CONCENTRACAO ESPACIAL DAS RENDAS PETROLIFERAS E SOBREFINANCIAMENTO
DAS ESFERAS DE GOVERNO LOCAIS: EVIDENCIAS E SUGESTOES PARA CORRECAO
DE RUMO

Rodrigo Valente Serra'

No ano de 2004 foram recolhidos pela Secretaria do Tesouro Nacional cerca de R$ 11,1 bilhdes a titulo
de rendas publicas petroliferas, tratadas pela legislacdo pertinente como participagoes governamentais
(PGs)” no resultado econdémico da atividade de exploragdo e produgio do petréleo e gés natural (E-P).
Para um melhor dimensionamento da importancia destes recursos, vale lembrar que foram superiores ao
total das despesas de investimento do governo federal empenhadas em 2004, as quais somaram a quantia
de R$ 10,87 bilhdes’.

Os royalties (incidentes sobre o preco de mercado do petrdleo e do gas natural) e as participagdes
especiais (incidentes sobre o lucro* auferido nos campos de grande volume de produgdo, ou de grande
rentabilidade) sdo as mais importantes das PGs’, sendo responséveis, respectivamente, pelo recolhimento
de RS 5,04 bilhoes e de R$ 5,27 bilhdes, para o mesmo ano de 2004.

Somadas, estas rendas foram assim distribuidas: 38,7% coube a Unido, 36,1% aos estados, 21,6% aos
municipios, sendo destinado o residuo de 3,6% ao Fundo Especial. Contudo, para uma nogao do rateio
final destas rendas entre as trés esferas de governo € preciso considerar: i) que a fung¢do do Fundo
Especial ¢ redistribuir sua dotacdo entre todos os estados e municipios brasileiros, respeitando as regras
de rateio do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM);
i1) que um quarto dos royalties destinados diretamente aos estados devem ser transferidas aos seus
municipios, tal como prevé a regra constitucional sobre a distribui¢do da cota parte do ICMS entre os
municipios. Considerando, portanto, estas citadas transferéncias verticais, o rateio final de 2004 das
rendas petroliferas reservou 38,7% a Unido, 32,9% aos estados e 28,4% aos municipios.

O que reflete este rateio? Uma estrutura de reparticdo centralizada ou descentralizada? Acredita-se que
somente ¢ possivel responder a esta questdo tomando-se uma posicdo sobre a fungdo ideal destes
instrumentos tributarios: royalties e participagdes especiais. Nossa posicao culmina na defesa de uma
interpretacdo destes instrumentos como financiadores de politicas de promog¢do da justica
intergeracional®, dado que sua incidéncia recai sobre a extra¢io de um recurso finito. Sendo este nosso
posicionamento, a esfera central de governo seria aquela capaz de coordenar e operar, com vantagens em
relacdo as esferas de governo subnacionais (GSNs), politicas de promocao da justica intergeracional,
como, por exemplo, a montagem de um fundo para financiamento da P&D no campo das fontes
alternativas de energia. Também em virtude desta interpretacao, a leitura que fazemos quanto a reparticao
das rendas petroliferas ¢ a de que esta vem resultando em um sobrefinanciamento das esferas de governo
subnacionais.

" Doutor pelo Instituto de Economia da Unicamp (IE/Unicamp), professor e pesquisador do Programa de Mestrado em
Planejamento Regional e Gestdo de Cidades da Universidade Candido Mendes, Campos dos Goytacazes (RJ).

? Neste artigo, rendas publicas petroliferas serdo tratadas, abreviadamente, como rendas petroliferas e como sinénimo das
participacdes governamentais (PGs).

* Nio incluindo as despesas de investimento das estatais. (Ver Relatério Resumido da Execu¢do Orcamentdria do Governo
Federal, 2004. Disponivel em www.tesouro.fazenda.gov.br)

* Rigorosamente, as participagdes especiais incidem sobre a receita bruta, deduzidos os royalties, os investimentos na
exploracgdo, os custos operacionais, a depreciagdo e os tributos previstos na legislacdo em vigor. (art. 50, Lei 9.478/97).

> O pagamento pela ocupagio ou retengio de area e o bonus de assinatura sio as duas outras PGs, ndo tratadas neste estudo.

® Devo a Postali (2002) e a Martinez-Alier (1989) a assungdo deste posicionamento de tomar a politica de promogao da justica
intergeracional como politica coerente com a génese da renda mineral.



A aludida magnitude das rendas petroliferas funcionaria, per si, como justificativa para a avalia¢do de
como estdo sendo repartidas e aplicadas. A finitude de sua fonte geradora potencializa a urgéncia desta
avaliag¢do. Nesta direcdo o presente estudo tem duplo objetivo:

Na secao II sdo apresentadas as normas de distribuicdo das rendas petroliferas, demonstrando que, em
funcdo da presenca de um forte determinismo fisico nas regras de rateio destas rendas (determinismo este
que valoriza a proximidade fisica dos estados e municipios com os campos petroliferos), vem sendo
forjado um quadro de elevada concentracdo espacial de receitas publicas nas regides petroliferas
nacionais. Concentracdo esta que, por extensdo, faz emergir a preocupacdo quanto ao grau de
sobrefinanciamento dos GSNss.

De carater mais propositivo, a se¢ao III, oferece um conjunto de sugestdes para arquitetura de um regime
de distribuicdo e aplicacdo das rendas petroliferas que valoriza a funcdo da promocdo da justigca
intergeracional e, concomitantemente, minimiza iniqiiidades relativas a distribuicdo espacial da riqueza e
a malversacdo do uso destes valiosos fundos publicos.

Questionar a forma de rateio e aplicacdo de um fundo publico, da magnitude como a deste, formado pelas
rendas petroliferas, é, pois, equivalente a indagar sobre estratégias de desenvolvimento. Com orgulho,
muitos olhares reverenciam a chegada da tdo sonhada oferta auto-suficiente de petroleo, mas ndo pode
esta alegria obscurecer o fato de que esta colossal extracdo de riqueza finita representa um saque feito a
conta das futuras geragcdes. Como deve haver uma identidade entre desenvolvimento e cuidado com as
geragdes futuras, deve também haver uma convergéncia entre as politicas de rateio e aplicagdo das rendas
petroliferas e as politicas compensatorias intergeracionais. Alternativa esta que coloca a questdo do
ambito de coordenacdo destas politicas, lembrando que a distribuicdo das rendas petroliferas nao ¢
matéria livre do debate sobre as tensdes de nosso pacto federativo.

II — As Normas de Distribuicio das Rendas Petroliferas e seus Desdobramentos Espaciais

“O que nao ¢ possivel, nem justificavel, ¢ que Estados (petroliferos) que servem de
suporte, de apoio, que tém suas estruturas modificadas pela presenca de uma nova
tecnologia que ld aporta e, por isso mesmo, modifica os niveis de vida, obrigando
que as infra-estruturas estaduais sejam reforcadas, com onus, altos para os seus
parcos cofres, nada recebam a ndo ser o orgulho de dizer: ‘temos petroleo’. Nao é
licito, portanto, que esses Estados, sem nada, ainda arquem com os onus de
suportar essas despesas, sem nenhuma retribuicdo aquilo que a natureza colocou
no confronto de seus territorios.” (Discurso do Senador José Sarney, Anais do
Congresso Nacional, 1971, vol. 5, pag. 79)

Eis a visdo triunfante que determinou a escolha de critérios para reparticdo espacial das rendas publicas
do petréleo no pais: uma visdo que naturaliza os recebimentos destas receitas pelos territorios impactados
pelo segmento de exploragao e produgdo de petroleo e gas natural (E-P).

Esta reivindicagdo, embora plenamente compreensivel como argumento de congressistas, governadores e
prefeitos em defesa da elevacdo de receitas para suas bases territoriais/eleitorais, incorre num equivoco
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interpretativo (proposital?) sobre a especificidade dos royalties’. Verifica-se que o pleito para o
beneficiamento dos royalties pelos GSNs associa estes recursos aos impactos de adensamento causados
pela atividade de E-P: "estruturas modificadas pela presenca de uma nova tecnologia que la aporta e,
por isso mesmo, modifica os niveis de vida, obrigando que as infra-estruturas estaduais sejam
reforcadas, com onus, altos para os seus parcos cofres”.

Vale lembrar, contudo, que a elevacdo do fluxo de renda local e regional, gerado pela presenga do
segmento de E-P, provoca o crescimento da base tributdria permitindo o aumento da arrecadacgdo através
dos instrumentos impositivos cldssicos. No caso do Brasil, o aumento da arrecadagdo ocorre,
principalmente, através do Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) e das receitas
tributarias municipais.

Do que foi dito acima, poderia ser deduzido que os GSNs impactados pela atividade de E-P nao seriam
merecedores das PGs. Nao ¢ este, contudo, nosso entendimento. Encontram-se, sim, razdes para o
pagamento de rendas minerais aos GSNs, mas em fun¢do de outro principio compensatorio: o principio
da promog¢do da justiga intergeracional nos territorios impactados pelo segmento de E-P, como ja
defendido na introdugao deste estudo.

Nesta secdo serd evidenciado que a politica energética nacional, longe da neutralidade espacial, ¢
geradora de importantes impactos sobre a distribuicdo territorial da riqueza. Um dos mais claros
desdobramentos da politica atual de distribuicdo das PGs entre os GSNs ¢ a hiperconcentragdo espacial
destes recursos em poucas regioes, sobretudo no Estado do Rio Janeiro, por ser este responsavel por mais
de 81% da produgao petrolifera nacional.

Baseada em uma concep¢do compensatoria enviesada, a norma de distribui¢do das PGs acaba por
"escolher" os estados e municipios beneficidrios em funcao de critérios de proximidade (dos campos
petroliferos em relacdo ao territério continental). Tais critérios impdem, portanto, um verdadeiro
"determinismo fisico" sobre as regras de rateio das rendas petroliferas. Um determinismo cujo principal
desdobramento ¢ hiperconcentragao de receitas publicas em alguns pontos do territorio. Fato que, somado
a outras fragilidades da norma de distribuigdo destas receitas, dificultam a ado¢ao de uma efetiva politica
de promogao da justica intergeracional nas regides que ddo suporte ao segmento de E-P.

Para uma sintética sistematizag¢ao do rateio das rendas petroliferas entre os beneficiarios, importa chamar
atencao para o registro de que hoje existem duas logicas, duas diferenciadas estruturas, para reparti¢ao
dos royalties: a aliquota minima de 5% ¢ distribuida de acordo com a Lei 7.990/89 e o Decreto 01/91, ¢ a
aliquota excedente a 5%" ¢ distribuida de acordo com a Lei 9.478/97 (Lei do Petréleo) e o decreto
2.705/98.

A coexisténcia destas duas estruturas de distribuicdo dos royalties faz com que o rateio final destes
recursos entre as esferas governamentais varie em fungdo da aliquota vigente nos campos petroliferos, o
que pode ser verificado através da analise das Tabelas [.A e I.B. Tomando como exemplo um campo
petrolifero hipotético, cuja aliquota dos royalties seja igual a 10% (ou, de outra forma, cuja aliquota dos
royalties excedentes seja igual a 5%), procurou-se demonstrar a estrutura final de rateio destes recursos
entre as esferas governamentais.

70 que hoje se conhece como royalties petroliferos, ja foi tratado como indenizacdo, desde a criagdo da Petrobras (1953) até
1989; depois nominado como compensagao financeira, até a Lei do Petroleo, de 1997, quando se inaugura o termo royalty,
vivo até hoje. As participacdes especiais somente foram criadas com a mesma Lei do Petréleo.

¥ A Lei do Petroleo elevou a aliquota dos royalties, antes fixada em 5% do valor da produgdo, para uma aliquota que varia
entre 5% e 10%.



Tabela I.A - Reparticio dos royalties entre os beneficiarios. (hipotese: aliquota = 10%) Producio
Terrestre (onshore).

Distribuic¢ao da Distribuicao da Rateio final dos
Beneficiarios aliquota de 5% | aliquota excedente | royalties entre os
(Lei 7.990/89 e a 5% (Lei beneficiarios
Decreto 01/91). | 9.478/97 e Decreto
2.705/98).
Estados produtores 70,0% 52,5% 61,3%
Municipios produtores 20,0% 15,0% 17,5%
Municipios com instalagdes de embarque e 10,0% - 5,0%
desembarque de petroleo e gas natural.
Municipios afetados por operagdes de - 7,5% 3,7%
embarque ¢ desembarque de petroleo e gas
natural
Ministério da Ciéncia e Tecnologia - 25,0% 12,5%
Total 100,0% 100,0%

Elaboragdo propria a partir de Barbosa (2001).

Tabela I.B - Reparticao dos royalties entre os beneficiarios (hipotese: aliquota = 10%). Producio na
Plataforma Continental (offshore).

Distribuigdo da Distribuigdo da Rateio final dos
Beneficiarios aliquota de 5% | aliquota excedente | royalties entre os
(Lei 7.990/89 e a 5% (Lei beneficiarios
Decreto 01/91). | 9.478/97 e Decreto
2.705/98).
Estados confrontantes 30,0% 22.5% 26,25%
Municipios confrontantes e suas respectivas 30,0% 22,5% 26,25%
areas geoecondmicas
Municipios onde se localizam instalagoes 10% - 5,00%
de embarque ¢ desembarque de petroleo.
Municipios afetados por operagdes de - 7,5% 3,75%
embarque ¢ desembarque de petroleo.
Ministério (Comando) da Marinha 20% 15% 17,50%
Ministério da Ciéncia e Tecnologia - 25,0% 12,50%
Fundo Especial 10% 7,5% 8,75%
Total 100,0% 100,0% 100,0%

Elaboragao propria a partir de Barbosa (2001).

Com relagdo as participagdes especiais, criadas pela Lei do Petroleo (9.478/97), estas funcionam como
uma espécie de imposto incidente sobre lucros extraordinarios auferidos pelos campos petroliferos de
elevada producdo ou elevada rentabilidade. As aliquotas das participagdes especiais variam,
progressivamente, de acordo com o tempo de exploragdo dos campos (1°, 2°, 3°, > 4° ano) e segundo a sua
localizagdo (em terra, lamina d'agua < 400 m, lamina d'agua > 400 m).” Como pode ser notado pela
Tabela I, as participagdes especiais possuem uma estrutura de reparticdo mais centralizada, com uma
distribuicdo entre Unido (Ministério das Minas e Energia e Ministério do Meio Ambiente), Estados e
Municipios de, respectivamente, 50%, 40% e 10%.

Se, contudo, as PGs forem tomadas de forma agregada, um dos principais destaques da Tabela II ¢ a
~ . . . 1 .
demonstragdo de que os interesses dos representantes dos entes subnacionais lograram'® uma verdadeira

® Para uma visio mais detalhada das normas de distribui¢io dos royalties ver Barbosa (2001) e das regras de reparticio das
participacdes especiais ver e Gutman e Leite (2003).
10 Até 1985 os royalties incidentes sobre a produgio maritima eram integralmente revertidos para a Unido.
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descentralizagcdo das rendas publicas do petréleo, detendo estados e municipios cerca de 60,7% desta
riqueza. Note que a parcela do Fundo Especial deve ser também creditada aos entes subnacionais, pois,
como alertado anteriormente, este fundo redistribui as rendas petroliferas entre a totalidade dos estados ¢
municipios, tal como se estas fossem um reforco ao Fundo de Participacdo dos Estados e ao Fundo de
Participacdo dos Municipios.

A segunda evidéncia que se quer destacar com a Tabela II ¢ a de que a distribui¢ao regional das PGs ¢
extremamente concentrada. Esta distribui¢do espacial dos recursos € o resultado combinado da ocorréncia
espacialmente concentrada das jazidas de petrdleo e gés, principalmente na plataforma continental, e da
norma de distribui¢do vigente das rendas petroliferas entre os entes subnacionais.

Tabela II - Distribui¢do das Participagdes Governamentais (royalties + participagdes especiais), 2003. (R$

correntes)

Participagcées Total das Participacoes
Beneficiarios Royalties Especiais Governamentais
A B C=A+B C (%)
Comando da Marinha 644.705.207,56 - 644.705.207,56 6,9%
Ministério da Ciéncia e Tecnologia 541.526.524,36 - 541.526.524,36 5,8%
Ministério das Minas e Energia - 1.998.974.000,00 | 1.998.974.000,00| 21,3%
Ministério do Meio Ambiente - 499.734.400,00 499.734.400,00 5,3%
Total Unido 1.186.231.731,92 | 2.498.708.400,00 | 3.684.940.131,92| 39,3%
Amazonas 90.479.836,67 21.765.000,00 112.244.836,67 1,2%
Ceara 14.153.663,74 14.153.663,74 0,2%
Rio Grande do Norte 140.945.914,14 7.532.200,00 148.478.114,14 1,6%
Alagoas 23.036.530,39 23.036.530,39 0,2%
Sergipe 55.525.782,13 55.525.782,13 0,6%
Bahia 114.992.895,59 114.992.895,59 1,2%
Espirito Santo 59.278.535,24 8.379.900,00 67.658.435,24 0,7%
Rio de Janeiro 907.744.089,66 | 1.961.297.000,00 | 2.869.041.089,66| 30,6%
Sé&o Paulo 4.000.068,61 4.000.068,61 0,0%
Parana 3.016.769,17 3.016.769,17 0,0%
Total Estados 1.413.174.085,34 | 1.998.974.100,00 | 3.412.148.185,34| 36,4%
Municipios do Amapa 188.772,48 188.772,48 0,0%
Municipios do Amazonas 37.782.212,10 5.150.541,90 42.932.754,00 0,5%
Municipios do Para 1.069.710,72 1.069.710,72 0,0%
Municipios do Ceara 19.362.941,74 19.362.941,74 0,2%
Municipios do Rio Grande do Norte 97.010.603,69 2.831.035,48 99.841.639,17 1,1%
Municipios de Pernambuco 343.221,46 343.221,46 0,0%
Municipios de Alagoas 20.183.466,67 20.183.466,67 0,2%
Municipios de Sergipe 54.024.845,55 54.024.845,55 0,6%
Municipios da Bahia 79.644.021,52 67.515,71 79.711.537,23 0,9%
Municipios do Espirito Santo 52.078.351,53 2.385.722,82 54.464.074,35 0,6%
Municipios de Minas Gerais 1.770.817,58 1.770.817,58 0,0%
Municipios do Rio de Janeiro 997.787.349,02 472.535.402,98| 1.470.322.752,00| 15,7%
Municipios de S&o Paulo 73.958.505,04 73.958.505,04 0,8%
Municipios do Parana 1.978.208,20 1.978.208,20 0,0%
Municipios de Santa Catarina 20.811.939,23 20.811.939,23 0,2%
Municipios do Rio Grande do Sul 16.624.201,92 16.624.201,92 0,2%
Total Municipios 1.474.619.168,45 482.970.218,89 | 1.957.589.387,34| 20,9%
Fundo Especial 322.352.603,68 - 322.352.603,68 3,4%
Total Geral 4.396.377.589,39 | 4.980.652.718,89 | 9.377.030.308,28 | 100,0%

Fonte: ANP (www.anp.gov.br)
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Seguindo a Tabela II observa-se que o Estado do Rio de Janeiro, cuja fronteirica Bacia de Campos foi
responsavel, em 2003, por cerca 81,3%11 da producao petrolifera nacional, deteve, no mesmo ano, cerca
de 43,6% das rendas petroliferas totais. Contudo, se for considerada apenas a parcela destinada aos entes
subnacionais (excetuando o Fundo Especial), a participagdo do Estado do Rio (incluindo a de seus
municipios) atinge 80,8% deste novo total. Havendo, portanto, uma correspondéncia espacial bastante
estreita entre a participagao relativa na producdo petrolifera e a participacao relativa no rateio das rendas
petroliferas destinadas aos entes subnacionais.

Serve ainda esta evidéncia quanto a concentragdo espacial das rendas petroliferas para evidenciar a
presenca de elementos retdricos nos discursos que querem fazer das PGs instrumentos de distribuigao
espacial da renda. Se, novamente, ¢ tomada apenas a parcela destinada aos entes subnacionais
(excetuando o Fundo Especial) verifica-se o seguinte rateio macro-regional das rendas publicas do
petréleo: regido Norte (2,9%); NE (11,7%); SE (84,6%); SU (0,8%); CO (0,0%). Este resultado nao ¢&,
certamente, condizente com politicas regionais compensatorias! Talvez, o que possa fazer sentido nos
citados discursos seja a defesa de regides outrora empobrecidas como o Norte Fluminense, ou o semi-
arido do Rio Grande do Norte; somente assim seria possivel tratar com seriedade a defesa das PGs
enquanto instrumentos de compensag¢ao das desigualdades regionais da distribui¢cdo da riqueza no pais.

A extrema variancia entre as somas pagas aos municipios beneficiarios reflete, como ja argumentado, ndo
s6 a concentragdo espacial da producdo petrolifera, mas também as regras de distribuicdo, as quais
definem diversas categorias para estes beneficidrios. Entre estas categorias, destaca-se a dos municipios
confrontantes e suas dreas geoeconomicas, 0s quais, como pode ser recuperado pela Tabela [.B, detém
cerca de 26,25% dos royalties destinados a esta esfera governamental, quando a produ¢do da-se na
plataforma continental. H4 necessidade, portanto, de precisar esta categoria de beneficiarios, para ser
possivel sustentar a idéia de que as regras de rateio das PGs sdo reféns de um vigoroso determinismo
fisico:

Em 1986, a Lei N° 7.525 (22/07/1986) define com maior precisdo a categoria dos beneficidrios
confrontantes. Estes seriam os "Estados, Territorios e Municipios contiguos a area maritima delimitada
pelas linhas de proje¢do dos respectivos limites territoriais até a linha de limite da plataforma
continental, onde estiverem situados os pogos”(Lei 7.525/86).

Para melhor compreensdo da categoria de Estados e Municipios confrontantes, apresenta-se abaixo um
mapa ilustrativo (Figura 1), o qual, embora exemplifique a condicdo especifica de municipio
confrontante, serve como recurso também para entendimento da condi¢ao de Estado confrontante.

Observa-se que das extremidades de cada municipio litordneo partem dois pares de retas. Esses pares
representam dois tipos distintos de projecdes maritimas dos limites municipais: as projecdes ortogonais €
as paralelas'>. O par de retas representando as projecdes dos limites ortogonais que partem de
determinado municipio garante geometricamente que os poc¢os localizados em seu interior tenham o
mesmo municipio como o territdrio continental mais proximo. Tal solugdo ndo atende, absolutamente, a
qualquer fundamento econdmico para reparticao das indenizacdes entre os municipios. Isto porque nao
ha, a principio, qualquer relagio entre a distincia fisica” que separa o pogo petrolifero ¢ o municipio
confrontante e a intensidade da presenga de capitais petroliferos nos municipios beneficiarios.

"' Produgdo Nacional de Oleo Condensado ¢ LGN. Retirado de www.petrobras.com.br (acessado em 28/12/2003).

12 0s Estados confrontantes sdo aqueles cujas projegdes ortogonais abarcam éareas de produgio na plataforma continental.
Observa-se que ndo sao validas as projegdes paralelas para esta definicdo de Estado confrontante.

1 Observe, por exemplo, que os limites ortogonais do municipio de Campos dos Goytacazes abarcam quase a totalidade dos
pogos da Bacia de Campos, embora as atividades de embarque e desembarque associadas a atividade petrolifera sejam pouco
expressivas em seu territorio.



Figura I — Bacia de Campos. Proje¢des dos limites municipais ortogonais ¢ paralelos
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Fonte: Barbosa (2001)

Quanto a projecao dos limites paralelos municipais, sua justificativa para definicdo dos municipios
confrontantes carece de sentido econdmico e mesmo geométrico (fisico), devendo, de outra forma, serem
buscadas as razdes politicas que efetivamente deram ensejo a esta proposta metodoldgica, tarefa que nao
podera ser enfrentada neste artigo'”.

Como previsto em lei anterior (7.453/85), as indenizagdes ndo estavam limitadas aos municipios
confrontantes aos pogos, mas estendiam-se as suas respectivas areas geoecondomicas. E justamente a Lei
N° 7.525 (22/07/1986), ora em andlise, que especifica os critérios para definicdo destas dareas
geoecondmicas, composta por trés diferentes zonas:

1) Zona de Producdo Principal: conformada pelos Municipios confrontantes e os Municipios onde
estiverem localizados 3 (trés) ou mais instalacdes dos seguintes tipos (Art. 4°, Lei 7.525/86):

* instalagdes industriais para processamento, tratamento, armazenamento e escoamento de
petroleo e gas natural, excluindo os dutos;

» instalagcdes relacionadas as atividades de apoio a exploragdo, producdo e ao escoamento de
petréleo e gas natural, tais como: portos, aeroportos, oficinas de manutenc¢ao e fabricagdo,
almoxarifados, armazéns e escritorios;

'* Sobre o processo de barganha politica que resultou nesta metodologia de defini¢do dos municipios confrontantes e suas areas
geoecondmicas ver Serra (2005).
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i1) Zona de Produgdo Secundaria: conformada pelos "Municipios atravessados por oleodutos ou
gasodutos, incluindo as respectivas estagoes de compressdio e bombeio, ligados diretamente ao
escoamento da produgdo, até o final do trecho que serve exclusivamente ao escoamento da produgdo de
uma dada darea de produgdo petrolifera maritima, ficando excluidos, para fins de defini¢do da drea
geoeconomica, os ramais de distribui¢do secundarios, feitos com outras finalidades."

ii1) Zona Limitrofe (a de produc¢ao principal): conformada pelos Municipios contiguos aos municipios que
integram a Zona de Producdo Principal, "bem como os Municipios que sofram as conseqtiiéncias sociais
ou economicas da produ¢do ou exploragdo do petroleo e do gads natural."

Com esta complexificagdo da area sujeita a indenizagdo, a Lei N° 7.525/86 definiu um conjunto de
normas para reparticdo da aliquota de 1,5% devida aos municipios confrontantes e suas respectivas areas
geoeconomicas. Esta aliquota de 1,5% seria assim repartida (Art° 5, Lei 7.525/86):

=  60% aos municipios da Zona de Producdo Principal, "rateados, entre todos, na razdo direta da
populacdo de cada um, assegurando-se ao Municipio que concentrar as instalagdes industrias para
processamento, tratamento, armazenamento e escoamento de petroleo e gas natural, 1/3 (um tergo)
da cota deste item;"

= 10% aos Municipios integrantes da Zona de Producdo Secundaria, "rateado, entre eles, na razio
direta da populagdo dos distritos cortados por dutos";

= 30% aos Municipios integrantes da Zona Limitrofe, "rateado, entre eles, na razio direta da
populacgao de cada um, excluidos os municipios integrantes da Zona de Produgdo Secundaria

A combinacdo destas normas de distribui¢do da rendas petroliferas privilegia, portanto, os municipios
produtores (onshore) ou confrontantes (offshore), bem como aqueles municipios que concentram
instalacdes industriais para processamento, tratamento, armazenamento e escoamento de petroleo e gés.
Se os municipios produtores, ou os confrontantes, obtiverem ainda a sorte de serem beneficiarios de
campos petroliferas de alta rentabilidade, receberdo ainda as participagdes especiais. Esta feliz
coincidéncia acontece para alguns dos municipios confrontantes com a Bacia de Campos, o que explica a
distribuicdo extremamente concentrada das rendas petroliferas entre os municipios beneficidrios desta
regiao.

A ocorréncia de uma distribuicao desigual das rendas petroliferas entre os municipios ndo deve ser, a
priori, alvo de criticas, a ndo ser para aqueles defensores de uma distribuicdo dos royalties entre o
conjunto dos municipios brasileiros, segundo algum critério de proporcionalidade desvinculado do
volume de produgdo de petroleo e gas. Uma distribuicdo que se processaria, por exemplo, via refor¢o do
Fundo de Participacao dos Municipios.

Mas, ao contrario, se houver o entendimento de que os royalties devem ser transferidos para a esfera local
a fim de criar fundos para o desenvolvimento de politicas de promocgao da justica intergeracional, deve-se
reconhecer a coeréncia de existirem municipios beneficidrios € ndo beneficiario e, entre os primeiros,
promover-se uma distribuicao desigual das rendas petroliferas. Uma distribuicdo que poderia guiar-se, por
exemplo, por algum indicador da presenca dos capitais petroliferos nos municipios, pois a presenca destes
capitais anuncia o tamanho do esvaziamento econdmico dos municipios no momento de esgotamento das
jazidas petroliferas.

Contudo, a legislacdo vigente associa de forma imprecisa a presenca de capitais petroliferos com o
volume de royalties transferidos aos municipios, ndo sendo possivel encontrar qualquer associacao deste
tipo nas regras de rateio das participacdes especiais.



Em nenhum dos casos de associacdo entre a presenga de capitais petroliferos e o volume de royalties
transferidos aos municipios ha qualquer consideragdo sobre a disposi¢do espacial das firmas que atendem
direta ou indiretamente ao segmento de E-P. Para o rateio dos royalties sdo considerados apenas a
disposi¢do espacial das instalagdes de embarque e desembarque, bem como as instalagdes industriais para
processamento, tratamento, armazenamento e escoamento de petroleo e gas. Portanto, as regras de rateio
vigentes ndo estdo atentas as possiveis diferencas em termos da ocupagdo das areas de produgdo ou
escoamento de petroleo e gés natural. Estas areas podem ser verdadeiros enclaves econdmicos ou areas,
de fato, dinamizadas pelo segmento de E-P.

As fragilidades das regras de associa¢do entre a presenca de capitais petroliferos e a magnitude de
royalties transferida aos municipios, contudo, ndo podem esconder uma fragilidade ainda maior, qual
seja, a de que na producido offshore a maior parte dos royalties ¢ a totalidade das participacdes especiais
sdo transferidas aos municipios segundo um critério simplesmente fisico.

Esta sorte geogrdfica resulta em importantes impactos sobre as finangas dos municipios maiores
recebedores das rendas petroliferas. Para avangar esta analise sobre a participagdo das rendas petroliferas
nas receitas municipais toma-se como referéncia o comprometimento médio das prefeituras brasileiras
com despesas de investimento, que fora de 10,5% das receitas correntes para o periodo 1998/2003,
segundo estudo da Secretaria do Tesoura Nacional (Perfil e Evolugdo das Finangas Municipais 1998-
2003). Com este parametro sobre a capacidade média de investimento das prefeituras brasileiras ¢
possivel obter uma visdo geral sobre os impactos das rendas petroliferas sobre as receitas dos municipios
beneficiarios.

A Tabela III mostra a importancia relativa das rendas petroliferas entre os 729 municipios (de um total de
790 beneficiarios em 2003) para os quais foi possivel obter as informacdes da STN'. As linhas mais
extremas desta tabela indicam que: i) para 13,3% dos municipios beneficidrios as rendas petroliferas
representam uma capacidade de investimento dobrada, em relagdo a média nacional; ii) para 3/4 dos
beneficiarios as rendas petroliferas ndo atingem o percentual de 1% das receitas totais municipais.

Tabela III - Participagdo Relativa das Rendas Petroliferas no Total das Receitas Correntes dos Municipios
Beneficiarios, 2003.

Rendas Petroliferas / Receita Total Freqiiéncia

Absoluta Relativa
>10,5% 97 13,3%
entre 5,0% e 10,5% 23 3,2%
entre 1,0% e 4,9% 67 9,2%
< 1,0% 542 74,3%
Total 729 100,0%

Fonte: ANP e STN.

Da Tabela III se extrai que o nivel de dependéncia dos municipios beneficiarios em relacdo as rendas
petroliferas se manifesta em diferentes magnitudes. Na verdade, a grande maioria destes beneficiarios
pouco seria impactada pela suspensdo do pagamento das rendas petroliferas aos municipios.

> Os demais municipios ndo enviaram as informagdes relativas a execugdo orcamentaria de 2003 para a STN. Para trés
municipios que ndo enviaram informac¢des a STN, foi possivel obter as informagdes relativas as receitas orgamentarias, as
quais podem estar severamente subestimadas (vide o caso de Campos dos Goytacazes na Tabela III).
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Uma forma alternativa de investigar a importancia das rendas petroliferas para as finangas dos municipios
que lideram a lista dos beneficiarios ¢ através da confrontacdo de suas receitas per capita com a situagao
meédia nacional. Utilizando-se da mesma base da STN, buscou-se, através das Tabelas V.A e V.B, ilustrar
a distancia, em termos de aperto orgamentério, existente entre estes duas classes de municipios: os
municipios aquinhoados pelas rendas petroliferos (os cinqlienta maiores recebedores de rendas
petroliferas) e os ndo aquinhoados (reunindo neste grupo os beneficidrios das rendas petroliferas
posicionados abaixo do qiiinquagésimo maior recebedor e os ndo-beneficiarios). Com intuito de
minimizar a varidncia das rendas per capita municipais, buscou-se um controle minimo desta
comparagdo, através da incorporacdo das dimensdes espacial (macro-regional) e escalar (tamanho
populacional) dos municipios.

Tabela IV.A - Receitas correntes municipais per capita, segundo regido e tamanho populacional*.
Conjunto dos municipios brasileiros (respondentes a STN), 2003. (RS)
Regido Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste

Freq.
Populagio Média |Freq.| Média |Freq.| Média |Freq.| Média [Freq.| Média |Freq.|Total
<20.000 722,44| 245 621,06 | 1056 917,81 1053] 1.034,79 931 1.055,16 315] 3600

[20.000;50.000[ 474,16 82| 445,58 354 714,78 257 734,61 127 676,28 57 877
[50.000;100.000[ 526,66 24| 408,52 88 803,68 95| 664,26 54/ 632,44 17 278

[100.000;250.000[ 555,10 8 487,36 29| 864,17 59 762,85 26| 583,29 7 129
[250.000;500.000] | 461,28 5| 370,21 71 751,51 28 859,04 12] 441,98 2l 54
[500.000;1.000.000] - 0 542,25 6| 837,14 11 - 0 782,34 2| 19
>1.000.000 543,93 1] 606,45 3| 935,83 3| 1.265,99 2 810,32 1 10
Total 365 1543 1506 1152 401| 4967

Fonte: STN

* Populagdo de 2003 (estimativa da STN).

Tabela IV.B - Receitas correntes municipais per capita, segundo regido e tamanho populacional*.
Cinquenta maiores beneficiarios das rendas petroliferas, 2003. (R$)

Regiio Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste Freq.
Populacio Média [Freq., Média |Freq., Média (Freq., Média |Freq. Média [Freq.Total
<20.000 - - 2.708,53 5| 5.852,46 3 n/d 1 - 0 9
[20.000;50.000[ - 4 1.806,44 6| 2.770,19 8| 1.44938 2 - o 16
[50.000;100.000[ 779,26 1 535,92 1| 1.059,04 9 - - 0 11
[100.000;250.000[ - - 637,03 1] 1.388,97 7 - 0 - 0 8
[250.000;500.000[ - 41 747,67 1 1.03044 2 - 0 - 0 3
[500.000;1.000.000] - - - 0 665,35 1 - 0 - 0 1
>1.000.000 589,69 1 - 0 1.139,99 1 - 0 - 0) 2
Total 2 14 31 3 0] 50

Fonte: STN

* Populagdo de 2003 (estimativa da STN).

O confronto entre as duas ultimas tabelas evidencia que os cinqiienta maiores recebedores de rendas
petroliferas, como regra geral, possuem or¢amentos mais confortaveis do que a média nacional, mesmo
levando-se em conta as diferengas regionais e de tamanho populacional dos municipios. Esta diferenca,
ligeira em alguns casos, pode atingir até 6,4 vezes a média dos municipios pequenos (< 20.000 hab.) do
Sudeste, ou 4,4 vezes a média dos pequenos municipios nordestinos.



11

Estas disparidades das receitas per capita ganham maior relevancia quando se observam os valores
individuais dos maiores beneficiados e também quando se constata que muitos destes estdo situados na
mesma regido - muitos destes municipios sendo territorialmente contiguos.

Esta concentracdo de novos municipios ricos, muitas vezes avizinhados por regides empobrecidas reflete
uma outra ordem de problemas. Com a manutencao da forma atual de distribui¢dao das rendas petroliferas
entre os municipios, a continuidade da atividade de exploracdo de petrdleo em nossa plataforma
continental, com duragdo estimada de pelo menos trés décadas, podera forjar a configuragdo de novos
centros regionais ou mesmo novas metropoles sujeitas as velhas mazelas de nosso historico de
urbanizag¢do: como a hiperconcentracdo espacial de pessoas e capitais, os hiperdeslocamentos casa-
trabalho, violéncia urbana, polui¢do atmosférica, entre outras. Seria uma grande perda de oportunidade,
portanto, o Estado fechar-se ao debate sobre os efeitos de polarizagdao subjacentes a distribuicdo das
rendas petroliferas no Brasil, sob o risco de ter que retornar ao tema como indutor de politicas
compensatorias.

Como conclusdo para esta sec¢do, vale sintetizar, que a distribuicdo das PGs foi caracterizada como
concentradora espacial de riqueza. Na raiz desta concentra¢do encontra-se a principal fragilidade da
norma de distribui¢do dos royalties e participacdes especiais, qual seja, a de ser refém de um
determinismo fisico que privilegia critérios de confrontagdo com os campos petroliferos (no caso da
producdo offshore) antes de valorizar a efetiva presenca dos capitais do segmento de E-P no territério.
Além disso, como também demonstrado, quando o arcabouco legal incorpora a presenga dos capitais
petroliferos como critério para rateio das rendas publicas, o faz de forma limitada.

Em parte este problema poderia ser sanado com a incorporagdo de indicadores mais aprimorados sobre a
presenga do segmento de E-P no territério. Indicadores que ndo apenas compreenderiam as instalagdes de
embarque ¢ desembarque, ou instalagdes industriais de apoio ao setor petrolifero, mas que incorporassem
um leque maior de atividades ligadas a cadeia produtiva do petréleo. Enfim, indicadores que fossem
sensiveis em relacdo a0 momento de exaustdo dos recursos e que, desta forma, possibilitassem a criagao
de fundos proporcionais a presenca de atividades do segmento de E-P nos territdrios municipais.

No Brasil existem duas bases estatisticas que poderiam perfeitamente subsidiar uma espécie de rateio dos
royalties baseada na distribuicdo espacial da mao-de-obra setorial, a saber, os Censos Demograficos
(decenais), do IBGE e os Relatorios Anuais de Informagdes Sociais - RAIS, do Ministério do Trabalho. A
primeira base forneceria informagdes sobre o municipio de moradia da mao-de-obra alocada no segmento
de E-P, a segunda possibilitaria dimensionar o municipio onde a mao de obra estaria alocada. Um mix
entre as duas informagdes poderia, portanto, ser buscado como critério para rateio das rendas petroliferas
entre os municipios.

Tal alternativa atenderia razoavelmente ao principio da justi¢a intergeracional, pois os municipios onde
existe maior nimero de trabalhadores (residindo e/ou trabalhando) envolvidos nas atividades de E-P sdo,
justamente, aqueles com, proporcionalmente, maiores necessidades de promoverem politicas de geragao
de riqueza alternativa ao setor petrdleo, para enfrentamento da futura de escassez das jazidas.

De outra forma, a vinculagdo das rendas petroliferas ao principio da justica intergeracional poderia ser
minimizado, se ndo com aprimoramentos das proprias regras de rateio, pelo menos com regras de
aplica¢do das rendas petroliferas mais atentas ao principio da promocdo da justi¢a intergeracional. Sdo
estas possibilidades que norteiam a feitura da proxima secao.
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III — Sugestées para Aprimoramento das Regras de Distribuicio e Aplicacio das Rendas
Petroliferas'®

Culmina este artigo com uma contribui¢do de carater mais propositivo, onde sdo sistematizadas outras
fragilidades'’ das normas de distribuicdo e aplicagdo das PGs que impedem que estes recursos sejam
efetivamente canalizados para politicas de promog¢ao da justi¢a intergeracional, sendo que, para cada uma
dessas fragilidades sdo sugeridas corregdes normativas.

Auséncia de um teto para o repasse de royalties aos municipios

A norma brasileira de distribuicdo das rendas petroliferas entre os municipios ndo prevé nenhum
mecanismo de limitagdo das somas maximas de repasses para estas esferas governamentais. A questdo
que parece nortear este debate, é: serd que o aumento do volume de petroleo e gas extraido da plataforma
continental gera impactos proporcionais no territorio continental ?

E possivel que a elevagio da demanda por alguns insumos produtivos cresga proporcionalmente ao
volume de petréleo e gas extraido, mas grande parte dos bens e servigos que atendem ao segmento de E-
P, como ¢ sabido, sofrerdo somente acréscimos marginais em sua demanda, ou permanecerdo fixos, até
certo limite, como por exemplo, a infra-estrutura de dutos de escoamento.

Uma defini¢do de tetos maximos para os repasses de royalties aos municipios, estabelecidos em razao do
volume produzido, poderia servir como parametro para uma logica de distribuicdo mais equanime. No
Estado de Dakota do Norte (EUA), por exemplo, sdo utilizadas regras para limitagdo do volume de
recursos destinados as esferas locais. O imposto sobre a produgdo bruta (Gross Production Tax) repassada
as esferas subnacionais sdo repartidos entre o estado e a municipalidade (county) em proporg¢des variadas,
em funcao do valor dos impostos (que em grande parte espelha o volume produzido):

Receita % County % Estado
< USS$ 1 milhdo 75% 25%
entre US$ 1 e 2 milhdes 50% 50%
> USS$ 2 milhoes 25% 75%

Fonte: Dakota do Norte (2002)

Certamente que a logica de distribuicao e os valores limites praticados em Dakota do Norte ndo devem
servir como modelo para o Brasil, onde o grau de autonomia politica/financeira, e o nivel de encargos
proprios aos municipios brasileiros exigem uma outra estrutura de reparti¢ao fiscal. O exemplo de Dakota
do Norte serve apenas para ilustrar possibilidades de aperfeicoamento da norma de distribuicdo das
rendas petroliferas no pais.

Maior vincula¢io para as rendas petroliferas

Voltando-se a Tabelas I.A e I.B, da se¢do anterior, verifica-se que ao nivel federal ha uma vinculacao das
rendas petroliferas a determinadas instancias: os royalties sendo destinados ao Comando da Marinha e ao

' Parte destas sugestdes encontram-se, originalmente, elaborados em Serra e Patrdo (2003).
7 Outras fragilidades, pois entendemos que a principal delas - o determinismo fisico presente nas regras de rateio - foi
apresentada na secao III.
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Ministério da Ciéncia e Tecnologia e as participagdes especiais aos Ministérios do Meio Ambiente e das
Minas e Energia.

O repasse de royalties ao Comando da Marinha deve ser entendido como nitido resultado da barganha
vertical entre as esferas de governo pelas rendas petroliferas, embora houvesse um argumento, retorico,
de que a atividade offshore exigiria maior fiscaliza¢do costeira.

O repasse de royalties ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia, antes de guiar-se pelo principio da
promogao da justica intergeracional, segue o sentido oposto, contribuindo para adensar a propria cadeia
produtiva do petrdleo e, qui¢d, intensificando o proprio ritmo de exploragdo das jazidas de petroleo e gas.
Esta hipotese sustenta-se na expressa determinacao legal acerca da utilizagdo dos recursos dos royalties
pelo aludido ministério: "Financiar programas de amparo a pesquisa cientifica e ao desenvolvimento
tecnologico aplicados a industria do petroleo” (art. 49 da Lei do Petréleo).

O Ministério do Meio Ambiente tem parte substancial de seu or¢amento coberto pelas receitas das
participagdes especiais. Pode-se aqui classificar esta vinculagdo como uma substituicdo patrimonial, pois
os fundos petroliferos, advindos da exaustdo de um recurso mineral finito, poderiam ser revertidos em
projetos de preservacao e recuperacdo do patrimonio ambiental.

Ao Ministério das Minas e Energia foi destinada parcela importante das participacdes especiais para o
financiamento de estudos e servicos de geologia e geofisica aplicados a prospecc¢ao de petrdleo e gas
natural. Uma destina¢do que contribui para estender o estoque de reservas de hidrocarbonetos as geragdes
futuras, mas também restrita ao segmento de E-P e ndo a fontes de energia alternativa.

J4 para as esferas subnacionais, ndo ocorre qualquer tipo de vinculacdo das rendas petroliferas,
ingressando estes recursos no caixa unico destes entes. Ha sim, de acordo com a interpretacao mais usual,
uma vedacdo (estipulada pela Lei 7990/89) para uso das rendas petroliferas em pagamento de dividas e no
quadro permanente de pessoal'®. Tratou, contudo, o processo de repactuacdo dos débitos dos Estados com
a Unido desde o segundo governo Fernando Henrique Cardoso, de cancelar a vedagdo da utilizagdo das
receitas dos royalties para pagamento de dividas."’

No que diz respeito aos municipios, a interpretagdo mais usual ¢ de que estao sujeitos a prefalada dupla
vedacdo, ndo podendo utilizar as rendas petroliferas para quitacdo de dividas e pagamento de pessoal
direto. Esta ultima vedacao, provavelmente, teve como inspiragao a prudéncia do legislador em evitar que
a folha de pagamento ficasse atrelada a recursos erraticos como os originarios das rendas petroliferas.
Acontece que, também provavelmente, ndo imaginou o legislador que as rendas petroliferas alcangcassem
uma participagdo tdo elevada nas receitas municipais, fato que vem gerando importantes
constrangimentos para muitos municipios beneficidrios: se as receitas do petroleo sdo alocadas na
ampliacdo de equipamentos e servigos publicos municipais, como providenciar a mao-de-obra necessaria
para gerir e executar estes equipamentos e servigos? O que se observa, in loco, ¢ uma multiplicacdo da
contratacdo de pessoas fisicas e juridicas, de forma terceirizada, por muitos dos municipios beneficidrios,
como forma de sanar o referido desequilibrio entre a ampliagao dos equipamentos e servigos publicos e a
impossibilidade de ampliar o quadro de pessoal com recursos das rendas petroliferas®.

'8 Esta interpretagdo, contudo, ndo é consensual. Manoel (2004), por exemplo, sustenta que ndo ha qualquer vinculagdo ou
vedacdo para as rendas petroliferas destinadas aos entes subnacionais, em fungdo da Lei do Petroleo ter revogado tacitamente a
Lei 7.990/89.

' A autorizagdo para utilizago dos royalties na quitagdo de dividas com a Unido iniciou-se, estritamente para o Estado do Rio
de Janeiro, em 1999, com a Medida Provisoria 1868-18/99, diversas vezes reeditada (ja estendendo esta possibilidade para as
demais Unidades da Federagdo) até transformar-se na Lei 10.712/2003.

% Vale lembrar que as rendas advindas da cota parte do ICMS petréleo ndo estdo sujeitas & qualquer restri¢do, minimizando,
assim, o referido problema para alguns municipios situados nas regides petroliferas brasileiras.
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Na busca de sugestdes para sanar parte das fragilidades relativas a desvinculacdo dos rendas petroliferas
vale lembrar que ndo hd qualquer proibigdo de ordem legal para que estados e municipios, por si,
vinculem estas receitas, através, por exemplo, da constituicao de fundos especificos para alocacdo destas
rendas. Op¢ao que, além do vinculo a programas e projetos de investimentos atentos a necessidade de
operar politicas de promoc¢do da justica intergeracional, ampliaria o raio de controle social sobre os
destinos das rendas petroliferas. Controle social este também estruturado de forma fragil pelas normas de
aplicagdo das rendas petroliferas, como sera visto a seguir.

Os Riscos da Financeirizacdo das Rendas Petroliferas

Como visto anteriormente, a Lei 7.990/89, vedava, explicitamente, aos beneficidrios das compensacdes
financeiras, a aplicagdo das mesmas em pagamento de dividas e no quadro permanente de pessoal (art. 26,
§ unico). Mas a extensao da crise financeira dos Estados ¢ a instauracao de uma nova ordem das rela¢oes
entre Unido e Estados” pos-Plano Real trataram de superar o referido constrangimento.

Através de medida provisdria, sucessivamente reeditada, a partir de 1999, passa a ser permitido a Unido
adquirir dos Estados e Distrito Federal, créditos originarios de participagdes governamentais incidentes
sobre a exploragdo de petroleo, gas natural e recursos hidricos para fins de geragdo de eletricidade, nas
modalidades royalties, compensagdes financeiras e participacdes especiais®. Tais recursos, entregue aos
Estados, seriam destinados a capitalizacdo de seus fundos previdenciarios e/ou ao pagamento de dividas
para com a Unido e suas entidades (através do recebimento pelos Estados dos Certificados Financeiros do
Tesouro - CFT da Unido).

Este episodio inaugura uma nova utilizagdo para as rendas petroliferas: trata-se de sua financeirizag¢do. Os
Estados poderiam agora hipotecar suas rendas petroliferas futuras em nome da busca de um equilibrio
financeiro presente. Uma atitude radicalmente contraria a preservacao da riqueza para as geragdes futuras,
como justificada pela propria compreensao do conceito de renda mineral.

Sinteticamente, toma-se a financeirizagdo como fendmeno correlato a globalizagdo financeira, a qual
pode ser entendida pela confluéncia de dois movimentos fundamentais, iniciados na década de setenta: a
progressiva liberalizacdo (desregulamentagdo) financeira no ambiente doméstico e a crescente mobilidade
dos capitais no plano internacional.

Este processo instaurou um movimento de financeirizagdo da economia, defendido pela escola

regulacionista francesa™:

"Estamos nos referindo especificamente a financeiriza¢do, entendida como uma norma
de ac¢do dos varios agentes economicos, sejam eles empresas, familias ou institui¢oes
financeiras. A questdo essencial é que o aprofundamento das finan¢as de mercado
modifica o comportamento dos varios tipos de agentes, cuja logica de investimento se
transforma e adquire um cardter especulativo. Quanto mais aprofundada a

210 termo ¢ de Lopreato (2002), onde, em seu oitavo capitulo, analisa as imposigdes externas e internas que alteraram o
padrio de negociacao das dividas dos entes subnacionais com a Unido, a partir do Plano Real.

> A Medida Proviséria 1.868/99, limitava este operagdo ao Estado do Rio de Janeiro, fixando também um teto superior para a
transferéncia de crédito. A partir da edicdo da Medida Proviséria 2.103/2001, esta possibilidade ¢ estendida a todos Estados e
Distrito Federal, limitando em uma operacao de crédito para cada UF. Recentemente esta autorizacdo ganhou o status de lei
(10.712/2003).

 Notabilizada pelos trabalhos de Aglietta (1995); outro importante analista ¢ Chesnais (1999).
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liberalizagdo mais a logica especulativa toma conta dos agentes. Ou seja, com
mercados amplos e liquidos o objetivo de qualquer investimento ndo é o de adquirir
ativos que possam produzir um fluxo de rendimentos que capitalizados a taxa de juros
corrente supere o valor inicial desembolsado." (Carneiro, 1999: p.7)

Também a a¢do do Estado acaba por tornar-se refém desta armadilha da financeiriza¢do. No Brasil, como
em grande parte dos paises "emergentes", o fato de sua moeda ser ndo conversivel, implica na adogdo de
uma estratégia macroecondmica de protecdo contra a fuga de capitais especulativos. Uma estratégia que
se orienta pela estabilidade da moeda, alicercada em politicas de juros elevados, contingenciamento das
despesas publicas e manutencdo de reservas cambiais suficientes para sustentar um quadro de
convencimento dos detentores dos capitais volateis que, em ultima instancia, acabam por ser os
financiadores dos déficits destes paises.

Evidencia-se no pais trés flagrantes processos de alocacdo dos recursos dos royalties para fins distantes de
politicas de promog¢do da justica intergeracional, a saber: i) a desvinculagdo de parte das rendas
petroliferas pertencentes aos Ministérios da Ciéncia e Tecnologia, Meio Ambiente e Marinha, sem
alteracdo da destinagdo integral a estes ministérios®; ii) o contingenciamento dos recursos para 0s
mesmos ministérios; iii) a utilizagdo dos royalties pertencentes aos Estados nas negociacdes de suas
dividas com a Unido.

No primeiro caso, tratava-se de uma desvinculagdo das receitas dos royalties pertencentes aos ministérios,
em despesas, entidades e fundos especificos. Desvinculagdo esta que ndo reduziu as participacdes
relativas dos ministérios no rateio dos royalties, mas, sim, possibilitou que estas receitas pudessem ser
destinadas a despesas de custeio dos referidos ministérios. Ora, tal desvinculagdo, trata-se, indiretamente,
de uma medida de centralizagdo dos recursos no Tesouro, na medida em que possibilita a diminui¢ao da
dotagdo orcamentaria dos ministérios beneficiarios dos royalties, uma vez que estes passam a poder
contar com estes recursos (royalties) para cobertura de seus custeios.

Principalmente no que tange a desvinculagdo operada nos ministérios do Meio Ambiente e Ciéncia e
Tecnologia, a busca de maior autonomia do Tesouro Nacional resulta na possibilidade de uma importante
redu¢do de recursos para financiamento de politicas de promogao da justica intergeracional. Isso pode ser
demonstrado pela apresentacdo das orientagdes legais, definidas pela Lei 9.478/97, para aplicagao dos
recursos dos royalties por estes ministérios:

Ministério do Meio Ambiente: "desenvolvimento de estudos e projetos relacionados com a
preservagdo do meio ambiente e recuperagdo de danos ambientais causados pelas atividades da
industria do petroleo.”

Ministério da Ciéncia e Tecnologia: "financiar programas de amparo a pesquisa cientifica e ao
desenvolvimento tecnologico aplicados a industria do petroleo”.

Uma vez que estes estudos e projetos possam ser concretizados em tecnologias de producao mais limpas
e/ou mais baratas ou na recuperagdo de danos ambientas ocasionados pela atividade petrolifera, é possivel
interpreta-los como agdes indiretas para promogao da justica intergeracional. Contudo, a desvinculagao
dos recursos dos royalties cabiveis aos referidos ministérios, limitou esta possibilidade, carreando parte
destas receitas para o custeio da maquina estatal.

* A Lei n° 10.261, de 12/07/2001, desvinculou entre 25% e 70% das receitas daqueles ministérios para o ano de 2001. Esta
mesma desvinculagdo foi estabelecida também para o ano de 2002, por intermédio da Medida Proviséria n°2.214, de 31 de
agosto de 2001. A determinacgdo do rateio dos royalties, tal como demonstrada na introdugdo deste artigo, foi estabelecida pela
Lei 9.478/97, a Lei do Petrdleo.
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O segundo caso, de contingenciamento, ndo atinge somente a estes ministérios, mas generaliza-se por
toda instancias e 6rgaos do governo federal, o que evidencia o seguinte dilema: se, por um lado, a questdo
do sobrefinanciamento das esferas subnacionais, apresentada na secdo II, indica como alternativa
interessante um maior grau de centralizagdo das rendas petroliferas, por outro, a desvinculagdo das PGs
pertencentes & Unido depde contra a centralizagdo destas rendas. De fato, o regime tributario do setor
petréleo nacional ndo criou mecanismos legais rigidos para a promog¢ao da justiga intergeracional, em
qualquer nivel governamental que se queira. Isto equivale a desperdi¢ar uma politica sustentavel para o
setor energético nacional e para as cidades/regides petroliferas.

O terceiro episoddio é mais grave, em termos de financeirizagdo das receitas das PGs. Com recursos dos
royalties, o Estado do Rio de Janeiro, ja em 1999, antes dos demais Estadoszs, operou uma securitizagao
de sua divida com a Unido. Através desta operacdo de repactuagdo da divida do Estado com a Unido, esta
ultima antecipou a receita futura de royalties sobre o petrdleo do Estado do Rio de Janeiro, emitindo os
CFTs (Certificados Financeiros do Tesouro), titulos estes utilizados pelo Estado para pagamento de suas
obrigacdes com a propria Unido, bem como para capitalizagdo do Rio Previdéncia, o fundo de
previdéncia dos servidores estaduais. Os CFTs antecipados pela Unido seriam resgataveis em 181
parcelas mensais, cobrindo o periodo de novembro de 1999 a dezembro de 2014.

Hipotecou assim, o Estado do Rio de Janeiro, importante parcela de seus recebimentos futuros, com
ampla aceitacdo do governo federal, uma vez que a antecipacdo de royalties tratava-se de um titulo
liquido e certo, e ainda indiretamente indexado ao ddlar, uma vez que o royalty incide sobre o preco
internacional do petréleo.

E claro que ndo se pode realizar uma critica simplista da utilizagdo dos royalties como garantia para
repactuacao da divida dos Estados com a Unido. As negociacdes das dividas dos Estados com a Unido
apos o Plano Real ndo seguiam mais o padrdo anterior, onde os governadores acabavam conquistando
algum tipo de facilidade, de perddes financeiros, em virtude da forma como se barganhava o apoio das
bancadas estaduais em matérias de interesse do governo federal. Entre as mudangas citadas por Lopreato
(2002), destacam-se: 1) o aprofundamento das medidas de cunho liberal, que exigiam da politica
macroecondmica coeréncia e coesdo internas, necessitando o ajuste federal do ajuste das esferas de
governo subnacionais; ii) a propria condigdo débil das finangas estaduais, que ampliou sobremaneira o
poder de barganha do governo federal; iii) a ado¢do de um novo paradigma de repactuagdo das dividas,
onde o poder federal colocava em negocia¢ao, como exigéncia, o proprio aprofundamento das reformas
liberais pelos Estados endividados, conquistando assim, paulatinamente, compromissos de saneamento e
privatizagdo de companhias e bancos estaduais.

Portanto, a utilizagao pelos Estados do expediente de antecipar os royalties via injecdo de recursos
federais, ou abatimento de suas dividas, pode ser interpretada como conquista dos governadores, em um
ambiente tao desfavoravel de negociagdo com o governo federal, principalmente depois de concluidos as
privatizagdes estaduais.

O que pode ser tratado como lamentdvel ¢ a abertura desta possibilidade de utilizacdo das rendas
petroliferas, de sua financeirizagdo; radicalmente contrdria a uma politica de desenvolvimento
preocupada com as geracdes futuras. Financeirizagdo esta cujo resultado ¢ um recrudescimento da
centralizagdo dos royalties na instancia federal, sem, contudo, vinculagdo com politicas publicas
especificas, a ndo ser a da prote¢do macroeconomica.

 Posteriormente os Estados do Parana e Mato Grosso do Sul repactuaram com a Unido suas dividas, cedendo a totalidade dos
royalties decorrentes da explorag@o dos recursos hidricos a que tém direito.
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Auséncia de mecanismos de controle social especificos

Deve ser sublinhada a total auséncia na legislagao vigente de qualquer instrumento especifico de controle
social sobre a destinagio dada aos recursos das rendas petroliferas. E claro que, integrando o caixa tnico
dos tesouros municipais, estes recursos estdo sujeitos a fiscalizagdo dos tribunais de contas estaduais
Contudo, para um controle mais efetivo da aplicagdo dos referidos recursos, seria necessario uma
elaboracdo mais detalhada do plano de contas que contemplasse com clareza a vinculagdo entre receita e
despesa das rendas petroliferas.

Tomando-se como exemplo as normas de repasses municipais vigentes no Sistema Unico de Satide ou no
FUNDEF, verifica-se a exigéncia legal de conselhos gestores e fiscalizadores das receitas destes
programas. A importancia dos recursos das participagdes governamentais para o destino das regides
petroliferas e suas areas de influéncia poderia também justificar mecanismos especiais, previstos em lei,
de consulta e fiscalizacao sobre sua destinacgao.

A complexidade da discussdo politica que envolve a decisdo do que vem a ser investimentos voltados
para a promogao da justi¢a intergeracional ao nivel local, aliado ao proprio processo de ampliagdo dos
espacos democraticos de participacdo no pais, apontam para a oportunidade de se prever em lei arranjos
democraticos para decisdo sobre a alocagdo de parte, ou de toda a receita de royalties repassada a esfera
local.

Auséncia de critérios ex-post para rateio dos royalties.

Ora, como foi argumentado ao longo deste estudo, o desafio imposto aos municipios impactados pela
atividade petrolifera ¢ aplicar suas rendas petroliferas em investimentos que minimizem a tendéncia de
esvaziamento econdmico, quando do esgotamento das jazidas. Desafio que, por mais que esteja
condicionado a determinagdes politicas, pode ser minimizado a partir da introdug¢do de critérios para
rateio destas rendas entre os municipios que, em algum grau, sejam subsidiados por avaliagdes periddicas
sobre a efetiva aplicagdo destes recursos™.

A utilizacdo das proprias execucdes orgamentarias municipais poderia informar como parte das receitas
de royalties deveriam ser repartidas entre os municipios. Trata-se, em outros termos, da incorporagao de
critérios para rateio dos royalties que estimulassem, ou premiassem, 0s governos que promovessem, por
exemplo:

1) uma elevagao do nivel de arrecadacao propria [Receita Propria / (Receita de Transferéncias —
Rendas Petroliferas)];
i1) mecanismos de controle social sobre a destinacdo dada as rendas petroliferas, tanto ao nivel

decisoério, quanto ao nivel da prestagdo de contas;
1i1) investimentos consorciados com municipios vizinhos, impactados ou nao pela atividade
petrolifera;

O acompanhamento das variaveis que serviriam de critério para reparticio dos royalties poderia ser
efetuado via estatisticas oficiais ordinarias, da Secretaria do Tesouro Nacional, secretarias estaduais de
fazenda, IBGE, ou ainda através de controles extraordinarios, financiados com os proprios recursos dos
royalties.

*® Muitas Unidades da Federagdo, para rateio da cota parte do ICMS entre seus municipios, incorporam critérios de avaliagdo
ex-post, que servem como forma de promover determinadas politicas locais de interesse do Estado.
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Notas Finais

A transferéncia de parte substancial das rendas petroliferas aos entes subnacionais sofre de uma
naturalizagdo prejudicial ao debate sobre a melhor forma de distribuir e aplicar esta riqueza.

Alguns mitos e falacias, como esta associacdo entre os custos de adensamento e o beneficio das rendas
petroliferas, foram cercados na segunda se¢do: ndo, as rendas petroliferas ndo sdo dos estados e
municipios como o “céu é do condor”, muito embora iniimeros discursos contribuam para este
entendimento. O principal deles evoca a justeza do pagamento das rendas petroliferas aos governos
subnacionais (GSNs) em fung¢do dos impactos de adensamento urbano causados pelo segmento de E-P
sobre o territorio. Esta relacdo de causa e efeito ¢ sempre lembrada escondendo-se o fato de que o proprio
adensamento das regides que dao suporte ao segmento de E-P criam as condigdes para o alargamento da
base de arrecadacao de tributos ordinarios, como o ICMS, IPVA, ISS ¢ IPTU.

Etica e politicamente defende-se um objetivo especifico para as rendas petroliferas: esta renda, em fungéo
de sua génese estar associada a extracao de uma riqueza finita, deveria, na melhor hipotese, servir como
fundo para o Estado operar politicas de promocao da justica intergeracional. Esta escolha deu norte as
etapas posteriores do presente estudo

Quais os entes privilegiados pelas rendas petroliferas no Brasil? Como se distribuem - vertical,
horizontalmente e no espago - estas rendas petroliferas? Qual a importancia relativa e absoluta destas
rendas sobre as receitas globais dos seus beneficidrios? Estas indagacdes foram alvo da segunda secdo, na
qual foi sublinhada a principal fragilidade das normas de rateio das rendas petroliferas entre os
municipios: a presenca de um determinismo fisico que supervaloriza a proximidade ou a confrontagdo
destes entes com os campos petroliferos situados na plataforma continental.

A sorte geografica, em primazia a outros critérios que poderiam estar atentos a necessidade de
promoverem-se politicas de justica intergeracional, € o alicerce das regras de rateio das rendas petroliferas
no ambito municipal. Nao que inexistam outros critérios, como, por exemplo, o beneficio aos municipios
onde ocorrem operagdes de embarque e desembarque de petroleo e gas natural, mas o fato € que estes sdo
coadjuvantes no processo de distribuicao espacial das rendas petroliferas.

A presenca do referido determinismo fisico resultou também em uma hiperconcentragdo territorial de
recursos publicos, ajudada, ¢ claro, pela disposicdo espacialmente concentrada das jazidas petroliferas
nacionais, sendo ainda potencializada pelas regras de rateio da cota-parte do ICMS entre os municipios.

Embora este determinismo fisico tenha sido eleito pelo estudo como principal fragilidade do regime de
distribuicdo das rendas petroliferas no pais, deve ser reconhecida a existéncia de uma fragilidade anterior
a esta, a saber: o demasiado avanco do processo de descentralizagdo das rendas petroliferas. Fosse outra a
distribuigdo destas rendas entre as esferas de governo, na direcdo de privilegiar as instancias
governamentais superiores, nao se estaria diante de um problema de hiperconcentracao espacial destes
recursos - pelo menos nao na magnitude como este fendmeno se manifesta atualmente.

De fato, uma vez que a promogdo da justica intergeracional foi escolhida como politica ideal para a
aplicagdo das rendas petroliferas, ¢ destacada a importdncia do governo federal, dado o seu
potencialmente maior alcance articulador e coordenador de politicas de mais longo prazo, como, por

exemplo, a de fomentar a pesquisa e o desenvolvimento de fontes alternativas de energia.
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Nao se pode, a partir das consideragdes feitas acima, extrair a conclusdo de que o autor possua uma
posicao anti-municipalista, no que diz respeito a reparti¢do das rendas petroliferas. Ao contrario, acredita-
se que ha razdes para os municipios receberem parcela das rendas petroliferas, como forma de prepararem
uma estrutura econdmica que procure minimizar os efeitos depressivos causados pelo inexoravel
abandono das regides produtoras por parte dos capitais petroliferos.

Se, portanto, s30 estas as razdes para que sejam transferidas parte das rendas petroliferas para os
municipios, ndo se pode estar de acordo com as regras vigentes para o seu rateio. Para além do destaque
dado a presenca do determinismo fisico nas regras de rateio das rendas petroliferas, foram levantadas, na
ultima se¢do, algumas fragilidades adicionais destas regras, apresentadas em seguida sobre a forma
indagativa, para as quais buscou-se sugerir aprimoramentos:

= por que ndo existir um teto para o repasse das rendas petroliferas aos municipios?

= por que ndo privilegiar indicadores que mensurem a efetiva presenga territorial de capitais e
trabalhadores ligados a cadeia produtiva do segmento de E-P ?

= por que ndo incluir critérios meritdrios no processo de rateio das rendas petroliferas, no sentido de
premiar aqueles municipios que gastam estas rendas na promog¢ao da justica intergeracional ?

= por que ndo instituir mecanismos de controle social especificos sobre a destinacdo dada as rendas
petroliferas ?

= por que ndo vincular, legalmente, parte ou a totalidade das rendas petroliferas a determinadas
fungdes e programas de governo ao nivel local ?

= em que avanca a redistribuicdo das rendas petroliferas se o contingenciamento dos recursos
destinados aos ministérios esvaziam a promog¢do de politicas de promogcdo da justica
intergeracional no ambito do Governo Federal ?

O fato de se estar tratando exclusivamente da distribuicdo de receitas publicas ndo pode obscurecer a
hipotese do regime de rateio e aplicacdo das rendas petroliferas ser mais um episddio de privatizagdao do
Estado. Nao ¢ apenas tecnicamente capenga um regime que garante receitas expressivas a alguns de seus
entes sem ordenar sua aplicacdo e controle social, ¢ também iniquo, no sentido de facilitar para as elites,
politicas e econdmicas, o processo de privatizagao de importantes fundos publicos, os quais, idealmente,
deveriam servir para a promogao da justica intergeracional.

A possibilidade de sustentacdo destes privilégios para alguns municipios das regides petroliferas
brasileiras indica, como agenda de pesquisa prioritaria, a realizacdo de balancos sobre a destinagdo dada
as rendas petroliferas por seus beneficidrios. A propria forga atual do paradigma do crescimento endégeno
e das solucdes locais para o desenvolvimento estimulam esta agenda de pesquisa. As regidoes que
congregam 0s ricos municipios petroliferos podem servir como importantes laboratérios de pesquisa para
a averiguagdo de como se processa o desenvolvimento local em ambientes onde se verifica uma
expressiva capacidade de investimento publico, recurso escasso no cendrio nacional.

Se for licita a indicagdo, o melhor olhar possivel sobre este estudo ¢ aquele que o interpreta como um
fornecedor de sistematizagdes para subsidiar o debate acerca da distribuicdo das rendas petroliferas no
pais. Em que pese suas omissdes e equivocos, deseja-se que este trabalho sirva para despertar a
consciéncia sobre a urgéncia em se realizar um amplo debate acerca da necessidade de orientar
efetivamente para o publico, de forma irrestrita, os expressivos fundos publicos alimentados pelas rendas
petroliferas.
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