccion en plataforma continental; y
e Tipo de gravamen superior al 5% para extraccion en plataforma continental.

Teniendo en cuenta los riesgos geoldgicos, las expectativas de produccion y
otros factores pertinentes, la ANP puede prever, en la orden oficial de licitacién
correspondiente, la reduccion del tipo de gravamen de las regalias, solamente
para la cuota del tipo de gravamen que excede el 5%, de modo que el tipo de
gravamen minimo de regalias, para estos casos excepcionales, sea del 5% (en
estos casos el tipo de gravamen superior al cinco por ciento, es cero).

Atencioén especial merece lo concerniente a la distribucién de las regalias. Las
reglas de distribucion de las regalias presentan un elevado nivel de complejidad,
siendo regidas por dos leyes y dos decretos diferentes, a saber, Ley 7.990/89,
reglamentada por el Decreto n.° 01/91 y Ley n.° 9.478/97, reglamentada por el
Decreto n.° 2.705,/98.

Estos reglamentos subdividen la recaudacion de las regalias en cuatro sub-
grupos, los cuales tienen diferentes reglas de distribucién entre los diversos be-
neficiarios. Se muestra, en el grafico 11, la forma en que las regalias del petréleo
y del gas natural son distribuidas, en funcién del lugar de extraccion y del valor
de su tipo de gravamen.
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GRAFICO 11.—Distribucion de las regalias, en Brasil, segun el modelo regulador actual
— extraccion en tierra y extraccion en el mar
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Fuente: ANP, 2001.

5.3. PAGO POR LA OCUPACION O RETENCION DE AREA

La Orden de Licitacion, el Contrato de Concesion y el Decreto Federal n.°
2.705/98 (Articulo 28) disponen sobre el pago por la ocupacién o retencién de
area, que debe ser hecho anualmente, fijado por kilometro cuadrado o fraccion
de la superficie del bloque siendo aplicables, sucesivamente, a las fases de explo-
racion, de desarrollo de produccién y de produccion.

El valor del pago por la ocupacién o retencion de drea se liquida cada ano
civil, a partir de la fecha de firma del contrato de concesion, y se paga cada dia
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quince de enero del ano subsiguiente. Para la fijacion de los referidos valores
unitarios, la ANP tiene en cuenta las caracteristicas geolégicas, la localizacion de
la cuenca sedimentaria en la que se sitiia el bloque objeto de la concesion, asi
como otros factores pertinentes.

54. PARTICIPACION ESPECIAL

La Orden de Licitacién y el Contrato de Concesion establecen que, en los ca-
sos de gran volumen de produccién, o de gran rentabilidad, se producird el pago
de una participacién gubernamental adicional: la Participaciéon Especial — PE.

La PE se calcula multiplicando su base de cdlculo por su tipo de gravamen
efectivo, estando los dos elementos reglamentados tanto por el Decreto n.”
2.705/98 como por la Disposicion ANP n.° 10/99. El tipo de gravamen de la PE
tiene su metodologia de cdlculo descrita en el Articulo 22 del referido decretoy
se rige por tres puntos:

® Volumen de Produccion: El tipo de gravamen efectivo se incrementa con el
aumento del volumen de produccién, limitado al 40%.

e Lugar de Extraccion: E1 Decreto n.° 2.705/98, contempla tres escenarios
distintos para el calculo del tipo de gravamen de la PE: tierra; aguas rasas
(Idamina de agua inferior a 400 metros) y aguas profundas (ldmina de agua
superior a 400 metros). El tipo de gravamen efectivo disminuye con la difi-
cultad de la produccion.

® Anio de Produccion: El tipo de gravamen de la PE se eleva en funcién de los
anos productivos, alcanzando su maximo en el cuarto ano productivo y
siguientes.

Los ingresos netos (base de calculo de la PE) tienen sus directrices definidas
en el Decreto n.® 2.705/98 y su reglamentacién viene dada a través de la Disposi-
cion ANP n.° 10/99, en la que se indican los distintos elementos que pueden ser
deducidos de los ingresos brutos del campo para definir sus ingresos netos.

Un punto importante a destacar es el hecho de que la PE recauda valores
en el mismo orden de importancia que la recaudacién de las regalias. En 2008
recaud6 cerca de R$ 11,7 mil millones mientras las regalias recaudaron cerca de
R$ 11 mil millones.

Atencién especial merece también aqui la distribucién de la Participacion
Especial. La distribucién de los valores de la Participacién Especial obedece a
una regla mas simple que la de las regalias, presentada en el grafico 12. Los be-
neficiarios son el Ministerio de Minas y Energia, el Ministerio de Medioambiente,
ademas de los estados y municipios confrontantes y/o productores.



CAP. 9.—CONSIDERACIONES A PROPOSITO DEL NUEVO MODELO REGULADOR... 151

GRA¥1CO 12.—Distribucion de las Participaciones Especiales
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En el siguiente punto se indican las principales caracteristicas de la propuesta
del Gobierno Brasileno para el Nuevo Marco Regulador del Presal.

6. Propuesta de nuevo modelo para el sector del petréleo en Brasil
6.1. CONSIDERACIONES INICIALES

El hallazgo, en 2007, del Presal, nueva provincia petrolifera que puede ser una
de las mayores del mundo, cambi6 la vision del Gobierno brasileno en relacion
al marco regulador del sector del petréleo y gas natural.

La Ley n.° 9.478/1997, actualmente en vigor, contempla el modelo de con-
cesiéon como Unica posibilidad de contratacién de las actividades de buasqueda y
extraccion de hidrocarburos. Como hemos visto, en este modelo, el concesionario
ejerce, por su cuenta y riesgo, las actividades de exploracién y produccion de pe-
tréleo y gas natural, adquiriendo, tras la extraccion, la propiedad de todos los hi-
drocarburos producidos. En cambio, paga al poder que concede, participaciones
gubernamentales que pueden ser de tres modalidades: Bonos de Firma, Regalias
y Participaciones Especiales, cuyos valores, en los dos ultimos casos, dependen
del volumen de produccion del petréleo y del gas natural.

El modelo actual, de acuerdo con la justificacién dada por el Gobierno en la
Propuesta de alteracién del marco legal del Petrdleo, «se muestra incompatible con la
naturaleza del drea de Presal>, cuyos tests realizados indican la existencia de grandes
volimenes de petréleo con bajo riesgo exploratorio y gran rentabilidad. Adicio-
nalmente, el escenario internacional también se ha modificado bastante desde la
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promulgacion, en 1997, de la Ley del Petréleo, con precios en ascenso y demanda
creciente de paises en desarrollo y recesion de los paises desarrollados.

La experiencia internacional reciente muestra una tendencia mundial de
aumento de los ingresos gubernamentales en funcion del ascenso de los precios
en el mercado del petréleo. Desde 2001 se produjeron varios movimientos en
direccion al aumento del Government Take por parte de paises detentadores de las
reservas de petréleo y gas natural: Argelia, Argentina, Bolivia, China, Ecuador,
Rusia, Reino Unido, EE.UU. (Alaska) y Venezuela (Wood Mackenzie, 2007).

Este aumento se produjo por diferentes mecanismos, desde la subida de los
tipos de gravamen de las regalias y la creacién de impuestos sobre el beneficio
inesperado (windfall profits tax) hasta la alteraciéon de otros impuestos/tasas rela-
cionados o no con la actividad del petréleo. En Brasil, sin embargo, la tributacion
sobre el segmento de exploracion y produccion brasileno fue escasamente altera-
da a pesar de la sustancial subida de los precios internacionales del petréleo. El
Government Take brasileno actualmente vigente es de cerca del 60% de las rentas
petroliferas.

Para el gobierno, existia la necesidad de realizar cambios legales destinados a
contemplar este nuevo paradigma, de modo a asegurar una mayor participacion
de la Unioén en las futuras asociaciones, permitir al pais una mayor parte del
petroleo y del gas extraidos, ademas de un mayor control sobre la produccion,
y desarrollar una politica industrial de proveedores de bienes y servicios con un
elevado contenido nacional.

Por regla general, los paises exportadores se caracterizan por poseer grandes
reservas, poca tecnologia, una reducida base industrial, un mercado interno
pequeno e inestabilidad institucional, mientras los paises consumidores tienen
pocas reservas, alta tecnologia, gran mercado consumidor, gran base industrial y
estabilidad institucional. Los hallazgos del Presal sitian a Brasil en una situacion
privilegiada, ya que poseerd grandes reservas, alta tecnologia en petréleo, base
industrial diversificada, gran mercado consumidor y estabilidad institucional y
juridica.

De este modo, el presidente de la Republica determind, en julio de 2008, la
creaciéon de una Comision Interministerial con la finalidad de estudiar y proponer
las alteraciones necesarias en la legislacion, en lo tocante a las nuevas provincias
petroliferas, conforme se ha mencionado anteriormente.

A partir del trabajo de la Comisién Interministerial se enviaron al Congre-
so Nacional cuatro Proyectos de Ley. El principal Proyecto de Ley tiene como
objetivo primordial la adecuaciéon del marco legal a la nueva realidad que se
configur6 con el hallazgo de significativas reservas de petréleo y gas en la capa
de Presal, de modo a instituir el régimen de reparto de produccién como forma
de contratacion, por la Union, de la exploracion y la produccion de petréleo, de
gas natural y de otros hidrocarburos fluidos en el area de Presal y en otras dreas
estratégicas. Los otros Proyectos de Ley versan sobre la creaciéon de una empresa
estatal (NOC), de la creacion del Fondo Social para encaminar los recursos ob-
tenidos en las nuevas provincias petroliferas y de la cesion onerosa de cinco mil
millones de barriles a Petrobras.
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Las propuestas presentadas se detallan en los puntos que figuran a continua-
cion. Es importante destacar que estas propuestas estan todavia en discusion en el
Congreso Nacional y pueden ser modificadas. Tampoco es posible prever cuando
seran promulgadas las Leyes.

6.2. REPARTO DE PRODUCCION

El Proyecto de Ley n.° 5.938/2009 propone los principales cambios relacio-
nados con el sector del petréleo y gas natural. Por medio de él, se introduce
en el ordenamiento juridico brasileno la obligatoriedad de exploracién y pro-
duccion de petroleo, de gas natural y de otros hidrocarburos fluidos mediante
la realizacién de contratos de reparto de produccién en la zona de Presal y en
areas consideradas estratégicas por el Estado brasileno. Como se ha visto, en esta
modalidad de contratacién el Estado mantiene la propiedad del petréleo y del
gas producidos, asegurando al contratado, para la realizacion de las actividades,
parte de esa produccién, deducidos los costes de las actividades realizadas. Cabe
resaltar que los bloques actualmente concedidos bajo régimen de concesiéon no
sufrirdn ninguna alteracién.

De este modo, el nuevo régimen de contrataciéon conlleva como ventaja
principal un mayor control del proceso de gestion, desde la exploracién hasta la
comercializacion, de las reservas de petréleo y gas. La proposicion de Ley define
que la eleccién de la empresa para explorar los bloques sera realizada mediante
licitacion bajo forma de subasta, presentando como criterio tnico de seleccion
el mayor porcentaje del reparto otorgado a la Union.

Asi, la propuesta vencedora serd aquélla que ofrezca el mayor excedente en
crudo para la Unién, observado el porcentaje minimo establecido por propuesta
del CNPE. Adicionalmente, el CNPE establecera el ritmo de contratacion de los
bloques bajo el régimen de reparto de produccion, la politica de comercializa-
cién del petréleo y gas natural destinados a la Union, y las regiones que seran
clasificadas como area de Presal y también como dreas estratégicas, conforme a
la evolucién del conocimiento geolégico.

Otro cambio importante de la nueva legislacion es que existe la posibilidad
de contratacion directa de Petrobras como operadora tunica del bloque, sin
necesidad de licitacion. En los bloques en que hubiese subasta, Petrobras tiene
una participacién minima garantizada del 30% y serd operadora en todos los
bloques.

Al Ministerio de Minas y Energia le correspondera, en nombre de la Unién,
la adjudicacién de los respectivos contratos de reparto de produccion vy, segin
la ANP, la propuesta al CNPE de los bloques que sean objeto de concesién o
de reparto de produccién. Deberd, también, proponer al CNPE los parametros
técnicos y econoémicos de esos contratos, tales como los relativos a la definicién
del excedente en crudo de la Unién y a la fijacién de su porcentaje minimo, la
participacién minima de Petrobras en el consorcio a ser constituido en cada
caso, el valor del bono de firma, el contenido local minimo, definido como la
proporcién entre el valor de los bienes producidos y de los servicios prestados en
el pais para la ejecucion del contrato y el valor total de los bienes utilizados y de
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los servicios prestados para esta finalidad. También le sera atribuido al Ministerio
de Minas y Energia establecer las directrices que seran indicadas por la ANP para
la promocién de las licitaciones, asi como para la elaboracién de las minutas de
los anuncios publicos y contratos de reparto de produccion.

La ANP tendra funciones de regulacién y fiscalizacion de las actividades que
sean realizadas bajo el régimen de reparto de produccion, correspondiéndole la
elaboracién de los anuncios publicos de licitacién y la promocién de las subastas,
segun las directrices del Ministerio de Minas y Energia, la promocion de estudios
sobre la delimitaciéon de bloques y la aprobacion de los proyectos de exploracion,
de evaluacién y de desarrollo de la produccién, celando por el cuamplimiento de
las buenas prdcticas de la industria del petréleo.

En relacion con las caracteristicas generales del contrato de reparto a ser uti-
lizado en Brasil, es importante destacar que la empresa contratada emprendera
por su cuenta y riesgo todas las operaciones exploratorias. En caso de éxito, la
empresa contratada serd reembolsada en crudo por las inversiones exploratorias
y en desarrollo de la produccion, que estaran sujetos a limites preestablecidos
por periodo y el excedente en crudo serd repartido conforme a lo establecido
en el contrato.

Este Proyecto de Ley es lo mas importante para la implementaciéon del mode-
lo, y ha sido objeto de las mayores discusiones en el Congreso Nacional. Actual-
mente, se encuentra en el plenario de la Camara de los Diputados para su vota-
cién, sin embargo su aprobaciéon depende de la negociacion entre los diputados
en relacion a la distribucion de los recursos por el Estado entre los entes de la
Federacion: Union, Estados y Municipios (productores de petroleo o no).

Otras cuestiones importantes como la introduccién del reparto de produc-
cion, la obligatoriedad de Petrobras como operadora tnica, los cambios en las
atribuciones de las instituciones que componen el sector del petréleo (CNPE,
Ministerio de Minas y Energia y ANP) fueron aceptadas por los parlamentarios,
segun las noticias difundidas por la prensa hasta la fecha.

Sin embargo, tras la aprobacién en la Camara, el Proyecto todavia deberd ser
votado por el Senado Federal para, por dltimo, ser sancionado por el Presidente
de la Republica. Aunque el Gobierno considere estos proyectos como priorita-
rios, en el ano 2010 la actividad parlamentaria se vera afectada por las elecciones
presidenciales, lo que puede generar retrasos en el calendario previsto.

6.3. CREACION DE LA EMPRESA ESTATAL

Un importante aspecto del régimen de reparto de produccion es la recupe-
racion de los costes por el consorcio que opera el bloque en caso de hallazgo
comercial. Por ello, es necesario que el Estado tenga capacidad de vigilar perma-
nentemente las actividades del reparto de produccion, de forma a garantizar el
desarrollo eficiente de todas las etapas del proceso.

El nuevo modelo del sector petrolifero brasileno contempla la creacién de
una empresa 100% estatal (inicialmente denominada Petro-Sal), que llevard a
cabo la gestion de los contratos de reparto de produccion. La nueva empresa
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debera representar los intereses estatales, fiscalizar y actuar de forma a maximi-
zar el excedente en crudo obtenido en favor del Estado brasileno. Esta entidad
no sera responsable por la ejecucion, directa o indirecta, de las actividades de
exploracion, desarrollo, produccién y comercializacion de petroleo, gas natural
y otros hidrocarburos fluidos, pero defendera los intereses de la Unién en la
gestién de los contratos de reparto de produccion.

Otra atribucion de la empresa es la firma, en nombre de la Unién, de contra-
tos con los agentes comercializadores de la parte correspondiente del excedente
en crudo. Le corresponderd también a la empresa estatal representar a la Union
en los casos en que se produzca la necesidad de celebrar acuerdos de individua-
lizacién de la produccion, esto es, cuando el yacimiento del darea de Presal y de
las dreas estratégicas se extiendan por dreas no concedidas o no contratadas bajo
el régimen de reparto de produccion.

La nueva empresa estatal tendra por objetivo principal reducir la asimetria de
informaciones entre la Unién y las empresas de petréleo por medio de la ejecu-
cion y seguimiento directo de todas las actividades de exploracion y produccion,
en especial el coste de produccion del crudo. Esta debera estar compuesta por un
cuerpo técnico cualificado, y no actuara como operadora en los consorcios.

Para ello, Petro-Sal tendrd un papel primordial en el comité operacional
previsto en los contratos de reparto de produccién. La mitad de los integrantes
de este comité sera indicada por Petro-Sal, incluyendo a su presidente, corres-
pondiéndoles a los mutualistas el nombramiento de los demas integrantes. El
presidente tendra poder de veto y voto de calidad.

Las competencias del comité operacional son: definir los planes de explora-
cién y de evaluaciéon de hallazgo de yacimiento de petréleo, de gas natural y de
otros hidrocarburos fluidos; declarar la comercialidad de cada yacimiento des-
cubierto y definir el plan de desarrollo de la produccién del campo; definir los
programas anuales de trabajo y de produccién, actividades que seran sometidas
al andlisis y aprobacion de la ANP; analizar y aprobar los presupuestos relacio-
nados con las actividades de exploraciéon, desarrollo y produccién previstas en
el contrato; supervisar las operaciones y aprobar la contabilizacion de los costes
realizados, entre otras.

En relacion a los ingresos de Petro-Sal, el Proyecto de Ley, en su Articulo 7°,
contempla que los recursos tendran como fuente la gestion de los contratos de
reparto de produccion, el bono de firma relativo a los respectivos contratos, la
gestion de los contratos a celebrar con los agentes comercializadores, entre otras
fuentes. Se pretende que, con ingresos especificos y vinculados al ejercicio de
sus actividades, la nueva empresa pueda actuar con autonomia presupuestaria y
financiera.

En caso de ser aprobados los Proyectos de Ley enviados por el Gobierno al
Congreso Nacional, las atribuciones de las instituciones que participan del sector
del petréleo y gas natural en Brasil en las dreas de Presal y otras areas estratégicas
seran los que se muestran en el cuadro 4.
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Cuadro 4.—Reswmen de las Atribuciones de Cada Institucion en el Reparto de

Produccion
Elemento ANP ESTATAL MME CNPE
Bloques Realiza estudios No actia Analiza estudios | Aprueba bloques
Exploratorios Delimitacion Propone al CNPE Aprueba
bloques licitacion
Programas Aprueba plan Aprueba gastos e No actiia No actiia
Exploratorios Fiscaliza Inversiones
ejecucion
Desarrollo de la Aprueba plan Aprueba gastos e No actaa No actia
Produccion Fiscaliza inversiones
ejecucion
Unitizacién con Representa Representa No actaa No actia
Unioén Unio6n hasta Unién
creacion de la
estatal
Contratos de Elabora la Orden No actia Aprueba orden Aprueba
Reparto Hace la Licitacion define parametros licitacion
técnicos aprueba
firma contratos parametros
técnicos
Comercializacion No actia Firma contratos Propone la Define la
del Petrdleo de la con agentes de politica de politica de
Unioén comercializacién | comercializacion | comercializacion
Contenido Local Fiscaliza a Fiscaliza a lo largo Propone Aprueba
posteriori del contrato parametros parametros

Fuente: Ministerio de Minas y Energia, 2009.

6.4. CREACION DEL FONDO SociaL RECURSOS DEL REPARTO DE PRODUCCION

Ademas de la creacion de la nueva empresa estatal, otro Proyecto de Ley del
Gobierno contempla crear un fondo (denominado Fondo Social), cuyo objetivo
seria aplicar los ingresos obtenidos por la Unién en el reparto de produccién y
generar el maximo de beneficio para el pais.

Los recursos del Fondo Social tendran como fuente la parte del valor del
Bono de Firma que le sea destinada por los contratos de reparto de produccion,
la parte de las regalias que le corresponda a la Unién en estos contratos, los
ingresos obtenidos de la comercializacion de petréleo, de gas natural y de otros
hidrocarburos fluidos de la Union, conforme a lo definido por ley, los resultados
de inversiones financieras sobre sus disponibilidades y otros recursos que le sean
destinados por ley.

Segun el Proyecto de Ley n.® 5.940/2009, el Fondo Social tiene por objeti-
vos:
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¢ Constituir ahorro publico a largo plazo con base en los ingresos obtenidos
por la Unién;

¢ Ofrecer una fuente regular de recursos para el desarrollo social, en forma
de proyectos y programas en las areas de lucha contra la pobreza y de
desarrollo de la educacion, de la cultura, de la ciencia y tecnologia y de la
sostenibilidad ambiental; y

e Mitigar las fluctuaciones de renta y de precios en la economia nacional,
derivadas de las variaciones en la renta generada por las actividades de
producciéon y exploracion de petréleo y de otros recursos no renovables.

La renta recibida por el Fondo Social sera utilizada en inversiones y aplicacio-
nes que le proporcionen ingresos regulares y a largo plazo a la Union. El fondo
realizara inversiones en Brasil y en el exterior para evitar que la entrada de gran
volumen de recursos en moneda extranjera genere una apreciacion del cambio
excesiva, que pueda reducir la competitividad de los productos nacionales, asi
como inhibir la actividad industrial del pais.

6.5. CESION ONEROSA

La exploracién de hidrocarburos en la capa Presal tendrd costes bastante
elevados, dadas las condiciones severas en las cuales se encuentran los deposi-
tos: aguas ultra profundas, bajo la camada de sal, lejos de la costa, etc. (LIMA,
2009). Tales costes implicardn altas inversiones, mas alld de la actual capacidad
de Petrobras. Sin embargo, las estimaciones relativas a la inversién en el Presal
son bastante imprecisas, variando entre US$ 600 mil millones y US$ 1 billén en
los proximos veinte anos.

Cuatro Proyectos de Ley componen el Marco Regulador propuesto por el go-
bierno (Proyectos de Ley n.” 5.938/09, n.” 5.939/09, n.° 5.940/09 y n.® 5.941/09)
y la adhesion al sistema de reparto de produccién implantara un sistema en que
Petrobras podra invertir conjuntamente con otras empresas de petréleo (en
especial con las grandes empresas internacionales de petréleo) en un sistema
de consorcio, siendo conferida a Petrobras, en todos los casos, la posicién de
liderazgo del consorcio. De esta forma, el grueso de las inversiones en el Presal
recaerd, en su mayor parte, sobre Petrobras.

Por ello, Petrobras deberd aumentar su capital para hacer frente a tales
inversiones. Este asunto, debido a su importancia, es objeto de un Proyecto de
Ley-PL: el PL n.” 5.941/09, que trata de la capitalizacién de Petrobras para que
la compania posea las condiciones para cargar con las voluminosas inversiones
necesarias para la conduccion de las actividades de exploraciéon y produccion de
hidrocarburos en la capa de Presal, a través de un proceso denominado Cesion
Onerosa.

Segtn este proyecto que, debemos resaltar, todavia no ha llegado al final de
su ciclo legislativo, la Union:

¢ Capitalizara Petrobras, conjuntamente con los accionistas minoritarios que
ejerzan su derecho de preferencia; y
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® Cederd onerosamente a Petrobras «sin licitacion el ejercicio de las activida-
des de busqueda y extraccion de petréleo, de gas natural y de otros hidro-
carburos fluidos de que trata el inciso I del Articulo 177 de la Constitucion,
en areas no concedidas localizadas en el Presal.»

De esta forma, concomitantemente a la Cesiéon Onerosa, el legislador indica
la manera por la cual Petrobras financiard el grueso de tal adquisicion.

Los principales puntos de esta cesion todavia estan en abierto y se estableceran
a través del contrato a formalizar entre Petrobras y la Unién en el que necesaria-
mente constaran, conforme indica el Articulo 2° del PL analizado:

® la delimitacion del area geografica de Presal que serd objeto de la Cesion
Onerosa;

¢ el volumen de barriles equivalentes de petréleo que estaran sujetos a la
Cesion Onerosa, siempre que no se sobrepase el volumen maximo de cin-
co mil millones de barriles equivalentes de petréleo (conforme dispone el
Articulo 1°);

e ¢l contenido local minimo;
¢ ¢l valor y las condiciones de pago del valor de la Cesion Onerosa, y

¢ las condiciones para la revision del valor de esta cesion, en funciéon de
variaciones en los factores que alteran el valor econémico de las reservas,
entre otros, principalmente, el precio del barril y las especificaciones de los
hidrocarburos producto de la extraccion.

El valor de la Cesion Onerosa, por lo tanto, variara en funcion del volumen
de crudo equivalente encontrado en el drea delimitada, de las caracteristicas del
hidrocarburo, entre las cuales figuran su Gravedad API y Nivel de Azufre, de las
variaciones del precio del petréleo, del tipo de cambio, entre otros multiples
factores.

Punto importante a resaltar es el hecho de que la negociacién entre Petro-
bras y la Unién se producird en base a laudos técnicos que evaluaran tanto el
volumen como el valor econémico de las reservas en el drea de Presal. Por parte
de la Uniodn, le corresponde a la ANP la funcioén de obtener tal laudo (conforme
indica el parrafo tnico del Articulo 3° del PL).

A pesar de no conocer el valor preciso de la Cesién Onerosa, es cierto que
éste sera elevado: muy superior a la actual capacidad de Petrobras para financiar
esta inversion. Asi, serd esencial que la empresa sea capitalizada.

Tal capitalizacion, se estima, que se producird en el primer semestre de 2010
y deberd contar con recursos de la Unién, segtn lo autorizado por el citado PL
(en su Articulo 9°) y de agentes privados (en funcién del derecho de preferencia
expresado en la Ley de Sociedades Anénimas) (Ley n.° 6.404,/1976).

El valor del aumento del capital de Petrobras podra variar entre unay tres
veces el valor de la Cesiéon Onerosa (PETROBRAS, 2010). En el caso extremo de
corresponder s6lo al valor de la cesion onerosa, la capitalizaciéon debera ser utili-
zada integramente para el pago de ésta. En caso de que la capitalizacién supere
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en valor al de la cesién onerosa, el valor adicional captado fortalecera el caudal
de la empresa y podra ser utilizado en la exploraciéon de la capa Presal.

Segun la Ley de Sociedades Anénimas, en procesos de aumento de capital,
los accionistas tienen derecho de preferencia, esto es, tienen derecho a que su
participacion en el capital de la empresa se mantenga inalterada tras el proceso
de aumento de capital. Tras el ejercicio, o no, de este derecho, las acciones que
eventualmente no hayan sido pagadas podran ser ofrecidas al publico en general,
posibilitando asi, en ese caso, que de la capitalizaciéon de Petrobras resulte un
aumento de la participacién de la Unién.

Falta por solucionar una cuestion referente al aumento del capital de Petro-
bras: tal como se ha divulgado, el aumento de capital de Petrobras implicara
desigualdad de condiciones entre la Union y los demas accionistas de Petrobras,
lo que estd vedado por la Ley de Sociedades Anénimas, caso de la estatal brasilena
(Ley n.° 6.904/1976, Articulo 109).

La unién podrd, segiin lo que consta en el Articulo 9° de este PL, suscribir ac-
ciones de Petrobras pagandolas con titulos de deuda publica. En cambio, los de-
mas accionistas quedarian restrictos al pago en dinero, rompiendo asi la igualdad
de condiciones que la Ley de S.A. impone en operaciones de capitalizacion.

Una de las razones por las cuales la Unién no desea integrar o aumentar el
capital de Petrobras en dinero es para no monetizar esta deuda, con obvias im-
plicaciones en la inflacién, en la medida en que el aumento de capital esperado
podra ser el mayor nunca acaecido en Brasil, siendo el mayor en circulaciéon en
el planeta.

La ingenieria financiera de este aumento de capital es simple: inicialmente
Petrobras sera capitalizada (destacando que la parte de esta capitalizaciéon hecha
por la Unién se integrarda mediante titulos de deuda publica) que, posterior-
mente, con los recursos de este aumento, saldara la cesiéon onerosa hecha por la
Unidn, que aumentara sus reservas hasta cinco mil millones de BOE. El grafico
13 muestra un esquema ilustrativo del proceso de Cesiéon Onerosay el grafico 14
esquematiza el mecanismo de financiacién propuesto.

GRAFI1CO 13.—Proceso de Cesion Onerosa

Cesion de Derechos de E&P de las Reservas
del Presal

Union (Barriles de Crudo Equivalente)
Petrobras
Pago Por la Cesion de Derechos

(Titulos de Deuda Publica)

Fuente: a partir del PL n.” 5.941/09, 2009.
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GRAFICO 14.—Proceso de financiacion de Petrobras

Suscripcion de

- SR 7. W—
Union (Titulos de Deuda Piblica)

Petrobras

Suscripcion de

Inversores | = ASLIONES.......... >
Privados (Dinero)

Fuente: a partir del PL n.® 5.941/09, 2009.

6.6. PARTICIPACIONES GUBERNAMENTALES EN EL NUEVO MARCO REGULADOR

Para el nuevo marco regulador las participaciones gubernamentales deben
ser vistas en conjunto con el denominado reparto de producciéon (que ha sido
tratado en el punto 6.2).

Tal y como ha sido presentado, el PL n.” 5.938/09, en su Capitulo V, extingue
tanto la Participacion Especial como el Pago por la Ocupacion o Retencion de
Area:

«Art. 42. El régimen de reparto de produccion tendra los siguientes ingresos
gubernamentales:

I - Regalias; y
II - Bonos de Firma.» (PL n.° 5.938/09)

De esta manera, se puede decir, en términos genéricos, que se produjo una
«sustitucion» de la Participaciéon Especial por el Reparto; punto éste que esta
causando acalorados debates entre estados productores de petréleo, basicamente
Rio de Janeiro, Sao Paulo (los actuales hallazgos indican que Sao Paulo serd un
gran productor de petréleo) y Espiritu Santo y estados no productores.

La polémica recae sobre la regla de distribucion de las participaciones gu-
bernamentales; mientras en el modelo actual el 40% de los valores recaudados
a titulo de PE son distribuidos a los estados productores o confrontantes, en el
modelo de particiéon de produccion todo el valor recaudado por la Unién en el
reparto constituira ingresos del Fondo Social (PL n.® 5.940 art. 3° III).

Ademas de la extincién de la PE, el legislador también pretende alterar la
regla de distribucién de las regalias, aplazando, mientras, esta discusion:
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«Hasta que sea publicada legislacion especifica para el régimen de reparto de produc-
cion, el pago de las regalias debidas por el contratado bajo el régimen de reparto de
produccion observard lo dispuesto en las Leyes nos 7.990, del 28 de diciembre de 1989,
Y 9.478, de 1997.» PL. n.° 5.938/09.

Hay que destacar que los hechos discutidos en esta secciéon corresponden al
andlisis de los proyectos de ley tal y como habian sido presentados. Ya se habian
presentado otras propuestas para su modificacion, de entre las cuales destaca el
voto presentado por el relator del PL 5.938/09, el diputado federal Henrique
Eduardo Alves, y su conclusion.

A través de estos dispositivos el relator propuso elevar el tipo de gravamen
de las regalias de los actuales 5 a 10% al 15%. Definiendo, también, la regla de
distribucién de valores presentada en el cuadro 5.

CUADRO 5.—Distribucion de la Participacion Especial en el ambito del nuevo marco

regulador para el Presal
Porcentual Extraccion en Tierra Porcentual | Extraccion en Plataforma Continental
20% Estado Productor 25% Estados Productores/Confrontantes
10% Municipio Productor 6% Municipios Productores/
Confrontantes
Municipios Afectados por las Municipios Afectados por las
5% . 3% -
actividades actividades
25% Fondos Especial — Provincial 22% Fondo Especial Municipal
25% Fondo Especial Municipal 22% Fondo Especial Provincial
15% Ministerio de Ciencia y 199 Unioén ( Ministerio de Ciencia y
° Tecnologia ° Tecnologia y Comando de Marina)
Fondo Especial para Cambios
- - 3% L
Climaticos

Fuente: Proyecto de Ley n.? 5.938, 2009.

Las modificaciones mencionadas corresponden sélo al voto del relator del PL
n.° 5.938/09 y su conclusion. Hay multiples propuestas de alteracién, debido a
la envergadura del asunto.

Procesos de individualizacion de la produccion

La Ley del Petréleo define el proceso de unitizacion en los casos de reserva
contigua entre dos o mds bloques vecinos, previendo el proceso en dreas ya lici-
tadas y bajo concesion. Si eso ocurre, los concesionarios de los diferentes bloques
serian convocados a celebrar un acuerdo para la individualizacién de la produc-
cioén. En el caso de que las partes no llegasen a un acuerdo, le corresponderia a
la ANP intervenir y arbitrar (Ley n.® 9.478/1997, Articulo 27). La unitizacién /
individualizacién de la produccién es necesaria, entre otras razones, para que no
se produzca una explotacion predatoria de un campo en detrimento de otro.
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Se atribuye el nombre de individualizacién de la produccion a los procesos
de definicion de propiedad que se originan en las situaciones en que se verifica
que un depdésito de hidrocarburos se extiende mas alld del drea originalmente
demarcada (sea el area de un bloque o de un campo).

Los procesos de individualizacién estan marcados por la complejidad de las
negociaciones, las cuales dependen de la extension del deposito, del nimero
de depositos y de su morfologia, de los concesionarios contiguos, entre otros
factores. Estos procesos tratan de establecer con la mayor precision posible, la
propiedad de los depésitos de forma que los concesionarios puedan dividir los
ingresos y los costes de produccion, asi como el pago de tributos. Ademas, tratan,
también, de optimizar la recuperacién de los hidrocarburos.

En Brasil, hasta la fecha, existen s6lo algunas directrices con respecto a como
deben ser los procesos de individualizacién, dadas por la Ley del Petréleo (Ley
n.° 9.478/97, Articulo 27) y por el decreto que reglamenta la ley (Decreto n.°
2.705/98, Articulo 13). Se han producido pocos casos de individualizacién de
la produccion hasta ahora, de modo que la experiencia brasilena acumulada es
escasa.

Estos procesos asumiran gran importancia en funcién de la introduccién del
nuevo marco regulador en Brasil, ya que coexistirdn en el pais dos sistemas de
producciéon de hidrocarburos distintos. Tal situacién confiere a los procesos de
individualizacién mas complejidad aun, y el adecuado tratamiento de los mismos
es de suma importancia para la seguridad juridica, sea de la Union, de Petrobras
o de los inversores privados en las actividades de exploraciéon y produccién, tanto
del area de Presal como de las demas dreas.

El PL n.° 5.938/09 contempla en su capitulo IV las directrices a seguir en los
procesos de individualizacién de la produccion, atribuyendo a la ANP la respon-
sabilidad de gran parte de las actividades relativas a esta compleja operacion. Asi
la seguridad juridica dada a la Unién y a los de mas inversores privados del seg-
mento de exploraciéon y produccion dependera de la calidad de los reglamentos
que seran confeccionados por la ANP, que tendran inicio tan pronto como se
implante el marco regulador del Presal.

Ademais, todo parece indicar que el Campo de Iara, situado en el darea de
Presal ya licitada, deberd, en un futuro préximo, ser objeto de un proceso de
unitizacién de la produccion.

7. Conclusiones

Conforme se ha visto a lo largo de todo el texto, las opciones reguladoras para
las actividades de upstream son muchas y variadas. Las especificidades geologicas
de un drea, como es el caso del Presal, el grado de desarrollo econémico de los
paises productores que desean atraer a inversores y los regimenes politicos adop-
tados de manera preferencial por los gobiernos, estan entre los puntos que mds
fuertemente influyen en el proceso de toma de decisiones.

En este contexto, los principales desafios a los que se enfrenta el Gobierno
brasileno residen en la creaciéon de un régimen fiscal que garantice el atractivo



CAP. 9.—CONSIDERACIONES A PROPOSITO DEL NUEVO MODELO REGULADOR... 163

del pais para el capital privado, nacional o extranjero, demostrado por el régi-
men de concesiones adoptado con la flexibilizacién del monopolio estatal, en
busca de una definicion clara y transparente para el modelo, en la captacion de
recursos que viabilicen las importantes asociaciones que serdn necesarias para la
extraccion de hidrocarburos de la capa de Presal, en una distribucién inteligente
de las rentas petroliferas y, por encima de todo, en la aplicacion eficiente de los
recursos obtenidos para el efectivo y sostenible desarrollo del pais.

Las inversiones necesarias para el desarrollo del Presal son del orden de dece-
nas de miles millones de délares, por lo tanto, aunque el area presente un bajo
riesgo geoldgico, los riesgos comerciales son elevados y dependen fuertemente
de la cotizacién del petréleo en el mercado internacional. La recuperacién de
estas inversiones se dard a largo plazo, y, por ello es esencial que el Gobierno
propicie condiciones para que el inversor se sienta suficientemente seguro, sien-
do apoyado por un sistema solido, transparente y estable. Ademas, ni todas las
areas de Presal poseen el mismo riesgo exploratorio (en la Cuenca de Espirito
Santo Petrobras perforé 31 pozos y la Tasa de Exito exploratorio fue del 87%,
mientras que en la Cuenca de Santos habian sido perforados 13 pozos, con Tasa
de Exito Exploratorio del 100%). Por otro lado, las Tasas de Exito Comercial
de las dreas de Presal ya exploradas, situadas en la Cuenca de Campos, estan en
torno al 10% (IBP, 2009). EL éxito comercial depende de la comercialidad de las
reservas, y, en el caso del Presal, el riesgo comercial es mucho mas grande que
el riesgo geologico, pues el desarrollo de los campos necesita inversiones muy
elevadas, con un largo plazo de maduracién. Es por ello que este hecho debe ser
tomado en consideracion, a pesar de que el premio, como se ha mencionado
anteriormente, sea un crudo liviano de excelente calidad y, por lo tanto, de alto
valor en el mercado.

Es necesario, también, mencionar los desafios que surgiran en virtud de la
necesidad de unitizaciéon o individualizacién de la produccién en dreas ya lici-
tadas y concedidas en la region de Presal. Es importante que la produccién en
€s0s campos no se inicie antes de llegar a un acuerdo, so pena de causar danos
al depésito, que podrian reducir las tasas de recuperacion que, de otra forma, si
podrian ser obtenidas.

Los desafios y oportunidades asociados a la produccién de hidrocarburos
en el area de Presal son muchos y proporcionaran condiciones excepcionales
para la ampliacion del conocimiento y la generacién de tecnologias, muchas
de las cuales seran innovadoras. Ademas de elevar la produccién nacional de
petroleo y reducir la dependencia externa de Brasil, las actividades van a ampliar
las oportunidades de empleo, con la necesidad de formacién de mano de obra
altamente especializada, ademas de dinamizar la industria nacional de bienes
y servicios asociados. Las inversiones previstas van a permitir un desarrollo sin
igual de la industria de base, de empresas de ingenieria, de la industria naval, de
las productoras de equipamientos de gran tamano y de empresas prestadoras de
servicios. Todo parece indicar que ésta serd la gran oportunidad para que Brasil
prosiga en la direccion del tan anorado desarrollo econémico y social.
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