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ANALISE DA REPARTICAO DAS PARTICIPACOES GOVERNAMENTAIS
ADVINDAS DA INDUSTRIA DO PETROLEO ENTRE AS ESFERAS DE GOVERNO
E SEU IMPACTO SOBRE A ECONOMIA DO RIO DE JANEIRO

Juliana Barbosa Nunes
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Orientador: Alexandre Salem Szklo

Programa: Planejamento Energético

Os royalties e as participacdes especiais derivados da exploracdo e producdo de
petroleo no Brasil sdo participagdes governamentais com enorme impacto nas financas dos
estados e municipios do Rio de Janeiro. Tendo em vista a relevancia da renda petrolifera,
este estudo avalia a pertinéncia da transferéncia dessa arrecadagéo entre as esferas de
governo, comparando o atual sistema de reparticio com a experiéncia internacional. A
metodologia empregada para alcancar o resultado foi a apuragdo e andlise de dados,
através do levantamento das finangas do estado do Rio de Janeiro e dos municipios
confrontantes com a Bacia de Campos. Ademais, analisaram-se casos internacionais, com
0 objetivo de servir como experiéncia para o caso Brasileiro. Dentre as principais
conclusdes, pode-se depreender que, de um lado, a centralizacdo da renda petrolifera na
esfera federal garante uma melhor capacidade de absorver incertezas e volatilidade quanto
ao recebimento da arrecadacgdo; de outro, em nivel local, o poder publico pode identificar e
suprir melhor as necessidades e caréncias locais, além de realizar uma fiscalizacdo mais
eficaz. No caso Brasileiro, esta questao é ainda mais relevante, na medida em que, o debate
acerca da distribuicdo da participacdo governamental, ndo pode deixar de envolver a
discussdo mais ampla da reforma tributaria, especialmente, no caso do petréleo, associada

a incidéncia do ICMS no destino.

Vi



Abstract of Dissertation presented to COPPE/UFRJ as a partial fulfilment of the
requirements for the degree of Master of Science (M.Sc.)

ANALYSIS OF THE REPARTION OF GOVERNMENT TAKE FROM
PETROLEUM INDUSTRY BETWEEN GOVERNMENT LEVELS AND ITS
IMPACTS OVER THE RIO DE JANEIRO ECONOMY

Juliana Barbosa Nunes

March/ 2012

Advisor: Alexandre Salem Szklo

Department: Energy Planning

Royalties and the special participation tax of petroleum exploration and production in
Brazil are government take with enormous impacts on the financial health of the state and
cities of Rio de Janeiro. Considering the relevance of oil revenue, this study evaluates the
aptness of the amount transferred between government levels, comparing the current
allocation system with international cases. The implemented methodology to reach the result
has been the evaluation and data analysis, based on the finances of the state of Rio de
Janeiro and the cities that have common borders with the Campos Basin. Furthermore,
international cases have been analyzed with the goal to be used as further experience for the
Brazilian case. From the main conclusions, it can be inferred that, on one hand, the
centralization of the oil revenue at federal level guarantees a better capacity to absorb
uncertainties and the variation on the amount received; on the other hand, in local level, it's
possible to identify and better supply the local necessities and scarcities, not to mention,
realize a more effective control. In the Brazilian case, this point is even more relevant, as far
as debate concerning the distribution of government take cannot be done without considering
a broader tax reform, especially in the case of petroleum, that is associated with the

incidence of ICMS on the destination.
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Capitulo | = Introducéo

s

O setor petrolifero € constituido por uma cadeia de atividades, que se inicia com a
prospecc¢éo de jazidas, passando pela producéo, pelo refino e transporte do hidrocarboneto,
até a distribuicdo dos derivados de petréleo ao consumidor. No Brasil, a contribuicdo média
do setor petrdleo no Produto Interno Bruto (PIB), em termos relativos, foi de 2,4% na década
de 1960 para 10,0% em 2007 (ARAGAO, 2005; BOOZ & CO, 2010).

Tal representatividade produz impactos econbmicos positivos nas economias mundiais,
principalmente por estimular o crescimento econbmico, através de crescente entrada de
capital e divisas em paises produtores de hidrocarbonetos (PACHECO, 2007). Além disso, a
industria petrolifera também produz um impacto financeiro significativo, associado ao
pagamento de impostos, contribuicbes sociais, taxas (federais, estaduais e municipais), e

compensagdes financeiras sobre a exploragéo e producgéo de petroleo.

De maneira geral, a arrecadacao advinda da industria petrolifera, em especial oriunda das
compensacdes financeiras, contribui com parcela relevante das receitas orcamentérias dos
seus beneficiarios. Sendo assim, essas compensacdes financeiras, conhecidas como

participacdes governamentais’, foram objeto de estudo nessa dissertagéo.

O Graéfico 1 abaixo, apresenta a evolucao da arrecadacgao das participacdes governamentais

no Brasil nos Ultimos dez anos, representando bilhdes de reais anuais.

! De acordo com a definicdo da ANP, “as participagdes governamentais sdo pagamentos a serem
realizados pelos concessionarios de exploracdo e producdo de petréleo ou gas natural, conforme
previsto na Lei 9.478/1997”, que incluem: (a) bénus de assinatura, (b) royalties, (c) participacao
especial e (d) pagamento pela ocupacgédo ou retengdo de area.



Em R$ milhdes

Grafico 1: Arrecadacgao das participagdes governamentais no Brasil: 2002- 2011
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Fonte: Elaboracao propria, baseada nos dados da ANP, 2011.

A atividade de exploracdo e producéo de petroleo implica na geracdo de uma renda ao
proprietario do hidrocarboneto. Tal compensacédo foi definida pela literatura cladssica de
economia de recursos naturais, sobretudo a partir de Hotelling em 1931, como uma renda
de escassez, uma compensacao ao seu proprietario, por se tratar de um recurso mineral

nao renovavel (Hotelling,1931).

O conceito de royalty deriva do conceito de renda econdmica no tempo, tendo inicio com a
renda da terra, e se estendendo para a propriedade de recursos minerais. Na visdo dos
economistas classicos, como David Ricardo e John Stuart Mill, a renda econémica esta
associada a producdo agricola, sendo considerada fruto da posse de um bem
monopolizavel, a terra. Posteriormente, a teoria neoclassica desvinculou o pagamento da
renda econbmica para o caso da terra, e, passou a compreender todo o excesso de receita
sobre os custos de producao, deixando assim, de ser exclusividade das atividades agricolas
(SERRA e PATRAO, 2003).



A diferenca entre renda econémica e renda mineral estd na disponibilidade finita ou n&o do
recurso. A extracdo de um recurso mineral esta associada a um custo de uso, que é o custo
de oportunidade da extracdo do recurso no tempo. Deste modo, a extracdo de um recurso

n&o renovavel no presente limita sua extragdo em um instante futuro.

Por ser ndo renovavel, o hidrocarboneto deve ser explorado em um ritmo considerado
socialmente 6timo, para que o proprietario do recurso no futuro possa ser ressarcido por ndo
poder utiliza-lo na mesma magnitude da rigueza mineral extraida hoje. No caso do petréleo,
sendo 0 mesmo constitucionalmente definido como propriedade da Unido, o proprietario do
recurso no futuro devera ser as geracdes futuras ou mesmo a atual geragdo num instante

futuro, dependendo do tempo considerado na analise.

Devido a representatividade da atividade de exploragéo e producado de petroleo e relevancia
no Brasil das participagbes governamentais, em especial dos royalties e da participagcdo
especial, a presente dissertacdo analisard a reparticdo das rendas petroliferas entre as
esferas de governo. Tal andlise tera o auxilio de indicadores qualitativos, criados para esse

proposito, a fim de verificar se € mais efetivo a centralizacdo ou descentralizacdo dessa
arrecadacado na esfera federal.

Escolheu-se como estudo de caso, examinar as finangas do estado do Rio de Janeiro, por
esse ser 0 maior produtor de petréleo no pais, com aproximadamente 80% do total do pais
e, por conseguinte, ser o maior beneficiario com as participacdes governamentais (ANP,
2011). Os municipios confrontantes com a Bacia de Campos também foram estudados, por
serem 0s maiores beneficiados, com aproximadamente 75% do total dos royalties e

participacao especial, repartidos entre 92 municipios do estado do Rio de Janeiro.

A reparticdo das rendas petroliferas entre as esferas de governo vem sendo largamente
discutida na literatura cientifica e técnica. Como exemplo, citam-se os autores Agbha & Obi
(2006), que definiram a descentralizagdo como a transferéncia de autoridade e de recursos
do governo central para esferas subnacionais de governo. Tratando de forma mais
especifica a reparticdo da renda petrolifera entre as esferas de governo, os autores Ahmad
& Mottu (2002) apresentaram em quais casos € mais efetivo centralizar essa arrecadacéo

na esfera federal e quando é mais efetivo reparti-la com os governos locais.

Nesse contexto, outra importante consideracéo a ser feita nesse trabalho, sera avaliar se o
atual modelo brasileiro de distribuicdo da renda petrolifera entre as esferas de governo no

Brasil € compativel com seu conceito teérico e, dessa forma, como o modelo brasileiro se

3



relaciona ao adotado por outros paises. Por se tratar de um recurso ndo renovavel, a gestao
da renda petrolifera deve ser realizada de modo a direcionar tais recursos para
investimentos caracterizados por capital humano e reprodutivel. Tais investimentos tém
efeito multiplicador de renda e, portanto, capazes de promover o desenvolvimento das

regides, a sustentabilidade econdmica e o comprometimento com a justiga intergeracional.

Para que o objetivo da tese pudesse ser alcancado, foi realizada em um primeiro momento,
uma revisao da literatura disponivel, abordada por diversos autores de diferentes escolas do
pensamento econdmico, sobre a evolugdo do conceito de renda econdmica. Em seguida,
estudaram-se alguns paises selecionados, para verificar em qual caso € mais efetivo
centralizar a arrecadagéo da renda petrolifera nas maos do governo federal. Além disso, a
experiéncia internacional quanto a destinagdo das rendas petroliferas, podera servir de

experiéncia para o posterior estudo do caso brasileiro.

A dissertacao esta dividida em seis capitulos, conforme explicitado a seguir. O Capitulo I, de
Introducdo, visou apresentar o tema e mostrar sua relevancia. Além disso, foi exposta a

motivacdo para a elaboragéo desse trabalho e, nesse contexto, como esse foi estruturado.

O Capitulo Il tem por objetivo apresentar o conceito de royalties. Para chegar a definicao, foi
necessario expor a evolucao do conceito de renda econdémica ao longo de tempo, e, mostrar
gue seu uso se separou da renda de atividades agricolas, estendendo-se para a
propriedade de recursos minerais. Como 0 petroleo € um recurso mineral finito, seu uso
implica no pagamento de uma compensacdo ao Seu proprietario, caracterizada como
royalty. Além disso, o capitulo também apresentou os fundamentos para a cobranca da
renda petrolifera pelos governos. Tal fundamento demonstra que a renda deve ser investida
em diversificagdo da base produtiva, visando garantir o desenvolvimento das regides,
sustentabilidade econémica e o comprometimento com a justica intergeracional, para

guando do esgotamento do recurso.

O Capitulo Il visa analisar casos internacionais, para verificar como funciona a reparticdo da
renda petrolifera entre as esferas subnacionais de governo nesses paises. Para isso, foram
criados indicadores qualitativos, como: (a) autonomia dos governos locais; (b) a presséo
populacional, social do pais pelas rendas do petréleo; (c) propriedade local do recurso e (d)
impactos socio-ambientais (locais) da industria do petréleo. Seréo feitas consideragfes, a
partir da analise das estruturas institucionais dos paises selecionados, avaliando se é mais
efetivo a concentracdo das rendas petroliferas nas méos do governo federal ou sua

reparticdo com os governos locais.



Em adicional, serdo apresentadas formas de gestdo dessa renda, verificando como esses
recursos vém sendo empregados nesses paises. Tal aplicagdo é comumente destinada a
fundos soberanos de petroleo, com diferentes propositos especificos.

O Capitulo IV e V realiza um levantamento das financas do estado e dos municipios do Rio
de Janeiro. Tal levantamento foi feito para verificar o impacto das participacbes
governamentais, em especial royalties e PE, nessas esferas de governo e investigar como
essa renda tem sido aplicada. Em seguida, os mesmos indicadores qualitativos propostos

anteriormente serdo aplicados, para analisar o caso do Brasil.

E, por fim, o Capitulo VI expde as consideragdes finais e as conclusdes da dissertacdo. Tais
resultados foram obtidos por meio da apuragdo de dados e informacdes coletadas de
diversas instituicbes envolvidas no setor, como: ANP, Petrobras, CONFAZ, PNUD,
Fundacdo Centro Estadual de Estatisticas, pesquisas e formacao de servidores publicos do
Rio de Janeiro (Fundagéo CIDE), IBGE, Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), Aequus

Consultoria, dentre outras.



Capitulo Il - Teoria dos Recursos Naturais ndo renovaveis

O presente capitulo tem como objetivo definir o conceito de royalty do petréleo, bem como
sua finalidade e os fundamentos para sua cobranca. Para isso, faz-se necessario analisar a
evolucdo do conceito de renda econémica e renda mineral, com o intuito de discutir a renda
inerente aos recursos naturais nao renovaveis, a renda de Hotelling. Por se tratar de um
recurso natural ndo renovavel, o conceito de royalty pode ser associado a renda de
Hotelling, caracterizada como um custo de oportunidade da extracdo presente e

indisponibilidade futura, com a finalidade de maximizar a alocacao intertemporal do recurso.

[I.1- A definicdo de Renda

David Ricardo foi um dos principais autores da escola classica da Economia Politica, que
contribuiu para a definicdo da origem da renda da terra, com destaque para a obra
“Principios de Economia Politica e Tributacao”. A natureza da renda da terra e as possiveis
variagbes no valor relativo das mercadorias foram caracterizadas por RICARDO (1982)
como sendo determinados pela escassez e pela quantidade de trabalho empregada para

sua producao.

A renda da terra para Ricardo era entendida como “uma compensagdo paga ao seu
proprietario pelo uso das forgas originais e indestrutiveis do solo” (RICARDO, 1982). Em sua
obra, definiu renda como a receita que excede o0 preco dos insumos necessarios para o
desenvolvimento da atividade agricola. RICARDO (1982) concluiu que a renda se
relacionava com a propriedade da terra, devido as diferentes caracteristicas que as terras
possuiam, como, a qualidade das mesmas e a sua localizagdo. O autor destaca que, a
renda ndo deveria ser confundida com juros ou com o lucro do capital, fato que ocorria

frequentemente.

Segundo o autor, a diferenca na qualidade das terras devia-se em virtude de fatores
naturais, devendo o proprietario da terra ser premiado com uma remuneracao,
essencialmente pela posse da mesma. A interpretacdo de RICARDO era de que as terras
tinham diferencas de fertilidade, favorecendo os donos das terras mais férteis, ja que essas
eram limitadas na natureza. A localizagdo da terra também era fator determinante para o

pagamento da renda, sendo essa influenciada pela distancia do mercado consumidor.



Segundo RICARDO (1982), o uso da renda da terra era pago essencialmente, porque as
terras possuiam diferentes caracteristicas e com o crescimento populacional, a demanda
por produtos agricolas aumentaria e as terras de menor fertilidade seriam usadas para suprir
essa demanda adicional. Dessa forma, surgiria uma renda sobre as terras de melhor
qualidade, de forma que a grandeza da renda seria medida pela diferenca da qualidade das

terras usadas no cultivo.

A medida que, terras de menor qualidade comecassem a ser cultivadas para suprir o
aumento populacional e consequente aumento da demanda por alimentos, a renda de todas
as terras mais férteis aumentaria, jA que as terras de menor qualidade necessitam de
guantidade adicional de trabalho e maior esforco para alcangcar o mesmo volume de

producao.

Para RICARDO, o valor de troca de todas as mercadorias era definido por uma maior
guantidade de trabalho aplicada em terras onde as condicbes de produgdo sé&o
desfavoraveis, ou seja, nas terras menos férteis, também conhecidas como marginais. O
preco do produto agricola era definido pelas terras menos férteis, resultando em uma
remuneracdo acima do custo de producdo para os proprietarios das terras mais férteis. O
pagamento de renda ao proprietario da terra ndo € o fator determinante do aumento do valor
dos produtos agricolas, e sim, o emprego de mais trabalho na producdo da ultima parcela
obtida.

Assim, conforme sintetiza POSTALI (2002), o aumento da demanda por produtos agricolas
forcaria 0 aumento de seus precos, e 0s proprietarios das terras mais férteis receberiam um
ganho adicional, por terem menor custo de producdo em comparacdo com as terras menos
férteis. Esse ganho adicional auferido pelos proprietarios das terras mais produtivas era

denominado de renda diferencial, conhecida posteriormente como Renda Ricardiana.

JOHN STUART MILL (1996) também estudou a renda da terra através de teoria semelhante
a de David Ricardo, no tocante as diferencas de fertilidade da terra e a sua limitada
extensdo. De acordo com o autor, existe diferenca entre a terra e os demais fatores de
producdo: o trabalho e o capital, pelo fato de a terra ndo ser suscetivel ao aumento
indefinido. A quantidade finita e a restrita extensdo de terras produtivas sdo os fatores

limitadores do aumento da producéao.



De acordo com STUART MILL,

A terra € o principal dos recursos naturais capazes de se tornar objeto de
apropriagcdo, e o que se paga pelo uso dela se chama renda da terra. Os
proprietarios de terra constituem a Unica categoria, dentre outras categorias
importantes da populacdo, que tem direito a uma parte na distribuicao da
producéo, pelo fato de serem proprietarios de uma coisa que nem eles nem
ninguém mais produziu. A razado pela qual os proprietarios de terra tém titulo
para exigir renda pelo uso de sua terra, esta no fato de ser esta um bem de
gue muitos precisam e que ninguém pode conseguir a ndo ser por meio
deles (STUART MILL, 1996, p. 473.).

MILL (1996) elucidou que as diferencas de fertilidade dos solos e a localizagéo das terras
seriam determinantes para o pagamento de renda, uma vez que se toda a demanda da
populacdo fosse sustentada com as terras mais férteis, o pagamento de renda néo seria
necessario. Porém essa situacao ndo ocorre, ja que as terras mais férteis sao insuficientes e
as terras menos férteis precisam ser cultivadas para suprir a crescente demanda por
produtos agricolas. O preco dos produtos agricolas aumenta, a ponto de tornar rentavel o
cultivo das terras menos férteis e, aumentar simultaneamente, a renda dos donos das terras
mais produtivas. No entanto, nas terras menos produtivas mais trabalho deve ser
empregado para manter a producdo, fazendo com que o preco pague somente os salarios

dos lavradores e remunere o capital empregado, de forma a proporcionar o lucro normal.

Em suma a definicdo de renda da terra para DAVID RICARDO E STUART MILL era
atribuida a diferenca de fertiidade das terras e aspectos geograficos da mesma,
possibilitando ao proprietario das terras mais produtivas, simplesmente por condi¢cdes

naturais favoraveis do solo, o recebimento de uma renda.

ALFRED MARSHALL (1996) representante da economia neoclassica, também analisou a
renda. Para o autor, se as terras existissem em quantidade mais do que suficiente e
tivessem a mesma fertilidade, de forma que ndo houvesse restricdo ao perfeito emprego do
capital, entdo essas ndo receberiam renda. Marshall usa o exemplo da agua para
contextualizar o pagamento da renda, pois a dgua quando abundante ndo tem valor de

mercado, mas, no periodo da seca, seus donos podem cobrar uma taxa pelo seu uso.

Para o autor, o direito de usar determinada quantidade de terra proporciona a posse sobre 0
espaco. MARSHALL (1996) em seu estudo explicou que a terra tem uma receita que nao se
relaciona com a acao do homem, porém reconheceu que o homem através do seu trabalho
pode influenciar a fertilidade do solo, podendo de quase todas as terras existentes alcancar

colheitas abundantes. O paragrafo posse ser sintetizado pelo trecho:



A nogdo de que a terra € um dom gratuito da natureza, enquanto o seu
produto é devido ao trabalho do homem, é dubia: mas tem um fundo de
verdade (MARSHALL, 1996, p. 70).

MARSHALL (1996) prop6s a distingdo entre renda e quase renda, um conceito criado por
ele. Para o autor, a renda era o rendimento derivado da utilizacdo de bens escassos e
gratuitos na natureza, assim como a terra de David Ricardo. O termo quase renda servia
para caracterizar rendimento advindo de maquinas e de outros instrumentos de producdo
feitos pelo homem, que no curto prazo permanecem estaveis, mas que podem ter a oferta

modificada no longo prazo.

SERRA e PATRAO (2003) concluem a respeito da contribuicdo de Marshall no estudo da
renda. Segundo 0S mesmos, 0S recursos minerais estdo relacionados a uma oferta

ineléstica, o que proporcionava ganhos anormais, podendo ser duraveis ou temporarios.

Os autores também consolidaram o conceito de renda: no pensamento da escola classica
da economia, caracterizaram como a posse de um bem monopolizavel, enquanto que para a
teoria neoclassica, a renda econdmica era desvinculada da posse da terra, sendo
caracterizada por situacdes onde a receita excedia o custo de producao, e, deixando assim,
de ser exclusividade das atividades agricolas (SERRA e PATRAO, 2003).

O termo renda econdmica foi abordado por diversos autores de diferentes escolas do
pensamento econbmico. O conceito de renda evoluiu ao longo de tempo, e, seu uso se
separou da renda de atividades agricolas, estendendo-se para a propriedade de recursos

minerais.

1.2 — Renda mineral

Conforme SERRA e PATRAO (2003), o fator determinante na diferenca entre renda da terra
e renda mineral é que, a primeira deve-se a posse de um bem exclusivo e limitado na
natureza, a terra; e a segunda é devido a existéncia de recursos nao renovaveis, sendo sua
existéncia limitada no tempo. A renda da terra existe como monopolio de um fator exclusivo,
que é limitado na natureza. Contudo, a renda mineral deve-se pela propriedade de um

recurso nao renovavel, existindo mesmo em ambiente de concorréncia.

A extragdo e producgdo de minerais € uma atividade capital intensiva, e da mesma forma que
a terra € um recurso finito na natureza, sendo sua extracao limitada pela disponibilidade dos

recursos. De acordo com POSTALI (2002), o conceito de renda econdmica para 0S recursos



minerais ndo renovaveis s6 tem sentido quando a analise ocorre ao longo do tempo, em
funcéo da finitude do estoque do recurso, diferente do caso da terra, onde o tempo néo é

fator determinante da escassez.

RICARDO (1982) prolongou o conceito de renda da terra a renda dos recursos minerais,
utiizando o mesmo raciocinio para explicar que o valor da producdo dependia da
quantidade de trabalho necessério para extrair o metal da mina. Segundo o autor:

Os metais, assim como outros bens, sdo obtidos pelo trabalho. A natureza,
de fato, os produz, mas é o trabalho humano que os extrai das entranhas da
terra. As minas, como a terra, geram normalmente uma renda a seus
proprietarios, e essa pode ser postergada (RICARDO, 1982).

O proprietario da mina obteria uma renda mineral, uma remuneracao, pela detencédo do
recurso. Essa renda seria obtida pelas mesmas caracteristicas observadas para a renda da
terra, diferencas de qualidade das minas e sua limitada quantidade na natureza. Segundo o
autor, o valor dos metais poderia sofrer variagées, como qualquer outra mercadoria, devido
a introducdo de maquinas e equipamentos, que economizariam trabalho; e devido a
descobertas de minas mais produtivas, onde mais metais poderiam ser extraidos com a

mesma quantidade de trabalho. Nesse caso, 0os metais teriam seu valor reduzido.

Para Marshall, o preco marginal de oferta de minerais abrange uma taxa de direito,
correspondente ao royalty, em virtude do aumento das despesas marginais de exploracéo
da jazida. O direito sobre o valor de um mineral era devido ao dono da mina (propriedade
privada), ja que representa a reducéo no valor da mina, causada pela extracdo do mineral

do solo.

Em sintese, de acordo com MARSHALL (1996), os principios empregados as terras nao
eram aplicaveis as minas, pois as Ultimas eram exauriveis e um direito pago pela sua
exploracao (royalty) ndo € considerado renda. Todavia, 0 autor considerava que no contrato
entre o dono da mina e o arrendatario ndo somente o pagamento de royalty era devido,

como também de uma renda.

[1.3 — Os recursos naturais ndo renovaveis e a Renda de Hotelling

Os recursos naturais ndo renovaveis, como o petréleo e gas natural, tem por definicdo a
limitacdo fisica de seu estoque. Sao nao renovaveis, em funcdo de o consumo total do
recurso exceder o estoque existente, fazendo com que o tempo para sua renovacao seja

maior do que o tempo para sua extracdo. A especificidade finita dos recursos revela que sua
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extracdo deve ser administrada de forma que o uso presente néo indisponibilize a extragédo
futura, introduzindo um conceito caracteristico dos recursos com esse atributo, o custo de

uso.

Segundo POSTALI (2002), o custo de uso é o custo de oportunidade da extracao do recurso
no tempo, ou seja, a extragdo de um recurso ndo renovavel no presente limita sua extracao
em um instante futuro, além de perda de receita devido a escassez do recurso. Esse custo é
a diferenca entre o pre¢o do recurso e o custo marginal de producéo, e, segundo o autor faz
parte da renda, sendo uma compensacao ao proprietario da jazida pela diminuicdo do valor
de seu recurso, devido a sua extracdo. A Renda de Hotelling ou renda de escassez é

definida por esse componente da renda.

Harold Hotelling foi um de autores pioneiros na apresentagédo de um conceito para a Renda
dos Recursos Minerais, discutindo a questdo do emprego dos recursos haturais nao
renovaveis no tempo. Em sua biografia escrita por ARROWANDE e LEHMAN (2005), o
artigo “The Economics of Exauhstible Resources” de 1931, considerado pelos autores como
o de maior influéncia até os tempos recentes, tornando-se um padréo para todos os estudos

seguintes nesse campo.

A teoria da Economia dos Recursos Naturais, proposta por Hotelling, foi consolidada nesse
artigo, onde o autor propde que, 0S recursos minerais por serem exauriveis, estao
associados a uma renda, que esta relacionada ao custo de uso. Para HOTELLING (1931), o
ritmo de exploragdo dos recursos naturais exauriveis sempre estaria associado a incertezas,
estimulando mais atrasos. Considerando que a oferta total dos recursos ndo sera mantida
no futuro, e que existe uma taxa 6tima de producdo presente, a estrutura de monopdélio

sustenta a producgé&o abaixo da taxa 6tima e precos elevados para os consumidores.

De acordo com HOTELLING (1931), o proprietario da mina escolhe arbitrariamente a taxa
de extracdo de seu recurso, de modo a maximizar seu rendimento ao longo do tempo. Se a
producao for excessivamente rapida, o pre¢o sera reduzido, podendo chegar a zero, ja que
a oferta seria maior que a demanda. Se a taxa de producédo for muito lenta, o beneficio do
proprietério pode ser postergado.

A teoria de Hotelling tinha o propdsito de encontrar a taxa de exploragdo “6tima” (um nivel
otimo socialmente) dos recursos exauriveis. Para um nivel 6timo de extracdo, o0 recurso
deveria ser extraido gradativamente ao longo do tempo, permitindo que diversas geracfes

pudessem usufruir do mesmo. A alocacdo intertemporal 6tima da extracdo do recurso
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exaurivel seria alcancada através da incorporacdo do custo de oportunidade, para a
definicdo de seu valor. O custo de oportunidade da exploragcdo do recurso, dado pela
decisdo da exploracdo presente ou futura, seria dado por uma taxa de desconto,

transferindo o recebimento futuro para o valor presente.

Nesse sentido, a estrutura de mercado que melhor se ajusta a definicdo de proporcionar
mais beneficios para a sociedade seria a de concorréncia perfeita®, ja que os precos s&o
menores do que nas outras estruturas. Essa foi a estrutura de mercado adotada pelo

modelo de Hotelling.

De acordo com SZKLO et al (2006), em um mercado competitivo, o recurso natural ndo

renovavel seria expresso pela equacao abaixo:

P —CMg =COp (2.1)

Onde P € o preco do recurso exaurivel; CMg é o custo marginal da producdo do recurso e
COp € o custo de oportunidade intertemporal ou renda de escassez do recurso nao
renovavel.

Como se trata de um recurso exaurivel, para a formagdo de seu preco € necessario
considerar o custo de oportunidade do recurso, a fim de maximizar o lucro advindo do ritmo
da exploracao intertemporal. O custo de oportunidade, conhecido também como Renda de
Hotelling pode ser observado na Figura 1.

2 No modelo de concorréncia perfeita, o custo de produzir uma unidade adicional de produto, o custo
marginal de producéo, se iguala ao prego do produto, sendo o lucro igual a zero. Essa estrutura de
mercado tem como principais caracteristicas: (a) atomicidade: mercado com infinitos vendedores e
comprados, onde as firmas ndo tém condi¢des de afetar o preco de mercado; (b) homogeneidade: as
firmas fabricam um produto semelhante, competindo em quantidade; (c) mobilidade dos fatores de
producdo: mercados sem barreiras a entrada e saida de compradores e vendedores; (d)
transparéncia de mercado: livre acesso as informacg8es sobre custos, qualidade, receitas e lucros dos
concorrentes (VASCONCELLOS, 2011).
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1 Custo marginal
/ Prago
Renda de Hotelling Custo de uso
Excedente do
Produtor
=
Producio g

Figura 1: Custo de oportunidade ou Renda de Hotelling

Fonte: POSTALI, 2002

Quando o proprietario do recurso natural ndo renovavel é conhecido, existe a necessidade
de compensa-lo pela reducéo do estoque de seu recurso. O custo de oportunidade, descrito

anteriormente para 0s recursos minerais, se iguala ao royalty.

Na situacao de concorréncia perfeita, jA descrita anteriormente, o equilibrio de mercado
ocorre quando o preco € igual ao custo marginal, ndo contabilizando o custo de uso, dado
pela exploracdo de um recurso exaurivel. Na figura acima, deve-se considerar o custo de
uso, representado pela parte pintada, fazendo com que a producdo do recurso ocorra no

ponto onde o preco é maior do que o custo marginal.

De acordo com POSTALI (2002), se a propriedade do recurso exaurivel fosse desconhecida
e os direitos de propriedade nédo fossem determinados, o custo de uso ndo seria estimado
pelo produtor e o resultado seria uma extracao predatoria do recurso. A Figura 1 esclarece o
conceito de custo de uso, elucidando que desconsiderando seu valor, a produgéo ocorreria
no ponto em que o preco € igual ao custo marginal. Nesse ponto, a quantidade Otima
ofertada sera maior do que a considerada socialmente 6tima, e, o ritmo de extracdo n&o

maximiza o bem estar social.
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Para HOTELLING (1931), o custo de oportunidade deve crescer na propor¢cdo da taxa de
desconto, que é a taxa de juros do mercado, de modo a otimizar a trajetoria de extracdo e
garantir a equidade intergeracional. A taxa de juros definida como parametro para a
rentabilidade do recurso é considerada no modelo por ser o valor usado pelo mercado, para
remunerar ativos de mesmo risco. Quando o pre¢o cresce menos do que a da taxa de juros,
0 proprietario do recurso tem preferéncia pela exploracdo presente para maximizar seu
lucro. A exploragdo no momento atual, ndo representa a venda do recurso no mercado, mas
sim, a aplicacdo do mesmo em setores mais lucrativos, dados pela maior taxa de juros
presente. A medida que o proprietario decide adiar a produgdo do recurso nessa situagio,

esse obtém como resultado, a reducédo de seus lucros.

Situacg&o contraria poderia ser observada se o prego crescesse mais do que a taxa de juros,
representando para o proprietario do recurso mineral um estimulo para diminuir o ritmo da
extracdo presente. A jazida permaneceria inexplorada, jA que em um momento futuro
ocorreria 0 aumento progressivo do seu preco, devido a escassez do recurso e O

proprietario obteria maiores lucros.

Nos paragrafos anteriores foi definido o melhor momento, do ponto de vista do proprietéario,
para a exploracdo do recurso no tempo, visando maximizar seus lucros. O modelo de
Hotelling estabeleceu que o custo de uso do recurso ndo renovavel estd em consonancia
com a taxa de desconto. Sendo a taxa de retorno a mesma, torna-se indiferente a
exploracdo do recurso no momento presente ou em um momento futuro. Essa regra deriva

da Regra de Hotelling e pode ser expressa pela equacao abaixo:

P, = Pe" (2.2)

O proprietario dos recursos exauriveis deseja maximizar o valor presente de seus
beneficios. A taxa de desconto representada por “s” representa um valor presente por
unidade de beneficio a ser alcancada em um tempo t. O preco do recurso no periodo t sera
igual ao preco Py, quando t = 0, uma vez que aremuneracdo é dada pela taxa de desconto

e 0 proprietario da mina é indiferente quanto receber pela unidade do seu produto no

periodo presente (Py) ou receber em t anos ao prego Py e ™',
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A equagéo (2.2) sO pode ser considerada em situa¢cdes em que 0s custos de extragdo séo
constantes ou nulos, j4 que na andlise de HOTELLING (1931) ndo existia restricbes na
capacidade de extragdo. Para o autor ndo havia custos de extragdo, hipétese inexistente,
pois 0 recurso teria 0 mesmo preco no solo ou fora dele. Segundo HOTELLING:

It has been said that if the value of ore removed from the ground could be
claimed as a deduction from income, then a mining company having no
income except from the sale of ore could escape payment of income tax
entirely (HOTELLING,1931, p. 170).

Dessa forma, considerando haver um custo de extracao constante dos recursos do subsolo,
o valor da compensacao devida ao proprietario pela extracdo do recurso deve crescer em
conformidade com taxa de desconto, para que a exploracdo do recurso seja considerada
otima. Dessa forma, conforme citado em PEARCE e TURNER (1990, apud SERRA e
PATRAO, 2003) considerando custos constantes, a equacéo pode ser reescrita da seguinte

forma:

P (2.3)

t

(Po _C)

Sendo: P, = preco no periodo t;
Po = preco no periodo inicial,
C = custos de producéo constantes;

S= taxa de desconto.

De acordo com SERRA e PATRAO (2003), o termo determinado pelo denominador (P, — C),
equivale aos royalties, que sdo pagos pela extragdo de recursos ndo renovaveis. Ou seja, R
(royalty) = P, — C, igual ao valor observado para o recurso in the ground. ISso representa
dizer que o royalty, ou renda de Hotelling, cresce a uma taxa igual a taxa de juros. A renda
de Hotelling tem a remuneragéo equivalente a taxa de juros para o caso de as reservas se
exaurirem completamente e serem conhecidas em t,. Mas, na indastria de petréleo

contrariamente ao que Hotelling assumiu, as reservas ndo sédo conhecidas em ty,

A andlise de Hotelling nos remete a determinacdo da taxa 6tima da extracdo dos recursos,
devido a sua caracteristica finita. A alocacdo no tempo considera o custo de oportunidade e
a taxa de desconto. De acordo com SZKLO et al (2006), o modelo de Hotelling enseja

maximizar os rendimentos dos recursos exauriveis ao longo do tempo, fundamentado nos
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seguintes pressupostos: a quantidade dos recursos ndo renovaveis € conhecida desde o
inicio; o custo de produc¢édo varia de acordo com o tempo e € crescente, ocorre a deplecao
das reservas, existe a preferéncia continua pelo presente, e o proprietario dos recursos
naturais € privado e ndo modifica a taxa de desconto, utilizando a taxa fornecida pelo

mercado.

No entanto, apesar do modelo proposto por Hotelling servir como referencial para o estudo
dos recursos ndo renovaveis, este sofreu restricbes com relacdo a comprovacao de seus
fundamentos em estudos empiricos. Para SZKLO et al (2006) e SERRA e PATRAO (2003),
algumas das premissas assumidas por Hotelling ndo se comprovaram. A primeira delas é
que em seu modelo Hotelling ndo considera o progresso tecnoldgico. Nao fazia parte das
previsGes de Hotelling que as fontes de energia seriam substituidas ao longo do tempo néo

por sua escassez, mas sim por questdes técnico-econbmicas.

ADELMAN (2004) abordou o progresso tecnoldgico e investigou sobre a decisdo de
operacéo e perfuracdo de pocos de 0Oleo. Para o autor, se o 0leo é deixado no solo, significa
gue néo vale a pena produzir com 0s precos e com a tecnologia existente. Segundo o autor,
a definicdo de reservas pode variar em uma determinada area, de acordo com a técnica
existente, com o conhecimento e com 0 prego corrente. Dessa forma, para presumir as
dltimas reservas, € necessario prever com exatiddo o futuro da ciéncia e tecnologia.
ADELMAN (2004) analisou o modelo de Hotelling, concluindo que néo existe um estoque
fixo como Hotelling acreditava, ja que o mesmo é influenciado por mudancas tecnolégicas

gue tornam a producéo economicamente viavel.

A segunda premissa assumida por Hotelling, que ndo se confirmou, é que a quantidade dos
recursos ndo renovaveis era conhecida, ignorando a existéncia de adicdo de novas
reservas, que pode se dar por uma questdo técnica ou econdbmica. No entanto, o autor
desconhecia que, o preco do recurso afeta a definicdo de reservas®, além de essas estarem
associadas a uma probabilidade de ocorréncia, devido ao impreciso conhecimento

geoldgico.

Na industria de petréleo, o conceito de reserva € dindmico, podendo variar com fatores

técnicos e econbmicos no momento de sua determinacdo. Hotelling ndo considerou que o

® O conceito de reserva difere do conceito de recursos. O primeiro é a parcela dos recursos que pode
ser técnico e economicamente viavel de ser extraida no momento de sua determinacdo. O segundo
conceito representa a quantidade total de recursos naturais finitos de hidrocarbonetos, descobertos
ou néo.
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progresso tecnoldgico afetaria a definicdo das reservas, pois um menor custo de extracao
viabilizaria a producao de 6leo, considerando os pre¢os constantes.

ADELMAN (1990) contraria a assuncao de Hotelling quanto & adicdo de novas reservas.
Segundo o mesmo, a adicdo de reservas de 0Oleo e gas podia ser alcancada através de:
desenvolvimento mais intenso na perfuracdo de reservatérios ja conhecidos ou através do
desenvolvimento de novos reservatérios. Adelman enfatiza a diferenca existente entre
encontrar um novo depédsito de 6leo, que necessita de mais investimento para o0 seu
desenvolvimento e instalar maquinas e equipamentos para extracdo em um reservatorio ja

conhecido.

Como exemplo de recursos que podem virar reservas, cita-se HALLWOOD (2007), que
aborda o caso do royalty relief, utilizado pelos Estados Unidos para campos maduros de
petréleo. A partir de 1996, o governo federal do pais utilizou um artificio, que zerava a
aliquota de royalties incidentes sobre a produgéo offshore em aguas profundas (maior que
200 m de profundidade), de jurisdi¢cdo federal, no Golfo do México. A isengéo dos royalties,
conhecida como Royalty Relief (RR), foi concedida para campos de petréleo, cuja producdo
se iniciasse ap6s novembro de 1995. No mesmo ano de 1996, o Department of the Interior
(DOI) sancionou uma norma aliviando os royalties (reduzindo ou zerando a aliquota)
incidentes sobre a producdo de petréleo pesado (com gravidade menor que 20° API)
onshore (SERRA, 2005).

O Royalty Relief Act (1995) foi um programa do governo federal de incentivo ao aumento da
exploracdo, producdo e desenvolvimento de 6leo offshore, viabilizando a producdo em
campos em elevado estagio de deplecdo (HALLWOOD, 2007).

HALLWOOD (2007) concluiu que existe ineficacia na aplicagdo do royalty relief, que se deve
em razdo do comportamento do custo marginal de produgéo, que aumenta excessivamente
quando a producéo de 6leo ocorre em 4guas profundas. Apesar disso, 0 autor completa que
o governo federal fundamenta a necessidade de subsidiar, através do royalty relief, a
producdo de campos marginais, devido os altos custos da exploragédo, desenvolvimento e
producdo. Para o autor, o royalty relief serve como estimulo a crescente exploragdo em
adguas profundas, que poderia ser inviavel de se extrair. Além disso, a isencdo de royalty
estimula o progresso tecnoldgico, ja que esse deve ser compativel com a exploracdo em
aguas cada vez mais profundas. Esses fatores contribuem para aumentar a quantidade de

reservas, ja que as tornam técnico e economicamente viaveis de serem extraidas.
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Outra restricdo ao modelo assumido por HOTELLING (1931) foi a estrutura de mercado
assumida para efeito de simplificacdo, a concorréncia perfeita. O petréleo € um produto
heterogéneo e possui diferentes propriedades fisico-quimicas?, como densidade e
viscosidade. Por essa razdo, a estrutura de concorréncia perfeita ndo pode ser adotada. A
estrutura mais apropriada nesse caso é a de concorréncia imperfeita. Hotelling desconsidera
a aplicacdo dessa regra nos casos de monopodlio, ja que controlando a taxa de producao, o
proprietério pode influenciar o preco do recurso. Para o autor, a regra é aplicada a
concorréncia perfeita, pois nessa estrutura, o proprietario do recurso ndo é capaz de

influenciar o preco, assumindo o preco como dado pelo mercado.

Além de ser um produto heterogéneo, as reservas de petréleo estdo concentradas em
poucas regides, como nos paises da Organizagdo dos paises exportadores de petroleo
(OPEP)°. Os paises da Organizagéo, através de acordo firmado entre os membros,
controlam a oferta de petroleo com o objetivo de manipular os precos. As cotas de produgéo
do grupo séo estabelecidas de acordo com a declaragdo das reservas de cada um dos
integrantes, o que conduzi a um viés declaratério de maximo, possibilitando uma maior
producdo de petréleo. Para REYNOLDS e PIPPENGER (2010), a Unica ferramenta que a
OPEP possui para controlar os precos de petréleo € o sistema de cotas de producéo.
Mesmo assim, é necessaria a comprovacado de que os membros da OPEP estdo aderindo

as cotas, para justificar a influéncia na manipulacdo de precos.

ADELMAN (2002) discutiu a questdo do preco do 6leo em um mercado competitivo e a
influéncia da OPEP na determinacdo do preco. O autor comenta que a OPEP ao longo dos
anos nao tem sido apenas um cartel, mas sim uma sucesséo de cartéis, cada qual com suas
caracteristicas e programas. Para ADELMAN (2002), a volatilidade no pre¢o do 6leo devia-
se em razdo de os membros formarem um conluio para definir cotas de producgéo e controlar
0 prego, em substituicdo & competicdo, onde as empresas tomam o pre¢co do mercado como
dado. Mas o autor enfatiza que, para alcancar resultado na influéncia do preco de 6leo, os
membros da OPEP devem cooperar na definicdo da fatia de mercado referente a cada um,

e no cumprimento individual do acordo firmado entre eles no tocante a quantidade ofertada.

As incertezas associadas a problemas geopoliticos na determinacdo do ritmo de exploracdo
também ndo foram consideradas no modelo de Hotelling. Um exemplo das incertezas

BN

referente a geopolitica do petrdleo pode ser encontrado no texto de REYNOLDS e

* Para saber mais sobre as propriedades fisico-quimicas do petréleo consultar THOMAS, 2001.
® Em 2010, os paises da OPEP detinham 77,2% do total das reservas provadas de petrdleo e 41,5%
da producg&o mundial total (BP, 2011).
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PIPPENGER (2010). Os autores caracterizam a producdo de 6leo da OPEP e enfatizam a
conduta da Venezuela em nédo aderir as cotas de producdo, mantendo sua producao acima
da cota da OPEP. Para REYNOLDS e PIPPENGER (2010), a OPEP consiste em um
ineficiente sindicato, pois as decisbes de adiar o aumento das cotas de producdo s&o
pospostas a deslealdade de alguns membros, traduzindo-se em uma conduta anti-
competitiva.

A Figura 2 mostra a producdo média anual da Venezuela e a cota média anual do pais
definida pela OPEP. A figura comprova a conduta da Venezuela quanto a ndo adeséao das
cotas de producéo da OPEP, o que influencia na incerteza associada ao ritmo de exploragéo

de petroleo, situacéo n&o considerada no modelo de Hotelling.

REYNOLDS e PIPPENGER (2010) verificaram a relagdo de causalidade existente entre a
cota de producdo da OPEP para a Venezuela e a efetiva cota de producdo do pais. De
acordo com os resultados, ocorrem duas situages, s6 que em momentos diferentes. No
curto prazo, a cota de producdo da OPEP para a Venezuela origina a produgéo
Venezuelana. No entanto, no longo prazo, a producao de petréleo da Venezuela que define
a cota de petréleo para o pais, e ndo vice-versa, ja que a Venezuela descumpre a cota
definida pela Organizacéo.
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Figura 2: Producéo de 6leo da Venezuela e sua cota de producdo na OPEP

Fonte: D.B. Reynolds, M.K. Pippenger (2010)
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Hotelling também n&o considerou em seu modelo que os custos de produgdo sao variaveis,
fato que também afeta a determinacdo de reservas. Além disso, outra restricdo as
premissas adotadas pelo autor € de que o proprietario dos recursos naturais € privado.
Porém, em alguns casos, dependendo da estrutura institucional do pais, a propriedade dos

recursos naturais pode ser publica ou privada.

SZKLO et al (2006) analisam a ultima restricio do modelo de Hotelling sobre os custos
marginais crescentes. Hotelling assumiu que 0s custos marginais de producdo eram
crescentes no tempo, 0 que é coerente com o modelo de concorréncia perfeita adotado pelo
autor. O autor assumiu que, as reservas de baixo custo deveriam ser produzidas
inicialmente; porém na industria mundial de petréleo, conforme observam os autores SZKLO
et al (2006), existem fatores que impedem essa condi¢do, como a dificuldade de acesso a
zonas produtoras de menor custo. Os autores citam que, os produtores de baixo custo
permitem que produtores de alto custo produzam primeiro, a fim de regular a média do
preco de mercado e auferir maiores beneficios. Sendo assim, as reservas de alto custo
podem ser exploradas antes das de baixo custo principalmente pelas incertezas associadas

ao acesso e exploracao nas areas de baixos custos de producao.

Em resumo, o modelo de HOTELLING (1931) apresentou restricdes em suas premissas. No
entanto, esse foi de grande relevancia para o estudo da teoria econémica dos recursos
minerais. A idéia € a de que 0s recursos minerais sdo exauriveis, e que, o proprietario do
recurso deve explord-las em um ritmo considerado 6timo. Assim, para HOTELLING, os
problemas de exauribilidade dos recursos envolvem a variavel tempo, que nos remete ao

custo de oportunidade da n&o extragao.

I1.4 - Definicdo de Royalty

O proprietario de um recurso natural ndo renovavel pode transmitir o direito de uso de seu
recurso para ser explorado por uma ou mais instituicdo, e em troca receber mensalmente o

pagamento pela cesséo de sua utilizagéo.

De acordo com definicdo de LEAL e SERRA (2002), o royalty configura-se entdo como uma
compensacao ao proprietario do recurso pela depreciacao do capital natural, de modo que,
o consumo futuro ndo podera mais ser sustentado se essa receita ndo for investida em

atividades desvinculadas a atividade em questao.

20



Em suma, conforme sintese de GUTMAN (2007) os royalties sdo compensacdes financeiras
devidas pela exaustdo do recurso e, consequente, indisponibilidade futura, ndo podendo ser
considerados tributos. Por se tratar de um recurso natural ndo renovavel, seu conceito pode
ser associado a renda de Hotelling, caracterizada por um custo de oportunidade da extracéo
presente e da nao extracdo futura, tendo analoga fungéo, a de compensar a escassez do
recurso no futuro. Nesse caso, independente de o proprietario ser publico ou privado, o
importante € que a renda petrolifera, o royalty, exerce a fun¢do de compensacao associada

ao direito de propriedade.

II.5 - Fundamentos para a cobranca dos royalties de petréleo

A partir do conceito de Royalty, faz-se necesséario entender os fundamentos para sua
cobranga. Dessa forma, as razbes que explicam o pagamento de royalties na industria de

petréleo por parte dos produtores de petréleo tém diversas finalidades, a saber:

[1.5.1 - Instrumento para promog¢&o da justica intergeracional e incentivo ao desenvolvimento

de novas atividades

JOHN HARTWICK (1977), examinou a questdo da justica intergeracional em seu artigo
“Intergenerational Equity and the Investing of Rents from Exhaustible Resources”. A analise
de Hartwick considera que, se todo o rendimento proveniente da extracdo do recurso néo
renovavel for investido em capital reprodutivo como maquinas e trabalho, a equidade
intergeracional pode ser alcancada. A geracdo presente deve converter 0S recursos
exauriveis em maquinas, ja que o estoque de capital produtivo ndo é esgotavel.
Considerando que as maquinas ndo sofrem deprecia¢do, 0s recursos ndo renovaveis jamais

serao extintos.

John Hartwick, examinando o assunto proposto por Hotelling sobre a exauribilidade dos
recursos no tempo, demonstrou que mesmo que um pais tenha apenas um recurso nao
renovavel e nao invista o rendimento obtido por sua exploracdo em nenhuma outra
atividade, ainda assim esta apto a ter um consumo por habitante constante indefinidamente.
Mas essa condi¢cdo s é valida, quando ha investimento de parte da renda mineral total em
capital reprodutivo como maquinas e trabalho. Essa regra ficou conhecida como Regra de
Hartwick. Portanto, segundo o autor, poupar investimentos nao ira possibilitar a manutencao

do consumo per capita ao longo do tempo.
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A interpretagdo da Regra de Hartwick € que o investimento em ativos fisicos e em capital
humano garante as condi¢cbes de sustentar um estoque de capital continuo, quando o
recurso nao renovavel for se exaurindo. POSTALI (2008) descreve que, segundo a Regra de
Hartwick, a sociedade deveria empregar o rendimento de seus recursos para diversificar a
base econdmica e reduzir a dependéncia de um recurso exaurivel, tornando o seu consumo

sustentéavel ao longo do tempo.

Se a receita advinda da exploracdo de petréleo, os royalties, for utilizado com outro
propdsito que ndo a de perpetuar os beneficios no longo prazo, por meio da exploracdo
otima do recurso, havera uma reducdo do bem estar da sociedade, devido a incapacidade
de sustentar o consumo por habitante ao longo do tempo. SOLOW (1974) também abordou
a questdo da alocacdo dos recursos exauriveis no tempo. De acordo com o autor, o
consumo per capita deveria ser igual em todas as gerag¢des, como condicdo de promogao

da justica intergeracional.

Diversos autores preocuparam-se com 0 gerenciamento dos recursos exauriveis no tempo,
podendo ser alcancado pela diversificacao da base produtiva, através de investimentos em
pesquisa e desenvolvimento, para que, quando o0 recurso natural se exaurir, a dependéncia
dessa atividade possa ser minimizada. A conservagdo dos beneficios oriundos do petréleo
tem como fundamento compensar as futuras geracdes pela auséncia do recurso. Nesse
sentido, conforme sintetiza NEHER (1990), os royalties cumprem a funcgdo de regular o ritmo
de extracdo dos recursos, proporcionando ao proprietario uma rentabilidade suficiente para

equilibrar ganhos da espera da elevacao futura dos precos dos recursos exauriveis.

[1.5.2 - Instrumento de captura de rendas extraordinarias

De acordo com LEAL e SERRA (2002), a cobranca de Royalty foi inicialmente definida por
David Ricardo na obra The Principles of Political Economy and Taxation de 1817, com a
finalidade de capturar rendas “diferenciais” em beneficio da sociedade. Em sua obra,
Ricardo afirma que a propriedade do recurso hidrico subterraneo deveria ser do Estado, e
Seu uso, portanto, deveria ser tributado. Como o Estado era governado por um soberano de

um estado monarquico, o Rei, surgiu a etimologia royalty, proveniente da palavra Royal.

A interpretacdo de DUTRA E CECCHI (1998), no que diz respeito ao funcionamento dos
royalties como instrumento de captura de rendas diferenciais, complementa a de David
Ricardo. Segundo os autores, os royalties foram criados com o objetivo de capturar rendas

diferenciais pelo Estado, em funcdo de menores custos de producdo auferidos por alguns
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produtores, ou por razbes geograficas ou geologicas de suas reservas, que permitem
ganhos elevados na producdo do recurso. Assim, o royalty se configura como um
instrumento utilizado pelo 6érgdo competente, para regular o excesso de ganho auferido
pelos produtores, dividindo ocasionalmente com o consumidor uma parcela desses ganhos.

[1.5.3 - Mecanismo para internalizar custos

A atividade petrolifera pode produzir efeitos negativos nas regides em que se instala. Esses
efeitos sdo conhecidos como externalidades, sendo consideradas prejudiciais quando
provocam impactos negativos sobre outros agentes.

Diversas sdo as externalidades negativas provenientes da chegada da industria do petréleo
em uma regido, dentre as quais, destacam-se 0s impactos sécio-ambientais. Dentre os
impactos sociais mais freqientes estdo: crescimento populacional acelerado, e consequente
inchaco das cidades, aumento do desemprego, favelizacdo, elevacdo do custo de vida e
aumento da demanda de saude, moradia, saneamento e infra-estrutura. Dos impactos
ambientais® destacam-se: a poluicdo ambiental decorrente do lancamento de 6leo no mar e
contaminacdo das aguas, provocando, por conseguinte, danos sobre o meio aquético e

sobre o0s ecossistemas.

Diante disso, as empresas concessionarias de exploracdo e producdo de petréleo devem
arcar com os danos provocados pela atividade em uma determinada regido. Os prejuizos
originados pela exploracdo e producdo de petrdleo devem ser estimados pelos agentes, a
fim de promover a sua compensacdo. O mecanismo de “internalizar custos” é outra
justificativa utilizada para a cobranca dos royalties de petréleo, tendo essa renda a funcao

de minimizar possiveis impactos negativos que a atividade petrolifera pode causar.

De acordo com SCHANTZ JR (1994), outra justificativa para a cobranca de royalty é que

essa renda deve compensar possiveis impactos ambientais da atividade:

® para mais informacdes sobre o assunto, consultar MARIANO (2007).
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Another justification sometimes offered for a royalty is that it
compensates for environmental impacts. While site specific
arrangements made for mining permits resolve the more acute conflicts,
royalties address the residual impacts. If directs controls exercised by
the government were made more stronger, the need for the royalty to
account for residual pollution would move inversely. A royalty in this case
is the value of remaining environmental impacts (1994, apud LEAL e
SERRA, 2002, p.36).

Um exemplo da internalizacdo de custos foi citado por ANDREW e ROGERS (1999).
Segundo os autores, no Alasca, a divisdo das vantagens advindas da atividade mineradora
€ direcionada diretamente aos afetados pela mineracdo. Nesse caso, como compensacao
pelos impactos sobre as comunidades indigenas, essas sao beneficiadas com a divisdo dos

royalties minerais, bem como outros beneficios financeiros.

Quando a atividade de mineragdo ocorre em éarea de protecdo ambiental, o custo de
realocar as comunidades residentes no entorno das minas pode ser internalizado no projeto,
sendo o governo responsavel por providenciar a estrutura de financiamento e planos fiscais
gue deverdo ser acordados entre a empresa mineradora e a populacdo da area afetada pelo
projeto. Nesse caso, as comunidades indigenas sdo beneficiadas com um fundo para
indenizar possiveis impactos negativos na é&rea, tais como: ambientais; realocacdo dos

nativos, dentre outros.

LEAL e SERRA (2002) justificaram a reparticdo de royalties de petréleo entre as esferas de
governo locais, com a finalidade de ressarcir os impactos causados pela atividade petrolifera
nas regides prejudicadas. Porém, segundo os autores, 0s royalties ndo devem ser
considerados como compensacao pelos impactos negativos do adensamento, pois existem
outros instrumentos que cumprem essa funcédo. A atividade petrolifera promove um aumento
na renda e por fim aumento da arrecadagéo por meio de instrumentos classicos, como 0s
tributos. A justificativa para a reparticdo do royalty com as esferas de governo local em
alguns paises € a qualidade do adensamento, atrelado ao elevado investimento de capital
na regido, crescimento e desenvolvimento da localidade baseado em um recurso finito, o
petroleo. Dessa forma, nos paises em que os royalties sdo repartidos com a esfera de
governo local, esses tém a funcéo de compensar a fuga de capitais quando do esgotamento

do recurso.
Assim sendo, a atividade de exploragdo e producdo de petréleo tem inimeros efeitos

negativos para a regidao em que se estabelece. Esses efeitos devem ser compensados com

0s recursos dos royalties, para a manutencdo do bem estar da populacdo da regido, seja
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através de investimentos em fontes de energia sustentdveis ou em outras atividades

produtivas que substituam o impacto causado por um recurso esgotavel.

[1.5.4 - Receita da alienag&o do patriménio publico

HOTELLING considerou em seu modelo, que a propriedade dos recursos minerais era de
origem privada. Porém, dependendo da estrutura institucional do pais, a propriedade dos
recursos naturais pode ser publica ou privada. Sendo publica, depreende-se que os royalties
correspondem a um pagamento originado pela alienacdo de um bem de patriménio publico.
O autor SCHANTZ JR. (1994, apud LEAL e SERRA, 2003, p.168) sintetiza essa visdo no
trecho:

One broad view is that a royalty is payment for publicly owned wealth that is
liquidated when minerals are extract and sold. According to this view, the
federal royalty is analogous to royalties often collected by private
landowners. It is the price of in ground minerals i.e. the mineral rent.

O trecho acima demonstra que, o pagamento de royalties pelas concessionarias de
exploracéo e producado de petréleo tem o proposito de compensar o proprietario publico pela
alienacdo de seu patriménio. O proprietario publico concede o direito de uso para empresas
exploradoras de petr6leo, que em troca, sao obrigadas a arcar com os encargos referentes a

atividade.

Conforme visto, a renda de Hotelling se caracteriza como 0 pagamento de uma
compensacao pelas empresas exploradoras de petréleo ao proprietério do recurso, devido a
reducéo do seu estoque. Porém conforme sintetiza SERRA e PATRAO (2003, p.191):

Quando a propriedade das jazidas é publica, a regra de Hotelling perde
capacidade explicativa sobre o ritmo de exploracdo do recurso, embora
permaneca servindo como referéncia para a incorporacdo da dimenséo
temporal no estudo da indUstria extrativa mineral. O ritmo de extragcao do
petréleo, quando decidido pelo Estado, leva em consideracdo muitos outros
fatores, alguns deles intangivies, como a conquista da soberania no setor
ou a busca de melhor posi¢do na geopolitica mundial.

Logo, conforme sintese de SERRA e PATRAO (2003), sendo a jazida de propriedade
publica ou privada, deve existir uma taxa de exploracdo 6tima dos recursos nao renovaveis
do ponto de vista social, de modo que a justica entre as geracdes seja preservada, por meio
do investimento de uma parcela da renda em atividades produtivas, garantindo uma renda

futura desvinculada ao recurso exaurivel.
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I1.6. Considerac@es finais do capitulo

A andlise do conceito de renda foi realizada neste capitulo com o intuito de compreender a
evolugdo da renda paga aos recursos naturais ndo renovaveis. O conceito de renda evoluiu
de David Ricardo, como o pagamento de uma renda para o caso das terras de maior
fertilidade, estendendo essa caracteriza¢éo para o caso da renda mineral, até outros autores
classicos. Posteriormente a teoria neoclassica desvinculou o pagamento da renda para o
caso da terra, passando a compreender todo 0 excesso de receita sobre 0s custos de

producao.

A renda econdmica na atividade de mineracao tinha como justificativa para sua existéncia, o
fato de ser um recurso exaurivel na escala de tempo antropica, devendo a extragéo
presente compensar a indisponibilidade futura. Hotelling foi um dos pioneiros na
apresentacdo de um conceito para a Renda dos Recursos Minerais, discutindo o ritmo de
extracdo dos recursos naturais ndo renovaveis no tempo. Seu modelo serviu como base na
definicdo da renda, influenciando muitos autores, apesar de algumas inconsisténcias

encontradas nas hip6teses adotadas, quando da sua aplicagéo para a industria do petrdleo.

A idéia é a de que 0s recursos minerais sdo nao renovaveis e que o proprietario do recurso
deve explora-los em um ritmo considerado 6timo socialmente. A taxa de extragdo 6tima esta
associada um custo de uso, que varia em consonancia com a taxa de desconto do mercado.
O custo de uso ou renda de Hotelling abrangeria o significado de royalty, que é uma
compensacao ao proprietario do recurso pela depreciacao do capital natural, de modo que o
consumo futuro ndo podera mais ser sustentado se ndo houver investimento dessa receita

em atividades desvinculadas a atividade em questao.

A definicdo de royalty e os fundamentos para sua cobranca é imprescindivel, sendo aplicado

posteriormente para avaliar a transferéncia dessa renda entre as esferas de governo.
O proximo capitulo analisara a arrecadacdo dos royalties de petréleo em alguns paises

selecionados, devendo essa analise servir de experiéncia para a avaliagdo da transferéncia

subnacional da arrecadacéo dos royalties no Brasil.
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Capitulo Il - Exemplos internacionais de transferéncias

subnacionais

O objetivo deste capitulo é analisar as formas de reparticdo da renda dos hidrocarbonetos
entre as esferas de governo em paises selecionados. O modelo de descentralizacdo das
atribuicdes e da arrecadacéo das participacdes governamentais adotado pelos paises varia
de acordo com fatores politicos, econdmicos e sociais caracteristicos de cada nacado, que

influenciaram na escolha dos paises objeto de estudo do capitulo.

Para a andlise da reparticdo das participagbes governamentais advindas da exploragcéo e
producdo dos hidrocarbonetos, a escolha dos paises baseou-se em diferentes motivos.
Buscaram-se paises com diferentes graus de dependéncia dos entes da federacdo pela
arrecadacao das participagbes governamentais, para verificar o peso dessas no orgamento
dos mesmos. Buscaram-se paises em diferentes estagios de desenvolvimento sécio-
econdmico, o que pode influenciar na reparticdo das participagbes governamentais. Além
disso, buscou-se selecionar paises por suas caracteristicas geograficas, escolhendo-se
paises em diferentes regides do globo. Finalmente, os paises também foram selecionados
de acordo com os diferentes arranjos institucionais dos entes subnacionais e, por
conseguinte, por suas atribuicdes de governo. Tal analise é relevante para embasar o

estudo posterior do caso Brasileiro.

A experiéncia com o0 uso da arrecadacao dos recursos petroliferos, através da criacdo de
fundos petroliferos, também foi relevante na escolha dos paises. Os fundos criados pelos
paises tém diferentes finalidades que serdo posteriormente apresentadas, mas servem,
principalmente, para gerenciar a arrecadacdo da atividade de exploracdo e producédo dos

hidrocarbonetos.

lll.1 — Avaliacdo da transferéncia subnacional

Agba e Obi (2006) definiram a descentralizacdo “como a transferéncia de poderes
administrativos e de autoridade aos o6rgdos locais”. Ou seja, a descentralizacdo é
caracterizada como a transferéncia de autoridade e de recursos do governo central para

esferas subnacionais de governo. (ENEMUO, 1996 apud AGBA e OBI, 2006).

De acordo com o World Bank (2005), a descentralizagdo fiscal deve ter principios

claramente estabelecidos para manter a estabilidade macroeconémica e fiscal. Sdo eles:
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e Competéncias claramente definidas: as fungdes dos entes federativos devem ser
claramente estabelecidas, para determinar a responsabilidade administrativa e o
fornecimento de bens e servicos de cada um deles;

e Transparéncia: deve haver transparéncia no repasse dos recursos e no destino da

arrecadacao dos entes da federacao;

¢ Neutralidade na transferéncia de recursos: esse principio estabelece que as
transferéncia de recursos aos governos subnacionais ndo deve ser realizada sem a
contrapartida de transferéncia de competéncias e de responsabilidade no provimento

de servigos;

¢ Responsabilidade fiscal: estabelecimento de regras fiscais, como limite de aumento
dos gastos anuais para os entes da federacdo, que sejam compativeis com as regras
de transparéncia e prudéncia fiscal para o governo nacional (WORLD BANK, 2005;
PACHECO, 2007).

Para Giambiagi e Alem (2008), existem diferentes razdes que justificam a descentralizagédo
fiscal, dentre elas: econdmicas, politicas, institucionais e geograficas. No tocante aos fatores
econdmicos, a alocacdo mais eficiente dos recursos € um dos principais objetivos do
processo de descentralizacdo. Quanto aos fatores politicos e institucionais, o processo de
descentralizacdo pode aumentar a autonomia dos governos locais, podendo levar a maior
participacdo politica e desconcentracdo do poder publico. Os fatores geograficos que
justificam a descentralizacdo revelam que, quanto maior o territdrio nacional, maior é a
tendéncia a descentralizagdo, j& que é mais facil os governos subnacionais atenderem as
demandas de bens e servicos publicos de parte da populacdo local, do que o governo

federal.

O nivel de descentralizacao politica se reflete na reparticdo das rendas dos hidrocarbonetos,
ja que, quanto maior a autonomia dos municipios e regides (capacidade politica e
administrativa) na gestdo de seus recursos, normalmente maior seri 0 seu acesso a essas
rendas. A adequada distribuicdo das participacdes governamentais, em especial dos
royalties, aos entes da federacdo proporciona a compatibilidade entre a exploracdo dos
hidrocarbonetos com o desenvolvimento sustentavel das regides produtoras. Um dos
critérios mais importantes na administracao das participacées governamentais é a busca

pela transparéncia e desenvolvimento sustentavel (WORLD BANK, 2005).
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De acordo com o Relatério do World Bank (2005), do ponto de vista econdmico, alguns
pontos devem ser levados em consideracéo na reparticdo das participacbes governamentais
oriundas da exploracdo e producéo de petroleo, a saber:

e As compensacfBes. Os governos locais devem ter acesso as participacdes
governamentais para compensar 0s custos da atividade, como danos ambientais e

aumento no fornecimento de bens e servigos;

o A volatiidade da arrecadacdo. Os governos nacionais lidam melhor com a
volatilidade da arrecadacdo advinda da atividade petrolifera, jA que possuem

or¢camento atrelados a outras fontes de recursos;

¢ Duplicagdo da administragdo. Tanto o governo nacional como os governos locais
devem dispor de agéncias para recolher e controlar o uso e a arrecadagédo de

impostos;

o Diferenca fiscal. As diferencas fiscais sdo de natureza vertical quando as regidoes
produtoras de petroleo recebem uma parcela maior das participagdes governamentais,
do que o governo central; ou de natureza horizontal, quando as regiées produtoras de
petroleo recebem uma quantia maior das participagbes governamentais do que as

regides ndo produtoras;

¢ Desvio de recursos. Devido a elevada corrupcao no setor petrolifero, a arrecadacéo
da atividade pode ser desviada dos programas e projetos executados pelos governos

locais produtores de petréleo, perdendo dessa forma, rapidamente seu valor social.

No modelo de centralizagéo, a arrecadacao total da atividade de exploragédo e producao de
hidrocarbonetos é destinada ao governo federal. Esse modelo apresenta como vantagens:
melhor absorcdo das flutuacdes na arrecadacao da renda petrolifera pelo governo federal,
devido a detencgdo de outras fontes de receita ndo relacionadas aos hidrocarbonetos, para
financiar seus gastos, a possibilidade de reducdo de disparidades inter-regionais e
estabelecimento de mecanismos de equalizagdo horizontal através da redistribuicdo das
participacdes governamentais entre regides produtoras e ndo produtoras de recursos
(AHMAD e MOTTU, 2002).

Contudo, a maioria dos paises federados reparte uma fracdo das participacdes
governamentais com 0s governos subnacionais. Nesse modelo de divisédo, a arrecadacéao da
atividade de exploracé@o e produgédo dos hidrocarbonetos € coletada pelo governo federal,

para, posteriormente, ser redistribuida com os niveis subnacionais de governo, de acordo

29



com uma férmula especifica. Tal reparticdo considera critérios como: o tamanho da
populacdo, o grau de desenvolvimento das regides, a localizacdo das jazidas petroliferas,
dentre outros (AHAMAD e MOTTU, 2002).

Alguns modelos de reparticdo das rendas petroliferas provéem grandes quantias da
arrecadacao aos entes subnacionais (perto do cenério de descentralizagdo), como a Nigéria
e a Rdussia. Outros arranjos provéem pequenas quantias (préximo do cenario de
centralizacdo), como o caso do México. Pelo fato de o arranjo de descentralizacdo retirar
uma parte da arrecadacdo do governo federal, 0 gerenciamento macroecondmico desta
pode ser prejudicado. Além disso, a reparticAo da arrecadacdo com 0S governos
subnacionais transmite volatilidade, devido ao elevado peso dessa em seus or¢camentos,
podendo levar ao financiamento instavel dos servigos publicos locais (AHMAD e MOTTU,
2002).

A maior parte dos pequenos paises unitarios destina a arrecadacdo das participacoes
governamentais ao governo federal, jA que o governo local desses paises ndo tem grandes
atribuicdes de custear atividades, fornecer servigos publicos, e prover infraestrutura e, sendo
assim, ndo tém autonomia na cobranca e arrecadacdo de tributos (AHMAD e MOTTU,
2002).

1.2 — Analise sobre o modelo de reparticdo das participagcdes governamentais em

paises selecionados

Essa secao do capitulo analisa alguns exemplos internacionais de arrecadacao e reparticao
das participacBes governamentais da industria do petréleo entre as esferas de governo, para

servir de base de comparacgéo para o posterior estudo do caso brasileiro.

América do Norte e América Central

[11.2.1 - A experiéncia dos Estados Unidos

Os Estados Unidos da América localiza-se na América do Norte, entre o Canada e o México,
fazendo fronteira com o Oceano Atlantico Norte e o Oceano Pacifico Norte. A capital do pais
€ Washington DC e o0 mesmo se divide administrativamente em 50 estados e 1 distrito. A
forma de governo no pais é a Republica Constitucional Federal, cujo sistema de governo é o

Presidencialismo, no qual o Presidente do pais € chefe do estado e do governo (CIA, 2010).
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O pais é o terceiro maior produtor de petréleo do mundo, com elevada arrecadacdo
resultante da atividade petrolifera em sua economia. Conforme EIA (2010), a partir dos anos
2000, a producao de petroleo nos EUA declinou. As reservas provadas de petroleo nos EUA
tiveram reducdo, indo de 34,3 milhdes de barris no final de 1989 para 28,4 milhdes de barris
em 2009, representando 2,1% do total das reservas provadas mundiais. Em 1999, a
producdo de petrdleo no pais era de 352,6 milhdes de toneladas, declinando para 325,3
milhdes de toneladas em 2009, o equivalente a 8,5% da participacdo da producéo total
mundial (WORLD BANK, 2010 a; BP, 2010).

[11.2.1.1 — Beneficiarios e aliquota das participagbes governamentais incidentes sobre a

producao de petréleo.

Nos EUA, a propriedade da terra estende-se as riquezas minerais do subsolo. O Governo
Federal recebe royalties na proporcao da extracdo de petréleo em terras de sua

propriedade, ou na plataforma continental.

A divisdo da arrecadacdo da atividade entre os beneficiados difere de acordo com a
localizagdo dos campos, se offshore ou onshore. Para a produgdo em terra, os estados
federados e os proprietarios privados sdo também beneficiarios de royalties, que sao
repartidos segundo as categorias da terra federal e de acordo com as normas legais
incidentes sobre estas. Tais categorias de terra dividem-se em: terras de dominio publico;

terras adquiridas; terras indigenas; terras nativas do Alasca (SERRA, 2005).
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J& a producao de petréleo offshore reparte os royalties somente entre o governo federal e os
estados da federacdo. Tal reparticdo € determinada por limites divisérios entre o mar
territorial, sob jurisdicdo dos estados costeiros e a plataforma continental mais distante da
costa, onde as atividades de exploracdo e produgdo sdo reguladas exclusivamente pelo
governo federal. Assim, do total produzido nos campos petroliferos offshore, 27% é
destinados para os estados costeiros. Os governos locais ndo sdo beneficiados com o
recebimento dos royalties de petréleo na plataforma continental, somente indiretamente,

através de possivel assisténcia financeira oferecida pelos fundos existentes (SERRA, 2005).

Os Estados Unidos atribuem a responsabilidade da arrecadagdo das participacdes
governamentais aos estados, que sdo 0s proprietarios dos recursos (exceto em terrenos de
propriedade federal), segundo a Constituicdo (AHMAD e MOTTU, 2002).

No pais, o royalty incide sobre a receita bruta da venda do petréleo. Contudo, quando o
petréleo e gas ndo sao vendidos pelas companhias petroliferas, mas transferidos para outra
unidade, distribuicdo ou refino, os pregcos sdo estabelecidos pelo Depatment of the Interior
(DOI). Os percentuais referentes & cobranca de royalties sobre os hidrocarbonetos sdo de,
no minimo, 12,50% para a producdo em terra e de 16,67% para a producéo na plataforma
continental. A aliquota de royalty para a producao na plataforma continental pode ser fixada
nos leildes de arrendamento (SERRA, 2005).

Nos EUA existe ainda o artificio da isencdo do pagamento de royalties, conhecido como
Royalty Relief, abordado anteriormente no segundo capitulo. Tal artificio incide sobre a
producdo em aguas profundas no Golfo do México sob jurisdicao federal, para campos com
producao posterior a novembro de 1995 (HALLWOOD, 2007).

A arrecadacdo das participacdes governamentais da industria de petréleo é encaminhada
para 0s seguintes destinos: i) caixa unico do Tesouro (General Fund of the U.S. Department
of Treasury), maior beneficiario com mais da metade da arrecadacgédo; ii) fundos com
propositos especificos, administrados por agéncias federais. Cita-se como exemplo o Land
and Water Conservation Fund, que objetiva o planejamento, desenvolvimento e aquisicao de
areas de preservacéo e recreacao, (API, 2009) e o National Historic Preservation Fund, que
objetiva a expansdo e a aceleracdo do planejamento e das atividades de preservacao

historica; iii) tesouros dos estados, nos quais se realizaram a produc¢do (SERRA, 2005).
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De acordo com Serra (2005), a producdo de petrdleo onshore, em terras estaduais, gera
royalties exclusivos para os governos estaduais. Depreende-se que, 0s governos estaduais
capturam grande parte dos royalties incidentes sobre a producdo de petrdleo em terras
publicas norte americanas: sobre a producdo em terras federais, esses absorvem
geralmente 27% dos royalties offshore e 50% dos royalties onshore, e a integridade destes
guando a producao se realiza em terras estaduais (SERRA, 2005).

[11.2.1.2 — O caso do Alasca

O Alasca foi analisado devido a relevancia das participagbes governamentais da na
economia do estado e também por sua experiéncia na aplicagdo dos recursos em um fundo

petroliferos.

A producéo de petréleo no estado cresceu de 2 milhdes de barris por dia em 1998, recuando
lentamente em seguida para aproximadamente 1 milhdo de barris por dia em 2004. Apesar
de a produgéo de barris de petrdleo ter declinado nos ultimos anos, o estado ainda conta
com uma enorme quantia resultante da atividade. A arrecadacdo derivada da exploragéo e
producdo de petréleo representa quatro quintos da receita propria (BACON & TORDO,
2006).

Com relacdo ao modelo de reparticdo, o estado do Alasca adota um tipo de sistema
especifico, onde o governo subnacional é responsavel pela politica fiscal relacionada a
arrecadacao, uso e gastos derivados da exploracao e producdo do petréleo (AHMAD e
MOTTU, 2002).

A arrecadacgdo oriunda da atividade petrolifera, inicialmente nédo tinha destino especifico,
sendo usada em projetos de desenvolvimento geral e, dessa forma, sendo gasta
rapidamente (BACON & TORDO, 2006). A situacdo provocou um enorme debate a respeito
do uso futuro dessa arrecadacdo, o que propiciou a criagdo de um fundo permanente em
1976, conhecido como Alaska Permanent Fund (APF). O Fundo adota como objetivo
maximizar a arrecadacdo derivada da atividade mineral e formar um fundo de poupanca,
mantendo em seguranca o capital investido. Em 1980, ficou estabelecido que a Alaska
Permanent Fund Corporation (APFC) iria gerir os investimentos do Fundo. A APFC é uma
corporacao estatal, que gere os ativos do Fundo Permanente do Alasca e de outros fundos
designados pela lei (APFC) (BACON & TORDO, 2006).
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O Alaska Permanent Fund (APF) tem como pontos fundamentais, segundo a APFC (2010):

1. Ao menos 25% dos royalties advindo dos minerais do Alasca, inclusive os do
petréleo, se destinardo ao Fundo, ndo podendo ser gastos;

2. O Fundo ira aplicar em investimentos produtores de renda que sdo denominados

elegiveis por lei;

3. Os rendimentos do Fundo Permanente vao para o fundo geral do Alasca, a menos

gue a lei proponha o contrario.

O ESMAP (2006) complementa que em torno de 25% de toda renda mineral destinada ao
fundo é poupada com a finalidade de promover a equidade entre as gera¢fes. Em adicional,
o fundo do Alasca criou um Programa de divisdo permanente do fundo, onde os moradores
do estado com mais de um ano de residéncia, recebem uma quantia anual do fundo, como

pagamento de dividendo.

[11.2.2 — A experiéncia do Canada

O Canada é uma Monarquia Constitucional, um estado federal e uma democracia
parlamentarista. O Parlamento Canadense é composto pela Rainha (representada pelo
Governador Geral), Senado e Camara dos Comuns. O Canada localiza-se no Norte da
América do Norte, fazendo fronteira com os Estados Unidos da América entre o Oceano
Atlantico Norte e o Oceano Pacifico Norte. A capital do pais é Ottawa, e divide-se
administrativamente em 10 provincias e 3 territorios (CIA,2010).
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O Canad4 é proprietario de grande quantidade de recursos naturais, sendo um dos maiores
produtores e exportadores mundiais de fontes de energia. Esse fato justifica a escolha do
pais como objeto de estudo na analise. Em adicional, analisou-se o caso da Provincia de
Alberta pela importancia do setor petrolifero na arrecadacao total e por sua experiéncia com
a criagdo de um fundo petrolifero: The Alberta Heritage Savings Trust Fund.

A producao de petroleo no Canadé cresceu de 121 milhdes de toneladas em 1999, para 156
milhdes de toneladas em 2009, representando 4,1% do total da producdo mundial de
petroleo (BP, 2010; WORLD BANK, 2010 a). Entre 2000 e 2008, a producdo de petréleo
aumentou de forma consideravel, especialmente pela producdo offshore e das areias
betuminosas, que substituiram o declinio da producdo e o envelhecimento de campos

convencionais (IEA, 2009 a).

No Canad4, ambos os niveis de governo podem impor taxas geradas pela exploracdo de
recursos naturais. Porém, quando o0s recursos encontram-se dentro dos limites das
provincias, somente o0 governo da provincia pode implementar os royalties e outros
impostos. Apesar da autonomia das provincias canadenses quanto ao estabelecimento de
impostos e aliquotas de royalties sobre a producdo de petrdleo, cada uma possui regras
proprias para sua determinacdo. A arrecadacgdo petrolifera no pais corresponde somente a

3,5% do total arrecadado pelos governos subnacionais.
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[11.2.2.1- O caso da provincia de Alberta

Para AHMAD e MOTTU (2002), os recursos petroliferos sdo concentrados em poucas
provincias, principalmente na provincia de Alberta. De acordo com o relatério do EIA
(2011a), a provincia de Alberta produziu cerca de 50% de toda a producdo de petrdleo do
Canada em 2009, oriunda das areias betuminosas. No ano de 2009, os hidrocarbonetos na
provincia foram responsaveis por uma receita bruta arrecadada no valor de 64,1 bilhbes
dolares, sendo mais de 60% do total advindo da receita do 6leo bruto (EIA, 2011a;
ALBERTA REPORT, 2010; CARTER, 2007).

[11.2.2.2 - Beneficiarios e aliquota dos royalties incidentes sobre a producdo de
hidrocarbonetos em Alberta

Aproximadamente 2/3 das terras em Alberta sdo governadas pela provincia Crown, onde
ocorre em torno de 80% da producgéo de petrdleo. A producgéo da atividade representa para
0 governo da provincia uma importante fonte de arrecadacéo de royalty. A receita da venda
dos hidrocarbonetos contribuiu para o crescimento do PIB, aumentando fortemente a
importancia do setor petrolifero (BACON & TORDO, 2006).

Segundo a Constituicdo do Canada, os direitos de propriedade dos recursos naturais
pertencem as provincias onde esses se localizam. Em Alberta, 81% dos direitos advindos
dos recursos minerais sao de propriedade do governo da provincia, que administra 0s
recursos em nome de seus residentes. Os 19% restantes pertencem ao governo do Canada,
aos parques nacionais ou sdo depositados em nome dos individuos residentes da provincia
(IEA, 2009a).

Em Alberta, assim como geralmente ocorre no Canadd, os recursos ndo podem ser
alienados. Nas areias betuminosas de Alberta, a posse de aproximadamente 97% dos

recursos remanescentes é de origem publica (PLOURDE, 2010).

A Lei de Alberta estabelece o pagamento de royalties para o 0leo e para o gas natural,
correspondente respectivamente a 10% e 15% do valor bruto da producdo. A formula que
considera a aliquota de royalties cobrados sobre a producé@o de petréleo convencional em
Alberta pode variar, considerando os seguintes componentes: 0 componente preco, com
base na qualidade do éleo (tipo de petréleo) e o componente quantidade, baseado no nivel

de producéo e profundidade das jazidas, dado a dificuldade de extracdo de 6leo existente.
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Existem casos em que a aliquota de royalty em Alberta supera 30% do valor bruto da
producdo. H& outras situagdes em que, devido ao elevado custo de produc¢do, a isencao de
pagamento de royalties é permitida (IEA, 2009a; PACHECO, 2006).

Em marco de 2009, respondendo a uma queda significativa na atividade de exploracdo e
producdo de 6leo convencional e de gas na provincia, o governo de Alberta anunciou um
programa de incentivo para encorajar a atividade. Tal programa de incentivo teve como
objetivo, dentre outros, a manutencdo dos beneficios econbmicos que a industria fornece
para a Provincia de Alberta. Dentre os beneficios fornecidos pelo programa, destinados as
empresas de menor porte, tem-se: a reducdo da aliquota de royalties, estabelecendo um
teto de 5% da aliquota de royalty, para todos os novos pogos com producdo de Oleo

convencional e gas natural entre 1 de abril de 2009 e 31 de margo de 2011 (IEA,2009a).

De acordo com o IEA (2009a), todos os pogos perfurados entre 2009 e 2013, periodo que
determina as taxas de transicdo, serdo obrigados a mudar para a estrutura de Royalty de
Alberta (ARF), em Janeiro de 2014. Esses cinco anos serdo destinados a incentivar o
desenvolvimento de novos projetos de perfuracdo e manutencdo dos niveis de emprego
industrial. No a&mbito deste programa, novos po¢os, hovos campos Ou pogos mais profundos
de testes terdo suas aliquotas de royalty reduzidas a zero para os primeiros 12 meses de
producdo ou até que o valor acumulado dos royalties sobre o petréleo se iguale a 1 milhao

de ddlares canadenses (CAD).

[11.2.2.3 — The Alberta Heritage Savings Trust Fund (AHSTF)

Para AHMAD e MOTTU (2002), os governos subnacionais do Canada tém encontrado
formas de compensar os prejuizos da industria petrolifera nas regides. Os autores citam
como exemplo de compensacao, a criagdo de um fundo petrolifero. Esse fundo, conhecido
como The Alberta Heritage Savings Trust Fund (AHSTF), foi implementado em 1976, para

gerenciar os recursos arrecadados com o petroleo.

A criacdo do fundo em Alberta foi a primeira politica especifica quanto ao uso da
arrecadacao advinda da exploracao e producédo do petréleo. Antes disso, a arrecadacao da
atividade ndo tinha destinacdo especifica, sendo os gastos focados no desenvolvimento
econdmico e social (BACON & TORDO, 2006; PINTO JR e BREGMAN, 2008).
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O Fundo de Alberta € fomentado com recursos petroliferos, sendo financiado com 12% do
valor bruto da producdo de hidrocarboneto (BACON & TORDO, 2006; PINTO JR e
BREGMAN, 2008).

O Fundo tem como objetivos: proteger o orcamento de flutuacbes da arrecadacao
petrolifera, melhorar a qualidade de vida dos habitantes da provincia e prevenir excessivo
gasto publico. Em adicional, existe um sistema de equalizacdo federal no Canada que
compensa as provincias ndo produtoras pela renda gerada pelas provincias produtoras de
petréleo, excluindo as provincias produtoras do quadro de equalizacdo. De acordo com
Esmap (2006), os objetivos do fundo eram bem claros, destacando-se como uma fonte de

receita futura quando da reducéo do recurso.

[11.2.3 — A experiéncia do México

O México pertence a América Central, faz fronteira com os Estados Unidos da América e
localiza-se entre o Oceano Pacifico Norte e o Golfo do México. A capital do pais é a Cidade
do México e 0 mesmo é composto por 31 estados e 1 distrito Federal. A forma de governo
no México é a Republica, cujo sistema de governo € o Presidencialismo, sendo o Presidente
da Republica chefe do Estado e do Governo (CIA, 2010).
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Fonte: CIA, 2010.

A escolha do México como objeto de estudo deve-se a dependéncia do pais pela
arrecadacao petrolifera, representando cerca de 40% de sua arrecadacao total (EIA, 2010 c;
WORLD BANK, 2011a; CAMPODONICO, 2009).
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A producéo de petrdleo no pais decresceu de 165,2 milhdes de toneladas em 1999 para
147,5 milhdes de toneladas em 2009, representando atualmente cerca de 4% do total de
petréleo produzido no mundo (EIA, 2010 ¢; WORLD BANK, 2011a; CAMPODONICO, 2009;
BP, 2010).

[11.2.3.1- Beneficiarios e aliquota dos derechos incidentes sobre a producéo de petréleo.

A importancia relativa do setor petroleo para a economia mexicana em geral diminuiu no
longo prazo, tendo essa contribuicdo de mais de 15% nas receitas de exportacdo. No
México, a maior parte da quantia arrecada com a atividade petrolifera é destinada ao
governo central e, posteriormente, uma pequena parcela é repartida com o governo
subnacional, de acordo com um sistema estabelecido pela lei (SERRA; GOMES; TAVARES,
2008). Os niveis subnacionais de governo sdo beneficiarios dos derechos, pelo fato de a
arrecadacdo petrolifera constituir importante parcela da arrecadagdo total, sendo
consideradas em 2006, superiores a 35% do total (MORGANDI, 2008; CAMPODONICO,

2009).

No pais, a forma de compensacéao financeira paga aos proprietarios de recursos naturais
finitos, por esses serem exauriveis, € conhecida como derechos (direitos de extracao), que
sao de propriedade exlusiva do Governo Federal (SERRA; GOMES; TAVARES, 2008).

Como a arrecadacdo no pais é centralizada na esfera federal, essa é a maior beneficiaria
dos derechos da industria de petréleo, recebendo 83,48% (incluindo 0,07% ao Fundo de
Ciéncia e Tecnologia) do total. Os estados e 0s municipios recebem respectivamente
16,52% e 0,002% dos direitos de extragdo (RWI, 2008).

O México nacionalizou a indastria de petrdleo em 1938, criando a empresa PEMEX. A
Pemex é considerada a maior empresa do México e a Unica, de acordo com a Constituicdo
do pais, que tem o direito de produzir hidrocarbonetos no pais. A Pemex exporta quase 50%
de todo o petréleo bruto que produz. Dessa forma, a empresa precisa importar uma
determinada quantidade de derivados de petroleo, devido a insuficiente capacidade de
refino no pais. Porém, a empresa ndo consegue investir na atividade petrolifera, devido a

elevada carga tributaria imposta pelo governo (EIA, 2010c; RWI,2008).

Em 2008, foi promulgada a nova legislacdo que tinha finalidade de reformar o setor de
petréleo do pais. As reformas da legislacdo favoreciam a PEMEX, recebendo a empresa

maior autonomia, como a capacidade de estabelecer mecanismos mais flexiveis para os
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contratos e para investimentos. Ocorreram modificagcbes no dominio do gas natural, que

permitiu a participagdo privada nas atividades de transporte, exploracéo e distribuicdo de
gas natural (EIA, 2010c; MORGANDI, 2008 ).

América do Sul

[11.2.4 - A experiéncia da Bolivia

A Bolivia localiza-se na América do Sul. A capital do pais é La Paz e 0 mesmo se divide
administrativamente em 9 departamentos. A forma de governo vigente na Bolivia é a

Republica, na qual o Presidente do pais € chefe do estado e do governo (CIA, 2010).
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A producao de petréleo em 2008 no pais foi de 2.297 milhdes de toneladas. A Bolivia é o
segundo pais da América Latina Latina em termos de reservas de gas, atras somente da
Venezuela. A producéo de gas aumentou substancialmente nos Ultimos anos, sendo a maior

parte da produgdo exportada para o Brasil (WORLD BANK, 2010a; IEA, 2008;
CAMPODONICO, 2009).
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[11.2.4.1- Beneficidrios e aliquota dos royalties incidentes sobre a producdo dos
hidrocarbonetos.

A Lei 1689, que vigorou de 1996 a 2005 na Bolivia modificou o regime de tributacao,
cobrando diferentes percentuais de royalty, dependendo se os hidrocarbonetos eram novos
ou j& existentes. Para os hidrocarbonetos existentes, a legislacdo manteve-se inalterada e
0s royalties atingiram 50% do valor de producdo. A producdo de "novos" hidrocarbonetos
passou a ter uma aliquota de royalties de 18% do valor bruto extraido. Tal valor (18% da
producdo) era pago ao governo central e, posteriormente, seguia uma regra de distribuic&do
de acordo com as regides produtoras. Do total de royalties ( 18% da produc¢éo), 6% destina-
se ao Governo central, 11% as quatro regides produtoras de petréleo e 1% a duas de cinco
regibes ndo produtoras de petrleo (MORGANDI, 2008 ).

A partir de 2007, a Lei de Nacionalizacao introduziu uma participacdo adicional de carater
obrigatério, onde as empresas que operam na Bolivia passaram a ter que realizar um
pagamento de 32% sobre o valor bruto extraido dos maiores campos do pais, como
participacdo especial diretamente a empresa estatal Yacimientos Petroliferos Fiscales
Bolivianos (YPFB), j& que a producéo de hidrocarbonetos no pais concentra-se na empresa
(CERUTTI & MANSILLA, 2008; MORGANDI, 2008).

Deste modo, a distribuicdo do royalty de petrdleo entre as esferas de goberno no pais
comprova que, a transferéncia para as regides produtoras de petréleo representa 61% do
total do royalty, um percentual elevado considerando que, somente quatro regides
produtoras de petrdleo recebem a participacdo governamental. J& para 0s municipios
produtores e ndo produtores dentro da mesma regido de producdo, ndo ha distingdo no
tratamento, somente no cumprimento da lei, que atribuiu 50% da Licenca de Extragdo para o
municipio de origem, especificamente para mitigacdo do impacto ambiental (MORGANDI,
2008). O governo central recebe 33% do total arrecadado com os royalties, enquanto que

somente duas regiées nao produtoras de petrdleo recebem 6% do total do royalty.

Na Bolivia, existe um nivel moderado de redistribuicdo da arrecadacao para regides e
municipios ndo produtores de hidrocarbonetos, recebendo cerca de 20% do total, e esta ndo
considera as caracteristicas da regido, como populacdo e tamanho. Apesar disso, as
regides produtoras recebem uma parcela muito grande do total arrecadado com os royalties,

aumentando a desigualdade entre as regides (MORGANDI, 2008).
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ASIA

[11.2.5 — A experiéncia da Russia

A Russia é uma Federacao representada na forma de Republica. A Rassia esta localizada
no Norte da Asia e uma parte dela na parte oriental da Europa, entre a Europa e o Oceano
Pacifico Norte. A capital do pais € Moscou, e o mesmo se divide administrativamente entre
46 oblasts (regibes administrativas); 21 republicas; 4 okrugs autdbnomos (divisbes
administrativas ou circunscricdes federais); 9 krays (tipo de divisdo administrativa); 2
cidades federais e 1 oblast autbnomo (regido autbnoma)
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Fonte: CIA (2010)

A producéo de petroleo no pais atingiu o pico em 1987, decrescendo em seguida até o ano
de 2000 (GOLDSWORTHY & ZAKHAROVA, 2010a). O aumento registado entre 0s anos
2000 e 2007 forneceu mais da metade do crescimento global da producdo de petréleo,
atingindo 10 milhdes de barris por dia em 2007 (GOLDSWORTHY & ZAKHAROVA, 2010a).

A producgdo 6leo e gas natural na Russia evoluiu respectivamente de 304,8 milhdes de
toneladas e 482,2 milhdes de toneladas de 6leo equivalente em 1999, para 494,2 milhdes
de toneladas e 474,8 milhdes de toneladas de 6leo equivalente em 2009, o que representou
nesse ano 12,9% da producéo total de petréleo mundial e 17,6% da producao total mundial
de gas natural (BP, 2010).
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[11.2.5.1 - Beneficiarios e aliquota do Mineral Resource Extraction Tax (MRET) incidente

sobre a producao de petréleo e gas.

Na Russia, a industria petrolifera é estruturada em torno de um oligopélio, onde um pequeno
namero de grandes grupos industriais e financeiros domina a maior parte da producédo. O
oligopdlio € composto por quatro empresas petroliferas, que sdo: Lukoil, a Yukos, TNKBP e
Surgutneftegaz, fornecendo 66% da producdo e 57% das exportacdes no pais. O setor gas
na Russia é monopolizado e exercido pela estatal Gasprom e a empresa Rosneft que se
submetem ao mesmo regime fiscal das companhias do setor privado, devendo remeter
dividendos para o Estado (GOLDSWORTHY & ZAKHAROVA, 2010a; LOCATELLI, 2006).

O sistema tributério deste pais previa a incidéncia de royalty (vigente entre os anos de 1992
e 2001), e dois tributos incidentes sobre a producdo de 6leo bruto: o imposto sobre a
producdo mineral (Wellhead Excise), que era pago através de uma taxacéo fixa, em rublos,
sobre 0 quantum produzido e a contribuicdo para o Fundo Geolégico federal. Sobre a
producao de gas, este imposto era denominado city-gate excise (SERRA, 2005).

Em 2002, o royalty e o wellhead tax foram substituidos com a criacdo do Mineral Resource
Extraction Tax (MRET). O royalty possuia aliqguota média de 8% (no periodo 1992 — 1998), e
o Fundo Geoldgico (existente até, pelo menos, 1998) de 10%, ambas incidentes sobre o
valor da producdo, totalizando 18%. De fato, com a criacdo do MRET’, aboliu-se a cobranca
de royalty, estando ja suspensa a contribuicdo para o Fundo Geolégico na ocasido. Com a
criacdo do MRET, a aliquota passou a ser de 16,5% incidente sobre o valor bruto da
producédo (SERRA, 2005).

De acordo com a Constituicdo do pais, o Governo Federal detém a propriedade dos
recursos do subsolo. Assim, o direito de explorar e desenvolver os hidrocarbonetos no mar é
concedido exclusivamente ao Governo Federal.
Porém, o desenvolvimento de petréleo em terra € de competéncia partilhada entre o
governo federal e os governos locais onde os hidrocarbonetos se encontram (AHMAD e
MOTTU, 2002).

Antes da criacdo do MRET, os royalties eram rateados ha seguinte propor¢céo: 40% para o

governo federal, 30% para os governos territoriais e 30% para os governos locais, sendo o

" Ressalta-se que o outro tributo incidente sobre a producéo: a excise tax (ou wellhead tax), ndo fora
abolido com a criacdo da MRET (SERRA, 2005).
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rateio definido anualmente por lei orcamentaria (SERRA, 2005). Com a criacdo do MRET, a
nova regra de distribuicAo uma reparticdo que privilegia o governo federal, com 80% do
total. No entanto, para a producdo offshore, o governo central € o Unico beneficiario do
MRET incidente sobre a produg&o na plataforma continental (SERRA, 2005).

Na Rdussia, a maior parte dos tributos € coletada pelo governo federal e, em seguida, uma
parcela é repartida com as esferas subnacionais de governo. No entanto, os tributos
derivados dos recursos naturais, diferentes da maior parte dos outros tributos no pais, sdo
recolhidos principalmente por governos subnacionais, sendo uma importante fonte de

arrecadacao nas regides produtoras de petroleo (AHMAD e MOTTU, 2002).

A RuUssia tem um crescimento econdmico impulsionado principalmente pela producéo e
exportagdo de Oleo e gas, 0 que aumenta a pressao local para o controle da arrecadagéo
advinda dos recursos naturais. Com a privatizagdo do setor energético no pais e devido a
forte presenca de capital de companhias internacionais, a intervengédo do governo torna-se
limitada. Dessa forma, as regifes estdo intervindo na divisédo desta arrecadacéo, devido o
enfraguecimento do estado federal e, pelo fato de as jazidas de hidrocarbonetos no pais
estarem concentradas em poucas regides (LOCATELLI, 2006).

[11.2.5.2 — Fundo de estabilizagcéo do petréleo

A Russia criou em 2004, um fundo de estabilizacdo, com a finalidade de diminuir o impacto
causado pela volatilidade dos precos do petréleo sobre o orcamento e sobre a economia
nao-petrolifera (FMI, 2010a). Esse fundo é fomentado por tributos sobre a exportacdo de
hidrocarbonetos e seus derivados, e, com recursos do MRET, sempre que o pre¢o do barril
de petrdleo, tipo Ural, ultrapassar o preco basico de US$ 18,5 (SERRA, 2005).

Em 2008, o fundo de petréleo foi dividido em dois: o Fundo de Reserva e o Fundo de
Riqueza Nacional. A principal finalidade do Fundo de Reserva é conservar a arrecadacao da
exploracdo e producdo de 6leo e gas para o governo federal, usando-a para financiar o
déficit orcamental ndo petrolifero, definido em uma lei orgamentaria anual. O Fundo de
Riqueza Nacional foi criado com o objetivo de custear as obrigacbes de pensdes
(GOLDSWORTHY & ZAKHAROVA, 2010a).
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Segundo o FMI (2010a), o fundo de petréleo possibilitou o fortalecimento da poupanca do
pais, através de reservas consideraveis. Os recursos do fundo foram empregados para
recapitalizar os bancos, para fortalecer o mercado acionério domeéstico e para forncer crédito

inicial para pequenas e médias empresas.

AFRICA
[11.2.6 — Nigéria
A Nigéria pertence a Africa e localiza-se entre Camardes e Benin, na fronteira com o Golfo
da Guiné. A capital da Nigéria € Abuja sendo dividida administrativamente em 36 estados e

1 territ6rio federal. A forma de governo na Nigéria € Republica Constitucional Federal, onde
o Presidente é o Chefe do Estado e também Chefe do Governo (CIA, 2010).
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A Nigéria é um dos maiores paises exportadores de petréleo do mundo. A produgéo de
petroleo no pais decresceu de 100,8 milhdes de toneladas em 1999 para 99,1 milhdes de
toneladas em 2009 representando 2,6% do total de petréleo produzido no mundo (BP, 2010;
WORLD BANK, 2010a).
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A analise do pais é essencial, visto que a economia da Nigéria baseia-se na producdo de
um unico setor: o petrolifero. Para Agba & Obi (2006), a receita gerada pelo setor petroleo
representou mais de 70%, em média, da receita total gerada no pais entre os anos 1970 e
2004, sendo o sexto maior produtor de petr6leo do mundo. Segundo os autores, mesmo
com toda a arrecadacdo gerada pela atividade petrolifera, prevalece na economia do pais,
altos indices de pobreza, baixo PIB per capita, alta taxa de desemprego.

[11.2.6.1- Beneficiarios e aliquotas da reparticdo da renda da indastria do petréleo.

A industria petrolifera na Nigéria é dominada por empresas multinacionais. As operacdes
séo realizadas em sua maioria por estrangeiros e, as transacdes sao feitas em dolar, libra
esterlina ou euro. O Governo tem participacdo através de joint-venture, com o intuito de
regular a industria (AKPAN, 2004 apud AGBA E OBI, 2006).

A Constituicdo também aborda a adequada distribuicéo financeira dos diferentes niveis de
governo, de acordo com suas funcdes e responsabilidades. A distribuicdo da arrecadacdo
derivada da exploracdo e producdo de petréleo € regulada pela Constituicdo de 1999.
Segundo essa toda a arrecadacgdo derivada da producdo de petréleo (em torno de 72% do
or¢camento) deve ser encaminhada para uma “Conta da Federagéao”. A Conta da Federacgéo
€ a conta na qual os niveis de governo comumente dividem a quantia em certas proporgoes.
A aliquota dos royalties varia entre 16,3% e 20,0% do preco de venda oficial. Tal variacao
depende: se a concessao é onshore ou offshore, podendo no Gltimo caso variar de acordo
com a profundidade da dgua (MORGANDI, 2008).

Na Nigéria vigora trés niveis diferentes de governo. O governo federal; 36 governos do
estado e 774 unidades de governos locais, cada qual com sua esfera de influéncia e
competéncia de funcdes (AGBA E OBI, 2006). Apesar disso, a Constituicao do pais atribui o
controle e cobranca da renda petrolifera ao Governo Federal. ApGs a deducéo de encargos,
13% da arrecadacao da “Conta da Federacdo” é destinada aos estados produtores de
petroleo. Além disso, metade da receita liquida é distribuida ao estado e ao governo local de
acordo com uma férmula determinada pelo Parlamento a cada 5 anos. O excesso de receita
sobre a receita estimada é também redistribuida de acordo com o mesmo método, depois
de conceder os 13% aos estados produtores de petréleo (AHMAD E MOTTU, 2005),

A férmula da divisdo aloca os fundos, tanto em nivel estadual como em nivel municipal, com
0S seguintes pesos: 40% distribuido igualmente entre todos os estados, 30% dividido de

acordo com a populacdo, 10% de acordo com a extenséo territorial, 10% pelo esforco de
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cobranca de receitas e 10% em esforco de desenvolvimento social. A parte do Governo
Central compreende uma dotacdo de 7% para fundos especiais, 0s quais abrangem: fundo
de estabilizacdo; um fundo para mitigar danos ambientais; um fundo de desenvolvimento do
setor de Recursos Naturais, e uma dotagao adicional para a Capital Federal ( MORGANDI,
2008).

Assim, a distribuicdo entre os entes da federacdo dos recursos derivados dos
hidrocarbonetos na Nigéria destina 45,83% ao Governo Central, 16,45% as 9 regides
produtoras, 5,81% aos municipios das regides produtoras, 19,80% as 27 regides nao
produtoras, 12,11% aos municipios em regifes nao produtoras (RWI,2008). Os estados e 0s
governos locais no pais sdo altamente dependentes da divisdo da renda do petréleo do
governo federal (AGBA E OBI, 2006).

111.2.7 — Gana

Gana esta localizado na Africa Ocidental, entre a Costa do Marfim e Togo. A capital de
Gana é Accra e o0 pais divide-se administrativamente em 10 regides. A forma de governo no
pais é a Republica presidencialista, onde o presidente é o chefe do estado e do governo
(CIA, 2010).
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O pais possui uma democracia bem consolidada, porém se esforca para combater o alto
nivel de pobreza. A economia de Gana é baseada na exportacdo de ouro e cacau, sendo
que o setor mineral contribui com aproximadamente 33% do valor total das exportagdes do
pais (ACOSTA & HEUTY, 2009).

A escolha do pais como objeto de estudo deve-se ao crescimento e representatividade do
setor petrolifero no PIB (ACOSTA & HEUTY, 2009; WORLD BANK, 2010b; WORLD BANK,
2010 a).

De acordo com Acosta e Heuty (2009), o processo de descentralizagdo em Gana teve inicio
em 1988, com uma evolucao politica e administrativa gradual. Porém, somente em 1990 foi
introduzido um mecanismo de transferéncia do orcamento nacional aos distritos. Em 1994,
Gana adotou um sistema de reparticdo das renda dos recursos naturais, baseado em uma

férmula para regular as transferéncias intergovernamentais (ACOSTA & HEUTY, 2009).

A legislagdo sobre os recursos minerais foi recentemente alterada com a nova Lei de
Mineracdo e Minerais de 2006, fixando a taxa de royalty entre 3% e 6% do valor bruto dos
minerais produzidos, dependendo do retorno do investimento. Os royalties sdo pagos
trimestralmente ao Gabinete de Administracdo do Banco de Terra, que em seguida 0s
distribui da seguite forma: 80% ao Fundo Consolidado (fundo do governo central), 10% ao
Fundo de Desenvolvimento Mineral, 1% ao Gabinete de Administracdo do Banco de Terras,
5% a Assembleia Distrital, 1,8% ao Conselho Tradicional, e 2,25% aos proprietarios da terra
(MORGANDI, 2008).

O governo centraliza a maior parte dos recursos minerais. No entanto, o governo central
redistribui uma parcela dessa arrecadacao entre 0os governos subnacionais e beneficiarios
privados, de acordo com uma férmula aprovada pelo Parlamento a cada ano, que por lei

deve ser superior a 7,5% do total da arrecadac&o do governo central (RWI1,2008).

A divisdo da arrecadacéo derivada da exploragcdo dos recursos minerais entre 0s governos
subnacionais pode ser resumida na Figura 10. A figura revela que, a industria petrolifera no
pais tem um efeito centralizador, o que reforca o controle do governo nacional sobre a

extracdo e alocacéo da arrecadagdo do setor.
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Figura 10: Distribuicdo da arrecadacéo derivada da exploragdo dos recursos

minerais em Gana.

Fonte: MORGANDI, 2008

Apesar de o pais ter iniciado a producdo de petréleo recentemente, no inicio de 2011, as
novas descobertas de petréleo tem incentivado uma competicdo entre o nivel nacional e as
esferas subnacionais de governo, na divisdo das futuras rendas. A industria petrolifera no
pais é estruturada em torno da Companhia Nacional de Petréleo de Gana (CNPG), que
serve como uma autoridade reguladora. A companhia pode conceder pouca ou nenhuma

participacdo as esferas subnacionais de governo na gestéo das rendas petroliferas.

Se a arrecadacdo advinda da exploracdo de petréleo for usada adequadamente, ira
fomentar no pais a ampliagdo da infra-estrutura e da competitividade, promovendo
crescimento econdmico e criacdo de emprego. Em adicional, a transparéncia no
gerenciamento dos recursos petroliferos é condi¢cdo importante para reduzir as assimetrias
de informacdo entre os agentes politicos. Os agentes politicos podem assegurar a
transparéncia do governo central no gerenciamento dos recursos do petréleo, e também,
através de mecanismos institucionais, como criagdo de um fundo de estabilizacdo e
poupanca (ACOSTA & HEUTY, 2009).
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Deste modo, percebe-se no pais, uma elevada concentragdo da arrecadacao dos royalties
minerais na esfera federal, recebendo essa quase a totalidade da arrecadacdo. Um dos
maiores desafios da atual legislacdo € que, os governos subnacionais recebam uma parcela
maior dessa arrecadacdo. Segundo Acosta e Heuty (2009), apesar da crescente presséo
politica relativa a transferéncia dos recursos petroliferos as esferas subnacionais de
governo, o cenario de descentralizacao parece impraticavel (ACOSTA & HEUTY, 2009).

EUROPA

[11.2.8 — Noruega

s

A Noruega localiza-se no Norte da Europa. A capital do pais é Oslo e é dividida
administrativamente em 19 municipios. A forma de governo na Noruega é a Monarquia
Constitucional com um sistema de governo democrético parlamentar, onde a autoridade do
poder executivo € investida no Rei, sendo esse o chefe de Estado e o primeiro-ministro o
chefe de governo (CIA, 2010).
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A escolha da Noruega como objeto de andlise deve-se a elevada arrecadagéo oriunda da
exploracédo e producéo dos hidrocarbonetos e pela experiéncia na gestdo da renda, através
da criagdo de um fundo petrolifero.

Em 2008, a Noruega consolidou-se como um dos maiores exportadores de petroleo do
mundo. A producéo de petrdleo no pais foi de 149,7 milhGes de toneladas em 1999 com
pico da producdo em 2001 com 162,0 milhdes de toneladas, para 108,3 milhdes de
toneladas em 2009, representando 2,8% do total produzido no mundo em 2009 (BP, 2010;
EIA, 2010b).

As reservas de petréleo na Noruega encontram-se na Norwegian Continental Shelf (NCS),
gue se divide em: Mar do Norte, Mar da Noruega e no Mar de Barents. A maior parte da
producéo esté localizada no Mar do Norte e as novas atividades de exploracéo e producao
ocorrem no Mar de Barents. A area conhecida como Norwegian Continental Shelf (NCS) tem
gradualmente oferecido um limitado niumero de blocos para licenciamento, a fim de manter a
taxa de desenvolvimento da regido (NORWEGIAN PETROLEUM DIRECTORATE, 2005;
EIA, 2010b).

Na Noruega, em 2007 criou-se a companhia petrolifera Statoil, através da fusédo entre a
Statoil e a Norsk Hydro. A maior parte da companhia, 67%, pertence ao governo Noruegués,
0 que contribui para fortalecer o pais, visto que a empresa detém o controle de 80% da
producdo de petrdleo e gas (NORWEGIAN PETROLEUM DIRECTORATE, 2005; EIA,
2010Db).

[11.2.8.1 — Experiéncia com o Fundo Petrolifero Estatal Noruegués (FPEN).

A Noruega inclui-se no grupo de pequenos paises unitarios que centralizam as rendas
petroliferas, sendo responsavel pela gestdo da renda capturada da industria petrolifera. Os
recursos sao destinados a um fundo petrolifero, chamado de: Fundo Petrolifero Estatal
Noruegués (FPEN), criado em 1990, e, posteriormente se revertem em beneficios sociais
para a populacdo, uma vez que o patriménio do fundo é conservado para as futuras
geracdes (DUQUE, 2008).

Nesse contexto, 0s recursos provenientes da industria de 6leo e gas pertencem a toda a
sociedade norueguesa, devendo ser geridos de modo a assegurar a equidade
intergeracional (NORWEGIAN PETROLEUM DIRECTORATE, 2005).
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Os principais objetivos do Fundo sado: assegurar a estabilidade macroecondémica, através da
minimizacéo de flutuacdes de precos, e constituir um fundo de poupanca. O Fundo apenas
aplica suas receitas em agfes e titulos no exterior, garantindo o beneficio as futuras
geracbes através da rentabilidade dos investimentos (NORWEGIAN PETROLEUM
DIRECTORATE, 2005; PINTO e BREGMAN, 2008).

Conforme determinado na criacdo do Fundo, todo o faturamento da atividade de exploragéo
e producdo do setor de petréleo é encaminhado ao fundo. Dentre os recursos do fundo
estdo: o total de receitas fiscais, royalties, dividendos da Staoil e receitas provenientes do
imposto sobre o diéxido de carbono (CO,) das atividades petroliferas na plataforma

continental, dentre outras.

O faturamento da atividade de exploracéo e produgé@o de petréleo a ser encaminhado ao
fundo é determinado anualmente, ndo havendo um percentual pré-estabelecido.
Adicionalmente, em caso de déficit, sobre o orcamento do governo, de setores nao
petroliferos, esse pode ser pago com os recursos do fundo, de acordo com determinagéo do
Parlamento. No entanto, caso o Parlamento determine que a arrecadacdo anual e a
passada acumulada sejam usadas para cobrir o déficit, o capital do Fundo ndo estara
protegido (BACON & TORDO, 2006).

O sucesso do Fundo Petrolifero Estatal Noruegués deve considerar a existéncia de fatores
peculiares do pais, como uma estrutura produtiva razoavelmente diversificada, populacdo
relativamente pequena e um elevado padrao de vida ja existente, quando o petréleo
comecou a ser produzido na década de 1970. Segundo Tsalik (2003), a transparéncia e a
prestacéo de contas foram determinantes para o sucesso do Fundo (TSALIK, 2003).

1.3 — Exemplos internacionais da adocdo da Iniciativa de Transparéncia das

Industrias Extrativas — Vantagens e desafios

A transparéncia na arrecadacdo é um dos principios fundamentais da descentralizacéo
fiscal, influenciando a forma de reparticdo das participagcbes governamentais advindas da

indastria do petréleo.

Nesse contexto, iniciativas para promover a transparéncia foram criadas, como a Iniciativa
de Transparéncia das Industrias Extrativas (ITIE). A ITIE estimula os governos privados e
estatais, as companhias extrativas, as organizacbes internacionais, e outras partes

interessadas, a trabalharem conjuntamente e de forma voluntdria para impulsionar a

52



transparéncia (WORLD BANK, 2005). O estabelecimento de um compromisso do governo e
das empresas no cumprimento da ITIE € um importante passo em direcdo a uma gestédo

transparente da arrecadacao (IMF, 2007a).

Essa sec¢do analisa a adoc¢ao ou ndo da Iniciativa de Transparéncia das Industrias Extrativas
pelos paises analisados ao longo do capitulo, como forma de extrair as vantagens e 0s
desafios dessas experiéncias.

O objetivo da iniciativa € aumentar a transparéncia no destino da arrecadacao petrolifera em
paises dependentes do setor extrativo, por meio da criagdo de um sistema que promove a
transparéncia nos pagamentos. A iniciativa de transparéncia estd em conformidade com a
idéia de que, uma exploracdo racional dos recursos naturais deve servir de base para o
crescimento econdmico e desenvolvimento sustentavel. Além disso, a idéia € que a
transparéncia aumentara a probabilidade do uso eficiente da arrecadacdo da atividade
(WORLD BANK, 2005).

De maneira geral, a decisdo sobre como a renda dos hidrocarbonetos deve ser gasta esta
dentro do dominio da despesa, das financas publicas e das politicas macroeconémicas. A
reparticdo das rendas do petréleo entre as esferas de governo enfrenta o problema da
corrupcédo do setor, além da falta de transparéncia no repasse dos recursos pelos entes da

federagao e no destino da arrecadagao.

De acordo com relatério do World Bank (2005), a transparéncia pode ser vantajosa na
medida em que atrai mais investimentos diretos estrangeiros. Os investidores, as
instituicdes financeiras internacionais e outros agentes do setor, estdo mais inclinados a
oferecer ajuda financeira aos paises comprometidos com a uma gestdo transparente das

finangas publicas.

A ITIE segue alguns principios, de acordo com World Bank (2005), a saber:

* A publicacdo regular de todos os pagamentos do petréleo, gas natural ou minérios
realizados pelas empresas aos governos e de toda a arrecadagcdo da atividade
recebida pelos governos, deve ser publicamente acessivel, de forma clara e

compreensivel;

» Os pagamentos e a arrecadacdo devem ser objeto de uma auditoria confiavel e

independente;
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* Todas as empresas participam da iniciativa, inclusive as empresas estatais. A
sociedade civil participa ativamente do acompanhamento, concepgao e avaliacdo do
processo, contribuindo para o debate publico acerca da questao.

A boa transparéncia fiscal e a gestdo da arrecadacdo dos hidrocarbonetos sugerem que
algumas préticas devem ser seguidas, como: (1) a clareza nas responsabilidades e nos
papéis de cada ente do governo, (2) o processo de orcamento aberto, prezando a clareza na
politica sobre a taxa de exploracdo dos hidrocarbonetos ou sobre fundos de recursos ou
politicas de investimento, (3) informagédo publica disponivel e garantia de integridade,

através de procedimentos de auditorias e controles internos.

Em adicional, a propriedade dos recursos do solo e o poder de concessao dos direitos de
explorar e produzir, devem ser claramente estabelecidos por lei e por regulamentos. Os
arranjos para atribuir e compartilhar as participacdes governamentais entre o nivel nacional
e subnacional de governo devem ser definidos claramente, refletindo a politica fiscal

nacional e os objetivos macroeconémicos.

A atribuicdo de competéncias das despesas e responsabilidades dos governos central e
subnacionais deve ser estabelecida por principios estaveis, sendo elaborada de forma
aberta e coerente. Quando as jurisdicbes subnacionais sdo fiscalmente importantes e tém
um elevado grau de independéncia do governo central, € um desafio consideravel criar um
forte e transparente sistema de compartihamento da arrecadacdo dos recursos (IMF,
2007a).

De acordo com o guia de transparéncia do IMF (2007a), as participa¢cdes governamentais da
atividade de exploracdo de hidrocarbonetos estéo financiando crescentemente 0os governos
subnacionais do mundo inteiro. A atribuicdo da arrecadacdo da atividade aos governos
subnacionais aumenta a responsabilidade e a qualidade dos gastos, estando os governos

locais mais aptos a determinar as necessidades e exigéncias de suas populacdes.

Os autores Warner e Alexander (2006), abordaram a ado¢@o ou ndo de alguns paises na
ITIE. Dentre alguns exemplos, pode-se citar o caso de Gana e da Nigéria, que adotaram a
Iniciativa de Transparéncia. Apesar de ndo ter adotado, a Bolivia apdia a iniciativa de
transparéncia. Outros paises ndo adotaram e nem foram favoraveis a iniciativa, como é o
caso da Russia e do México. Os exemplos dos paises citados anteriormente serdo

brevemente descritos abaixo.
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Em Gana, o governo federal efetivamente recebe quase a totalidade das participacbes
governamentais advindas dos recursos minerais. No pais, diferentes interesses de partidos
politicos e oposicdo podem assegurar a responsabilidade e transparéncia do governo
central em gerenciar essas participacdes governamentais. O fortalecimento da transparéncia
na gestdo das rendas petroliferas é condicdo fundamental para reduzir as assimetrias de
poder e de informacdes entre as diferentes partes interessadas, inclusive a sociedade civil,
além de impulsionar a responsabilidade no setor petrolifero (ACOSTA e HEUTY, 2009).

Em 2009, o pais divulgou uma publicacdo completa de todos os contratos de petroleo
presentes e futuros, no intuito de aumentar a transparéncia no setor. A incluséo de Gana na
ITIE impbe a publicacdo de todos os pagamentos feitos pelas empresas ao governo e
também a publicacdo pelo governo de todos os recebimentos de empresas extrativistas
(ACOSTA e HEUTY, 2009).

Na Nigéria, a auséncia de métodos claros para gestdo das participagbes governamentais e
da alocacdo dos depodsitos do governo local pelo governo federal, prejudica as financas
publicas do governo local. As contas conjuntas do estado e do municipio em um ambiente
de fraco controle, ndo garantem que os valores publicados sejam transferidos efetivamente
para os governos locais. O governo tem adotado medidas para aumentar a transparéncia na
gestao das participacbes governamentais nos niveis estadual e municipal desde o ano de
2003, com publicacbes mensais do repasse das participacdes governamentais do governo
federal aos governos estaduais e municipais (MORGANDI, 2008).

No pais, os niveis subnacionais de governo ndo sdo obrigados por lei a divulgar seus
or¢camentos para 0 governo nacional, o que enfraquece a gestdo do governo. Nao existe
nenhuma fonte de dados completos e confiaveis sobre a administracdo publica ou sobre os
diferentes niveis de governo. A Nigéria contratou uma empresa independente para realizar
uma auditoria completa na administracdo da arrecadagdo derivada da exploracdo dos
hidrocarbonetos. O relatério da auditoria estd publicamente disponivel, revelando
deficiéncias significativas na administracdo desta arrecadacdo (WARNER E ALEXANDER,
2006; IMF, 2007a).

Na Bolivia o principal obstaculo a transparéncia inclui o complexo sistema de transferéncia
no pais, o que dificulta o rastreamento da participacdo governamental desde a coleta até o
destino e, a interrupcao, desde 2004, da préatica de divulgacdo dos pagamentos entre as

companhias e a YPFB.
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Apesar de o México ndo participar da ITIE, o pais tem adotado inciativas na transparéncia
dos recursos. A empresa mexicana PEMEX adotou um programa de transparéncia e luta
contra a corrupcdo, chamado Programa de Transparéncia e combate a corrupgdo (PTCC),
de acordo com a Lei Federal de Transparéncia e Acesso a Informacdo Publica
Governamental de 2002. O programa tem o objetivo de transformar a administragédo publica
federal em uma administracdo orientada para a prestacdo de servicos e proxima das

necessidades e interesses dos cidadaos.

[ll.4 — Gestéo da renda petrolifera

A atividade de exploracdo e producédo do petrdleo é capaz de gerar uma renda econémica
relevante, através da arrecadacdo das participagbes governamentais. Por essa razdo,
alguns paises tém adotado formas de gerir a renda petrolifera em periodos de médio e
longo prazo, compensado o carater finito do hidrocarboneto, e, utilizando essa arrecadacgéo

para promover o desenvolvimento sustentavel das regiodes.

Conforme exposto anteriormente no capitulo, a forma encontrada pelos paises para
utilizacdo dessa renda foi através da criacdo de fundos soberanos de petréleo, com
diferentes propésitos especificos. Dentre os objetivos dos fundos estédo: formar poupanca
publica, minimizar as flutuacdes da arrecadacdo dos recursos, fomentar projetos
estratégicos para o pais, criar um mecanismo de transferéncia de renda para as geracdes
futuras, dentre outros. Os fundo soberano de petréleo tem a finalidade de se comprometer
com a origem do recurso, promover a sustentabilidade econGmica e preservar a riqueza

para futuras geracoes.
Exemplos de fundos para administrar a renda petrolifera foram criados: no Alaska: Alaska
Permanent Fund (APF), em Alberta: The Alberta Heritage Savings Trust Fund (AHSTF),

Noruega: Fundo Petrolifero Estatal Noruegués (FPEN).

Dessa forma, surge um questionamento pertinente e que se relaciona a criagdo de fundos

petroliferos. E adequado vincular as rendas petroliferas?
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Existem vantagens e desvantagens na vinculagdo da renda. A vinculacdo da renda
petrolifera, em especial os royalties, a propositos especificos deve ser compativel com os
fundamentos para sua cobranca a fim de perpetuar essa renda e garantir a sustentabilidade
das regides. A renda petrolifera poderia ser vinculada aos seguintes propdsitos:
investimentos para a diversificagdo da base produtiva, por meio de projetos de crescimento
sustentavel e desenvolvimento de atividades relacionadas a vocacdo dos municipios,
representando um compromisso do Estado com a finalidade especifica da cobranca das
participacdes governamentais, pesquisa e desenvolvimento, inovacdo tecnolégica e
capacitacdo de mao de obra para ser aproveitada em outras atividades (DUQUE, 2008;

PACHECO, 2007).

A vinculagéo da renda poderia ser realizada através da criacdo de um fundo governamental,
a ser financiado com os recursos da exploracdo e producdo de petroleo, visando maior
transparéncia no destino da arrecadagdo e promovendo a justica intergeracional, em

consonancia com os fundamentos da cobranca dos royalties.

Como no Brasil, a legislagdo que regulamenta as atividades de E&P de petréleo néo
especifica 0s setores nos quais as esferas subnacionais devem aplicar esses recursos,
somente restringindo sua aplicacdo no pagamento de divida, exceto divida com a Unido e
no quadro permanente de pessoal, a utilizacdo das participacbes governamentais pelas
esferas subnacionais de governo nem sempre é compativel com o conceito teérico dos

royalties.

Com excecdo a parcela dos repasses dos royalties direcionados ao MCT, para financiar
programas de amparo a pesquisa cientifica e ao desenvolvimento tecnolégico aplicados a
indastria do petréleo, a legislacdo atual ndo contempla especificamente o uso dessa renda
para projetos que garantam beneficios para as geracgdes futuras. Dessa forma, cabem aos
governos beneficiados com a renda petrolifera, os royalties, utiliza- 1& de maneira eficiente,
promovendo o desenvolvimento das regides e a melhora dos indicadores socioeconémicos

e ndo devendo ser aplicada para o custeio da maquina administrativa (PACHECO, 2007).

A utilizag&o dessa renda para financiar gastos correntes esta, em tese, em desacordo com
os fundamentos para sua cobranca, que seria de compensar 0s proprietarios do recurso por
esse ser esgotavel e, portanto, uma arrecadacao imprevisivel e finita. Apesar disso, alguns
gastos correntes podem promover a sustentabilidade e melhorar o desenvolvimento das
regides, como gastos em ciéncia e tecnologia, gestdo ambiental (Preservacdo e

Conservacdo Ambiental), previdéncia social, saude, educacdo. A falta de vinculacdo da
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renda petrolifera pode ser entendida pelas esferas de governo como parte integrante dos
seus orcamentos, usando-as com gastos para o custeio da maquina administrativa, como se

essas fossem consideradas tributos.

A destinacao integral ou parcial das rendas petroliferas para criagcdo e manutencdo de um
fundo soberano do petréleo, favorece o atendimento das condi¢cdes necessérias para uma
gestdo comprometida com a sustentabilidade do recurso e uma perspectiva intergeracional.
Dessa forma, as experiéncias internacionais apresentam alternativas a serem utilizadas pelo
Brasil para melhor gerir a arrecada¢cdo da renda, dando estabilidade as receitas derivadas
da atividade petrolifera, promovendo a justica intergeracional e oferecendo maior

transparéncia no uso dessa arrecadacéo.

A vinculacdo de parte da renda pode ser uma alternativa interessante para o pais, uma vez
gue as participacdes governamentais, em especial os royalties, sdo usadas como fonte de
financiamento dos gastos correntes pelas esferas de governo subnacionais e tém grande
peso no orgamento dos estados e municipios produtores, de aproximadamente 12% (royalty
e PE) no estado do rio de janeiro em 2009 e entre 33% e 75% (royalty e PE) da receita total

no caso dos municipios confrontantes com a Bacia de Campos.

.5 - Elaboragdo de indicadores qualitativos para avaliar o grau de transferéncia

subnacional das rendas do petréleo

A analise das experiéncias da reparticdo das participacdes governamentais entre 0s
governos subnacionais em alguns dos paises produtores de petréleo revelou que, a
aplicacdo desses recursos tem uma finalidade caracteristica em cada pais, atrelada as
especificidades individuais de cada na¢do. De fato, os governos subnacionais devem estar
comprometidos com a manutencdo do bem-estar da sociedade no longo prazo e com a
melhora dos indicadores socioecondmicos, objetivos atrelados a arrecadacao de um recurso

esgotavel.

Dentre as aplicagbes das participagdes governamentais da industria de petréleo realizadas
pelos paises estudados, tem-se principalmente a criacdo de fundos de poupancga, com a
finalidade de preservar a renda do petrdleo para as futuras geracdes. Porém, devido ao
elevado grau de dependéncia das esferas de governo por essa arrecadagdo, a postergagéo

do seu uso pode se tornar inviavel.
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Um ponto importante na discussao da arrecadacéo das participacdes governamentais € se,
a quantia arrecadada sera revertida a sociedade, satisfazendo o fundamento para a
cobranca de royalties. O destino da arrecadacao petrolifera muitas vezes é desconhecido e
ndo tem finalidade especifica, cabendo aos governos dos paises realizar uma gestao
comprometida com a sustentabilidade do recurso e uma perspectiva intergeracional.

Nesse capitulo, discutiu-se a descentralizagdo fiscal, apresentando vantagens e
desvantagens de sua adoc¢do. Dentre desse contexto, cabe examinar se a reparticado das
rendas petroliferas e, por conseguinte,sua utilizacdo pelas esferas de governo é compativel
com o conceito teodrico dos royalties. Propds-se nessa dissertacdo avaliar essa questéao,

através formulacdo de indicadores qualitativos. S&o eles:

f {(a) - atribuigcbes/ autonomia dos governos locais; (b) pressdo populacional, social do pais
pelas rendas do petréleo; (c) propriedade local do recurso; (d) impactos sécio-ambientais

(locais) da industria do petréleo}.

df >0 ()
da
d__ <0 (I
db
dfi >0 ()
dc
d__ >0 (IV)
dd

Sendo f a funcdo que determina o maior grau de transferéncia subnacional das rendas

petroliferas.

O ponto () esta relacionado com a competéncia e responsabilidade dos entes subnacionais.
A transferéncia de renda estd relacionada ao processo de descentralizagdo fiscal, que
atribui competéncia e responsabilidades aos entes da federagdo no cumprimento de funcdes
e, por conseguinte, concede autonomia para a cobranca de tributos e participacbes

governamentais.
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O estabelecimento da industria de petréleo em uma regido demanda um fornecimento maior
pelos governos locais, de servigos e infraestrutura, o que legitima a reparticdo de parte das
rendas dos hidrocarbonetos. Nesse caso, tal reparticdo tem por objetivo compensar o
aumento dos gastos e dos impactos negativos provocados pela atividade nessas regides.
Ou seja, quanto maior a autonomia e atribuicdes dos estados e municipios, mais esses

entes precisardo da arrecadacao da atividade para o cumprimento de suas funcoes.

O ponto (Il) aborda a pressao social dos entes da federacéo pelo controle/ reparticdo das
rendas do petroleo. A pressdo social pela reparticdo das rendas petroliferas ocorre pelo fato
de os recursos estarem concentrados em poucas regifes, levando a um aumento da
desigualdade inter-regional e conflitos politicos pela divisdo dessa renda. De acordo com o
indicador, quanto maior for a pressdo social pela reparticdo das rendas petroliferas, maior
sera a tendéncia a centralizagdo da mesma, visto que o governo federal pode repartir essa
renda de forma mais equitativa entre os estados e municipios produtores e nao produtores

de hidrocarbonetos.

O ponto (lll) aborda a questdo da propriedade local do recurso. Assim, conforme
determinacdo do pais, a propriedade constitucional do recurso influencia na reparticdo da
renda petrolifera. Quando a propriedade do recurso for dos governos locais, mais favoravel
sera a reparticdo da renda com esses entes, ao passo que, 0 contrario ocorrerda caso a

propriedade do recurso for do governo nacional.

O ponto (IV) trata dos impactos s6cio-ambientais (locais) da industria do petréleo. Conforme
visto no segundo capitulo, a atividade petrolifera pode produzir efeitos negativos nas regiées
em que se instala, dentre os quais destacam-se 0s impactos soOcio-ambientais. Tais
impactos justificam o recebimento de uma compensacdo pelos governos locais. Dessa
forma, quanto maior for os impactos s6cio-ambientais (locais) da atividade, maior deve ser a

reparticdo da renda petrolifera com os governos locais.

O Quadro 1 abaixo, sintetiza os critérios de reparticdo da arrecadacao petrolifera adotado

por cada um dos paises analisados.
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Quadro 1- Sintese dos critérios de reparticdo da arrecadacdao petrolifera

Pais

Distribuicao da
arrecadacéo petrolifera
entre as esferas de

governo

Direitos de
Propriedade segundo

a Constituicao

Politicas compensatoérias
dos impactos da atividade

petrolifera

Canada

Alberta

Ambos o0s niveis de

governo  podem  impor

taxas. Porém quando os
recursos encontram-se

dentro dos limites das

provincias, = somente 0
governo da provincia pode
implementar os royalties e

outros impostos.

Para o0s recursos
onshore, os direitos de
propriedade

pertencem as
provincias em quais os
recursos se localizam.
Ja 0S recursos
offshore pertencem ao

governo federal.

Fundo de Alberta: protege
seu orcamento de flutuacdes

da arrecadacao petrolifera

Sistema de equalizagéo

federal: compensa as
provincias ndo produtoras

de petréleo.

Estados
Unidos

Alasca

Elevada autonomia politico-
administrativa dos estados
da

esses

federacdo, podendo

impor  diferentes
aliquotas respeitando o
limite minimo de 12,5% de

royalties.

Onshore: os direitos
de propriedade
dependem do tipo de
terra, podendo ser do
estado/federal ou
privada. Ja
Offshore:

federal.

para

governo

Fundo do Alasca: objetiva
maximizar as receitas
da

mineral e formar um fundo

advindas atividade
de poupanca, mantendo em
seguranga o] capital

investido.

México

A maior parte da quantia é
destinada ao governo
central e uma pequena
parte dela é repartida com
0 governo subnacional, de
acordo com um sistema

estabelecido pela lei.

Pertence ao Governo

Federal.
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O Governo Federal é o | Onffshore: o Governo | Fundo de estabilizacdo do
anico beneficiario da | Federal detém  a | petréleo tem o objetivo de
arrecadacéo, repartindo | propriedade dos | diminuir o impacto causado
somente indiretamente com | recursos do subsolo e | pela volatilidade dos pregos
Russia 0s governos subnacionais. | onshore: competéncia | do  petréleo  sobre o
€ partilhada entre os | orcamento e sobre a
governos locais. economia nao-petrolifera.
Inclui-se no grupo de| A propriedade do | Fundo Petrolifero Estatal
pequenos paises unitarios | recurso é de origem | Noruegués: objetiva gerir 0s
Noruega gue centralizam as rendas | Federal. recursos e assegurar a
petroliferas. equidade intergeracional.
O Governo Federal detém o | Atribui a propriedade e o Governo Central
controle e cobranca da | o controle de todos os compreende uma  dotagao
renda. No entanto, uma | recursos minerais ao de 7% para  fundos
Nigéria parte € destinada aos | Governo Federal. especiais: fundo de
estados  produtores  de estabilizagdo, um fundo para
petréleo e ao governo local. mitigar impactos ambientais,
um fundo de
desenvolvimento do setor de
recursos naturais.
O governo centraliza a
maior parte dos recursos
minerais e posteriormente
Gana transfere uma parcela aos
governos subnacionais.
As regidbes  produtoras Atribui 50% da Licenca de
recebem um percentual do Extragdo para o0 municipio
Bolivia total extraido, ao passo que de origem, especificamente
para 0s municipios para mitigacdo do impacto
produtores e nao ambiental.
produtores dentro da
mesma regido nao ha
distingdo no tratamento.

Fonte: Elaboracéo propria baseado no texto.
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Os paises federais, como Estados Unidos e Canada, tém uma base de tributagdo nacional.
Porém designam a base da cobranga dos tributos petroliferos aos governos subnacionais,
em sobreposi¢éo ao governo federal, ao invés de dividir a arrecadacgdo do petréleo coletada
de forma centralizada. O Canad& tem um sistema de equalizagdo nacional para reduzir as
disparidades no tocante a arrecadacao das regides ndo produtoras de petréleo (AHMAD E
MOTTU, 2002).

A experiéncia Norte-Americana demonstra que, os estados federados tém elevada
autonomia politico-administrativa. Além disso, o governo federal é pouco dependente da
arrecadacao petrolifera como fonte de financiamento publico. Nos EUA, devido a autonomia
dos estados da federagdo, a reparticAo e aplicacdo dos royalties petroliferos seguem
diferentes caminhos em cada estado da federagdo. A propriedade dos recursos nesse pais
€ bem definida, sendo a diviséo da arrecadacgéo da atividade dependente da localizagcdo dos

campos, se offshore ou onshore.

No Canada, ambos os niveis de governo tém autonomia para impor taxas pela exploragéo
de recursos naturais, porém quando os recursos estao dentro dos limites das provincias,
somente o governo da provincia pode implementar os royalties e outros impostos. Além da
autonomia das provincias quanto o gerenciamento dos recursos, os direitos de propriedade
pertencem as provincias nas quais 0s recursos estdo localizados. No entanto, quando os
recursos se localizam na plataforma continental os direitos de propriedade pertencem ao

governo federal.

Tanto no Canadéa quanto nos Estados Unidos, os governos subnacionais possuem elevada
autonomia para a cobranca e aplicacdo da arrecadacdo dos impostos derivados dos
recursos naturais. Nos dois paises, a propriedade dos recursos pertence também aos
estados/provincias onde os mesmos se localizam. As duas variaveis acima indicam que é
mais efetivo que a arrecadacgdo seja repartida com os governos locais, para cumprir com o
aumento dos gastos com servigos e infra-estrutura e também para compensar possiveis
impactos locais (sécio-ambientais) da presenca da industria petrolifera. Além disso, ambos
0s paises tém encontrado formas de compensar os impactos locais (sécio-ambientais),

através da criacdo de fundos de poupanca, com diferentes propdsitos.
Nesses dois paises, os indicadores (1), (lll) e (IV) mostram que é mais efetivo a reparticdo

dos recursos com as esferas locais. O ponto (Il) influencia pouco na decisédo de reparticao,

visto que nesses paises a pressado pelas rendas do petréleo é pequena.
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No México, na Nigéria e na RUssia, a arrecadacdo petrolifera é designada a um nivel de
governo, tendo a possibilidade de reparticdo entre os entes subnacionais de acordo com
uma férmula fixa determinada por cada pais. Nesses paises, existe elevada concentracdo
dos recursos em poucas regides, 0 que aumenta a pressdo dos governos locais néo
produtores pela reparticdo das rendas petroliferas. A concentracado dos recursos no governo
Federal permite reduzir conflitos e disparidades inter-regionais, jA que o governo central
posteriormente pode estabelecer mecanismos de equalizagdo horizontal. (AHMAD e
MOTTU, 2002).

No México a maior parte da arrecadacdo da exploragcdo dos recursos naturais € destinada
ao governo federal e uma pequena parte dela é repartida com o governo subnacional. A
divisdo dessa arrecadacdo posteriormente é distribuida aos estados de acordo com uma
féormula que considera suas caracteristicas, como: capacidade fiscal, equalizacdo e

populacao.

Na Nigéria, o controle da renda e a propriedade dos recursos minerais pertence ao Governo
Federal. Ap6s a deducdo de encargos, uma parte da arrecadacéo petrolifera € destinada
aos estados produtores de petréleo e o restante ao governo local. A transferéncia da
arrecadacao da atividade aos entes subnacionais € altamente volatil, ocasionando
ineficiéncias na gestao fiscal, que o governo néo pode resolver por falta de renda de outras
fontes de recursos (AHMAD e MOTTU, 2002).

Na Rdussia, a Constituicdo determina que a propriedade dos recursos offshore pertence ao
Governo Federal, ao passo que quando os recursos se localizam em terra, a competéncia é
partilhada entre os governos locais e o governo federal. Os tributos s&o arrecadados em
nivel Federal e, posteriormente, sdo repartidos com 0s governos subnacionais, devido a alta
concentracdo dos hidrocarbonetos em poucas regifes. Os tributos derivados dos recursos
naturais representam uma significativa fonte de arrecadacdo nas regides produtoras de

petroleo.

Analisando os indicadores, deduz-se que o ponto (I), os governos locais ndo tém autonomia/
atribuicdes que justifique o recebimento da renda, nos casos do México, da Nigéria e da
Russia. O ponto (Ill) demonstra que em ambos 0s casos a pela propriedade do recurso € de
origem Federal. O ponto (II) revela que, existe uma grande pressdo dos governos pelas
rendas do petroleo. Esses indicadores demonstram que, é mais efetivo que a arrecadacao
da atividade se concentre na esfera federal, visto que esse ente podera gerenciar melhor a

arrecadacao e evitar conflitos e disparidades inter-regionais.
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A Noruega inclui-se no grupo de pequenos paises unitarios que centralizam as rendas
petroliferas. Nesse pais, 0s governos locais ndo tém autonomia na cobranca de tributos.
Além disso, a propriedade dos recursos é de origem Federal, fato que favorece a
centralizag&o dos recursos na esfera federal.

Em Gana, a arrecadacdo da exploracdo dos recursos minerais € centralizada e
posteriormente repartida entre aos governos subnacionais. Devido ao fato de o pais ter
iniciado sua producdo de petrdleo em 2011, a andlise das transferéncias da arrecadacéo
aos entes subnacionais fica prejudicada, considerando somente até entdo, a experiéncia da
exploracdo de outros recursos minerais. Sendo assim, a analise preliminar demonstra que &
mais favoravel a centralizagcéo da arrecadacao dos recursos minerais na esfera federal, visto
gue existe uma crescente pressdo politica pela transferéncia da arrecadagédo as esferas

subnacionais.

[11.6 — Consideragdes finais do Capitulo

O objetivo desse capitulo foi examinar em que medida a estrutura de reparticdo e uso das
participagdes governamentais oriundas do petréleo, deriva de fatores politicos, econémicos
e soécio-ambientais. Para isso, foram selecionados paises com diferentes caracteristicas
econdmicas, sociais e geogréaficas, para servirem de experiéncia para o posterior caso
brasileiro. Em seguida, aplicou-se indicadores qualitativos aos paises selecionados, para

justificar o maior ou menor grau de descentralizacdo dessas rendas.

A analise dos casos internacionais serve para justificar a distribuicdo dos recursos as
esferas subnacionais de governo e verificar se o destino da arrecadagéo petrolifera tem

cumprido os fundamentos para a cobranca de royalties.

Nesse sentido, cada pais adota 0 modelo de reparticdo das atribuicdes e das participacdes
governamentais derivadas da exploragdo e producdo de petroleo de acordo com suas
caracteristicas politicas, econémicas e sociais. Apesar de algumas discussdes sobre o tema
serem contra a utilizacdo dessas participagbes governamentais como uma fonte de
financiamento dos gastos correntes, essas rendas estdo cada vez mais presentes no

or¢camento dos governos subnacionais em diversos paises.

Através das experiéncias dos paises sobre a centralizacdo ou descentralizacdo da
reparticdo das participacdes governamentais entre as esferas de governo, conclui-se que a

centralizacdo dessas pode ser justificada, quando os paises tém grande pressédo dos entes
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da federacdo pelas rendas dos hidrocarbonetos e quando a propriedade dos recursos
segundo a Constituicdo pertence ao governo Federal. Neste caso, o Governo Federal
também deveria arcar com 0s custos sociais oriundos da produc¢do de petréleo nas regides

onde esta ocorre.

Apesar dos argumentos favoraveis a centralizacdo dos recursos em nivel nacional, muitas
vezes ocorre a descentralizacdo desses. Em alguns paises, a Constituicdo e/ou legislacao
vigente, prevé a reparticdo das participacdes governamentais do governo central com 0s
governos subnacionais, ao passo que, em outros paises, 0s governos subnacionais sdo

proprietarios dos recursos naturais (IMF, 2007a).

Deve-se levar em consideracdo na discussdo da reparticio das participacdes
governamentais a falta de clareza e transparéncia no destino dessa arrecadacdo. Estes
recursos devem ser aplicados conforme os fundamentos para sua cobranca, a fim de

perpetuar essa renda e garantir a sustentabilidade das regides quando do seu esgotamento.
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Capitulo IV — As Participacbes Governamentais no Brasil e seu

impacto nas financas do estado do Rio de Janeiro

Esse capitulo apresenta o historico da industria do petréleo no Brasil, sintetizando os
acontecimentos relevantes, desde a criagdo do DNPM em 1934, passando pelo marco
regulatorio vigente até a adocao do regime de partilha de producao para a Camada Pré-Sal
em 2010. O objetivo é analisar se a reparticdo das participacdes governamentais advindas
da industria do petréleo entre as esferas de governo no Brasil carece de fundamento prético.

Para isso, serd analisada as finangas do Estado do Rio de Janeiro, maior produtor e
beneficiario da renda petrolifera, para verificar o grau de dependéncia desse ente pelas
participacdes governamentais, além de analisar se essa arrecadacao tem sido investida em

atividades que promovem o seu desenvolvimento.

IV.1 - Histérico da industria de petroleo brasileira e aspectos legais da distribuicéo

dos royalties entre as esferas de governo.

Antes de abordar o histérico da industria do petréleo no Brasil, cabe destacar como era

realizada a exploracéo e producgéo de petrdleo no mundo, em seu estagio inicial.

A exploragé@o do petrdleo nos primérdios atraia individuos e empresas que disputavam 0s
terrenos exploraveis e produziam o hidrocarboneto da forma mais rapida e na maior
guantidade possivel, danificando os reservatoérios e levando as jazidas ao esgotamento
precoce (ALVEAL, 2003).

Nos estagios iniciais da exploracdo e producado de petréleo, predominava a regra da captura
(rule of capture), onde a producédo do hidrocarboneto em um poco situado na area de quem
detém o direito de producdo, cabia ao detentor do direito, mesmo que o0 reservatorio
petrolifero do qual se originou o petroleo se estenda além dos limites dessa area. Dessa
forma, tornou-se evidente, que a pratica da regra da captura pode originar a producao
predatdria de petroleo, visando minimizar o tempo de retorno dos investimentos, e, levando,
por conseguinte, a perfuracdo excessiva de po¢os proximos ao limite dos blocos (BUCHEB,
2008).
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Nesse contexto, surge na industria do petréleo o conceito de unitilizagao (ou individualizacéo
da producéo), para confrontar a regra da captura. Segundo esse conceito, quando ocorrer
de as jazidas petroliferas se estenderem para blocos adjacentes, as correspondentes
atividades de desenvolvimento e de producdo deverdo ser realizadas de forma conjunta
pelas empresas detentoras dos direitos de exploracdo e producdo de cada um desses
blocos adjacentes, como se fosse um Unico bloco (BUCHEB, 2008). A individualizacdo da
producdao tinha a finalidade de evitar a producéo predatoria, estimulando o uso racional dos

recursos.

A “regra da captura” promoveu enorme desperdicio de gas natural e exaustdo precoce de
reservas de petréleo até a década de 1930. A partir dessa década, houve o ordenamento da
producéo e da arrecadagéo, e, o regulador norte-americano passou a impedir a exploragéo
predatéria do recurso (DUTRA, 2011).

De maneira semelhante a forma de exploracéo de petréleo ocorrida no mundo, no Brasil, até
a Constituicdo de 1934, as questdes relativas a propriedade e a exploracdo de minas néo
estavam definidas, podendo qualquer individuo nacional ou estrangeiro residente no Brasil,
assim como qualquer corporacdo ou companhia legalmente constituida, declarar a
descoberta de uma mina. Somente com a Constituicdo Federal de 1934, o processo de
nacionalizacdo dos recursos naturais comeca a ter destaque no governo, vinculando a

atividade exploratdria & autorizagéo ou concessao federal (ARAGAO, 2005).

No Brasil, até 1934, os assuntos ligados a estudos de geologia e mineralogia estavam
relacionados a diversos 6rgéos e secretarias, desde o Museu Nacional até a Diretoria Geral
de Produc¢éo Mineral. Em 1934, através do Decreto 23.979, posteriormente reformulado pelo
Decreto 982 de 1938, criou-se o Departamento Nacional de Produgcdo Mineral (DNPM).
Posteriormente, em 1960, com a criacdo do Ministério de Minas e Energia (MME), o DNPM

foi incorporado ao ministério (DNPM, 2011).

A criacdo do Conselho Nacional do Petréleo (CNP), pelo Decreto Lei n° 395 de 1938, extinto
em 1990, foi a primeira iniciativa do Estado Brasileiro de regular o setor petrolifero. A
legislacdo promulgada quando da criagdo do CNP previa a imediata nacionalizacdo de todas
as atividades jA em curso e o rigoroso controle do governo sobre todos os aspectos da
indastria do petréleo. Antes do periodo, a exploracédo de petréleo no pais era realizada sob
livre iniciativa, possibilitando sua realizacdo por qualquer individuo (UNICAMP, 2009; FGV,
2004).
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O CNP foi organizado com a responsabilidade de autorizar, regular e controlar a importagéo,
a exportacdo, o transporte, a distribuicdo e o comércio de petréleo e seus derivados no
territério nacional, opinar sobre a conveniéncia da outorga de autorizagbes de pesquisa e
concessdes de lavra de jazidas de petréleo, gases naturais, rochas betuminosa, dentre
outros. Dessa forma, o CNP passou a controlar a atividade petrolifera no pais (FANTINE,
ALVIM, 2008; Decreto lei N° 538 de 1938).

Posteriormente, a Lei n® 2.004 de 1953 introduziu o pagamento de royalties sobre a
producdo de petréleo no Brasil. A Lei estabeleceu o monopdlio da Unido pela pesquisa e
lavra das jazidas de petréleo e outros hidrocarbonetos fluidos e gases raros, existentes no
territério nacional, bem como criou a Petrobras, empresa que exerceria 0 monopodlio da
producéo de petrdleo no pais por mais de 40 anos. Na ocasido, a exploragéo e producao de
hidrocarboneto era realizada somente em terra, devendo a empresa pagar trimestralmente
uma indenizagdo obrigatoria de 5% sobre o valor do 6leo extraido. Do total, 4% eram
destinados aos estados e territérios e 1% aos municipios que produzissem petréleo (ANP,
2001; CARVALHO, 2008).

Com o inicio da producgéo de petréleo no mar, foi sancionada a Lei n° 7.453 de 1985, que
determinou o0 pagamento de royalty para campos maritimos, em um percentual de 5% do
valor bruto da producéo do campo. A arrecadacao seguia a distribuicdo: 1,5% aos estados e
territérios; 1,5% aos municipios e suas respectivas areas geoecondmica; 1% ao comando
da Marinha e 1% restante para um Fundo Especial a ser repartido entre todos os Estados e
Municipios da Federacao (ANP, 2001).

Posteriormente, a Lei n°® 7.525 de 1986 estabeleceu normas complementares a Lei 2.004 de
1953, com nova redacdo dada pela Lei n° 7.453 de 1985, para o pagamento de indenizagdo
pela exploracdo e producdo de petrdleo pela Petrobras. Foram criados pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), os conceitos de regido geoeconbémica e da
extensdo dos limites territoriais dos estados e municipios litorAneos na plataforma
continental, que séo aplicados até hoje para a divisdo dos royalties da producdo maritima
(ANP, 2001; CARVALHO, 2008).

O Instituto assumiu como critério de identificacdo da area geoecondmica, a mesorregido
homogénea, que vigorou até 1989 e, em seguida, a mesorregido geografica dos municipios
integrantes da Zona de Producdo Principal, resguardando os direitos das unidades

territoriais beneficiadas com a aplicacdo do critério anterior. Além disso, a referida Lei dividiu
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0S municipios integrantes das &areas geoecondmicas em trés zonas: Zona de Producao
Principal®, Zona de Producéo Secundéaria® e Zona Limitrofe & Zona de Producéo Principal
(PACHECO, 2007; ANP, 2001).

No mesmo ano, através do Decreto 93.189, coube ao Instituto definir as proje¢bes dos
limites interestaduais brasileiros na plataforma continental, aplicando o método das linhas de
base retas. Para isso, foram escolhidos vinte e cinco pontos ao longo da linha de costa,
unidos por linhas retas. A partir dos pontos de divisa interestaduais, foram tracadas linhas
perpendiculares até o limite da plataforma continental (ortogonais). As linhas
perpendiculares representam os limites interestaduais na plataforma continental. Além disso,
€ de competéncia do IBGE definir a abrangéncia das areas geoecondmicas, a zona de
producdo no qual os municipios se inserem (Zona de Producgdo Principal, Secundaria e
Limitrofe), bem como divulgar a relacdo dos Estados, Territérios e Municipios a serem

indenizados, trinta dias apés a publicagéo desta lei (ANP, 2001).

A Figura 12 mostra a linha de base interligando os pontos ao longo da linha da costa, assim
como as linhas perpendiculares tracadas a partir dela, as quais representam os limites entre
0s estados na plataforma continental.

8 A zona de producdo principal, de acordo com a ANP (2001), € o conjunto de municipios
confrontantes com o0s pog¢os produtores e 0s municipios onde estiverem localizadas trés ou mais
instalacdes dos seguintes tipos: a) Instalagbes industriais para processamento, tratamento,
armazenamento e escoamento de petréleo e gas natural, excluindo os dutos (Ressaltando que essas
instalacdes devem servir exclusivamente, a producdo de petréleo maritima) e b) Instalacdes ligadas
as atividades de apoio a exploragdo, producéo e escoamento do petréleo e gas natural, tais como:
Eortos, aeroportos, oficinas de manutencao e fabricacéo, almoxarifados, armazéns e escritorios.

A zona de produgdo secundaria € composta pelos municipios atravessados por oleodutos ou
gasodutos incluindo as respectivas estacdes de compressdo e bombeio, as quais se dedicam
diretamente ao escoamento da producao de uma dada area de producgdo petrolifera maritima,
excluindo-se trechos dos gasodutos ou oleodutos que ndo servem para o escoamento da produgdo
petrolifera maritima, bem como os ramais de distribuicdo secundarios, feitos com outras finalidades.
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Figura 12: Limites interestaduais na plataforma continental

Fonte: ANP, 2001

Os limites intermunicipais foram representados por uma linha perpendicular (ortogonal) as
bases retas previamente definidas, representados pela Figura 13 abaixo. As linhas de
projecdo dos limites municipais cessam no ponto em que interceptam o0s limites
interestaduais. Os estados do Rio de Janeiro e Sdo Paulo definiram novas bases retas para

representar a linha da costa (ANP, 2001).
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Figura 13: Limites intermunicipais na plataforma continental

Fonte: ANP, 2001

A Constituicdo Federal de 1988, que mantém os principios estabelecidos pela Lei 2004 de
1953, define em seu artigo 20, que a propriedade dos recursos naturais da plataforma
continental e da zona econbmica exclusiva pertence a Unido. O artigo ainda assegura aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como a 6rgdos da administracéo direta
da Unido a participacdo no resultado da exploracdo de petrdleo e de outros recursos
minerais no respectivo territério, plataforma continental, mar territorial ou zona econémica
exclusiva, ou compensacdo financeira por essa exploracdo. Assim, a reparticdo da
compensacao financeira pela exploracao de petréleo entre os Estados e municipios remonta
a Constituicdo Federal (CF, 1988).

Em 1989, novas modificacdes foram introduzidas pela Lei 7.990, devendo a compensacao
financeira pela exploracdo e producdo de petréleo ser paga mensalmente pela Petrobras,
até o ultimo dia atil do més subseqiente ao do fato gerador. A aliquota do royalty
permaneceu inalterada, 5% sobre o valor do Oleo bruto extraido, porém seu pagamento
passou a ser destinado também aos municipios com instalagfes maritimas ou terrestres de

embarque e desembarque de petréleo, que passaram a receber 0,5% do total. Tendo em
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vista a manutencdo do percentual de royalty, a quantia destinada aos estados produtores
sofreu uma reducgdo de 0,5%, passando para 3,5%. A quantia encaminhada aos municipios
produtores permaneceu inalterada, para a exploracdo e producdo de petréleo em terra
(ANP, 2001).

No tocante a producado de petr6leo em campos maritimos, o percentual do Fundo Especial
sofreu reducdo, passando de 1% para 0,5%, sendo esse percentual destinado aos
municipios com instalacdes maritimas ou terrestres de embarque e desembarque de
petréleo (ANP, 2001). O percentual destinado aos municipios confrontantes e suas

respectivas areas geoecondmicas, de 1,5%, tinha a seguinte reparticao:

e 60% aos municipios confrontantes e aos demais municipios integrantes da zona de
producéo principal, rateados, entre todos, na razao direta da populagédo de cada um,
sendo que um terco desse valor € garantido ao municipio que concentrar as
instalagbes industriais para processamento, tratamento, armazenamento e

escoamento de petréleo e gas natural;

e 10% aos municipios pertencentes a zona de produgdo secundaria, rateados entre

eles, na razao direta da populagéo dos distritos cortados por dutos; e

e 30% aos municipios limitrofes a zona de producao principal, rateados entre eles, na
razdo direta da populacdo de cada um, com excecdo dos municipios integrantes da

zona de producao secundaria.

Em 1997, foi publicada a Lei 9.478, conhecida como a Lei do Petréleo, que revogou a Lei
2.004 de 1953 e legislou sobre a politica energética nacional relacionada as atividades

relativas a indastria do petréleo. As mudancas instituidas pela Lei serdo apresentadas

posteriormente no capitulo.

Por fim, em 1998, o Decreto n° 2.705, conhecido como Decreto das Participacdes
governamentais, regulamentou os critérios para o célculo e cobranca das participacdes
governamentais aplicaveis a exploracdo e producéo de petroleo, tratados pela Lei 9.478. No
mesmo ano, houve uma mudanca no tocante ao pagamento dos royalties, que passou a ser
encaminhado a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), que, posteriormente repassa 0

equivalente aos beneficiarios através do Banco do Brasil (ANP, 2001).
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IV.2 — Tipos de Regimes Fiscais

Um regime fiscal € o conjunto de normas (regras, principios, diretrizes etc.) contratuais e
tributarias que regem as atividades de exploragdo, desenvolvimento e producao de petréleo
em um determinado estado ou pais. Dessa forma, as regras de um regime fiscal determinam
o funcionamento da relag@o entre os agentes existentes na industria petrolifera, que séo: o
Estado, governo do pais onde a atividade E&P ocorre, NOC (National Oil Company),
empresa petrolifera estatal do pais onde ocorrem as atividades de E&P e o
operador/consorcio operador, uma ou mais companhias que se associam e exercem as
atividades de E&P (OLIVEIRA, 2010; LUCCHESI, 2011).

Existem diferentes regimes fiscais no mundo, sendo que dentro de uma mesma jurisdi¢cao
podem ser adotadas diferentes exigéncias fiscais, dependendo de condi¢Bes geograficas,
econbmicas ou técnicas. Os regimes fiscais existentes sao ilustrados na figura abaixo, tendo
como principal diferenca entre eles a propriedade dos recursos minerais. O primeiro tipo de
regime fiscal, o sistema de concessdo, permite que a empresa exploradora tenha a
propriedade do petréleo produzido em uma determinada area, podendo explorar e produzir o
hidrocarboneto por sua conta e risco. No segundo tipo de regime fiscal, o de sistemas
contratuais, a propriedade da producdo permanece com o Estado, ficando apenas uma
parcela do petroleo produzido com a empresa produtora, conforme clausulas contratuais
(JOHNSTON, 1994 apud LUCCHESI, 2011; OLIVEIRA, 2010).
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Figura 14: Classificacdo dos modelos de regime fiscal petrolifero.

Fonte: JOHNSTON, 1994 apud LUCCHESI, 2011.

IV.2.1- Sistemas de concessao

O regime de concessdo costuma ser celebrado entre o outorgante (que pode ser um
presidente da republica, um soberano, ou uma agéncia governamental destinada a este fim),
e 0 outorgado (que pode ser uma Unica empresa investidora, ou um consorcio de
empresas). Por esse regime, a empresa exploradora tem o direito de exercer as atividades
de exploracdo e producdo em uma determinada &rea ou bloco licitado por um tempo
determinado, por sua conta e risco, e no caso de encontrar petroleo, realizar o pagamento
de compensacéo financeira ao estado (LUCCHESI, 2011; GOMES, 2009).

Nesse regime, o Estado ndo assume qualquer risco com o custo da exploracéo,
desenvolvimento e producédo de petréleo, tendo no maximo o risco de nao ter nenhuma
empresa interessada em um leildo, em um bloco ou &rea em questdo e assim, adiar a
exploracdo de petréleo nos campos ofertados. Assim, o risco de exploracdo é da empresa
vencedora da licitagcdo, possuindo a mesma obrigacdo de suportar todos os prejuizos em

gque venha a incorrer. A operadora ndo tem direito a qualquer pagamento, reembolso ou
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indenizac&o, no caso de n&o ocorrer descoberta comercial no bloco concedido ou caso o
volume de petréleo produzido seja insuficiente para a recuperacdo dos investimentos
realizados e o reembolso das despesas incorridas (LUCCHESI, 2011; GOMES, 2009).

Para Gomes (2009), o sistema de concessdo comparado aos sistemas contratuais propicia
ao Estado menor controle sobre as fases de exploragdo e producdo, e também sobre a
comercializacdo do petréleo extraido, uma vez que 0 concessionario € proprietario da area
licitada, determinando para quem vende e por quanto vende, assim como se exporta ou nao.
Assim, o operador controla integralmente o processo, da exploracdo a comercializacao
durante o tempo da concessao. No entanto, pode ocorrer de o Estado restringir a venda ou
exportagdo do petrdleo, cru ou refinado, em algumas situagfes de interesse nacional, como

em caso de risco de desabastecimento de combustiveis no pais.

O sistema de concessao é comumente adotado para regiées onde a existéncia do recurso é
incerta, ou seja, quando ndo h& informacdo suficiente sobre a lucratividade do campo
(GOMES, 2009). Apesar de o modelo de concessdo ser adotado em varios paises do
mundo, cada um deles adota diferentes variaveis dentro de um mesmo arcabouco, como
diferentes aliquotas de royalties que podem variar de acordo com a localizacdo das jazidas.
Ressalta-se ainda que dentro de um mesmo pais, podem-se adotar diferentes regimes de
producdo. Dentre alguns paises que adotam o regime de concesséo estdo: Estados Unidos,
Canada, Noruega, Russia, Brasil, Argentina e Reino Unido (LUCCHESI, 2011).

IV.2.2 — Sistemas Contratuais

Os sistemas contratuais dividem-se em: contrato de servico e contrato de partilha de
producdo. Nos sistemas contratuais, a propriedade do hidrocarboneto permanece com o
Estado, devendo a companhia explorar e produzir por sua conta e risco através de
remuneracdo por suas atividades e pelo risco da exploracdo e producdo, podendo ser em
dinheiro ou em petréleo (BAIN E COMPANY & TOZZINI FREIRE, 2009).
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IV.2.2.1- Contrato de servigo

Neste tipo de contrato, as atividades de E&P em um determinado bloco ou regido séo
realizadas por uma empresa operadora e sdo caracterizadas como uma prestacdo de
servico ao Estado. A companhia contratada néo tem direito sobre as reservas e nem sobre a
producao de petréleo que venha a ser descoberta (LUCCHESI, 2011).

Os contratos de servico se dividem em: contrato de servico com risco e o0 contrato de servico
puro. No primeiro tipo, 0 pagamento pelos servigos prestados € baseado no lucro do
empreendimento, ou seja, a contratada sé é remunerada no caso de encontrar petroleo. No
segundo tipo, a empresa contratada sera remunerada no caso de sucesso ou de fracasso,
de maneira previamente acordada, podendo receber em moeda ou em petréleo (OLIVEIRA,
2010; JOHNSTON, 1994 apud LUCCHESI, 2011).

Para Oliveira (2010), essa modalidade de regime fiscal s6 € atrativa para as empresas
contratadas, sendo viavel em paises com baixo risco exploratério, e, em areas com grande
volume de petréleo ou cuja extracdo nao é muito complexa e nem muito cara. Segundo
Gutman (2007), esse tipo de contrato € adotado por poucos paises, 0s quais, por motivos
politicos ou legais, ainda ndo realizaram a abertura de seu mercado de E&P ao investimento
estrangeiro, razdo pela qual a propriedade do recurso é do pais. Esta modalidade de regime
fiscal € adotada pelos paises: Ird, México, Bolivia e Venezuela (LUCCHESI, 2011;
GUTMAN, 2007; OLIVEIRA, 2010).

IV.2.2.2— Contrato de Partilha de Producéo

O contrato de partilha de producdo é realizado entre uma empresa ou consoércio de
empresas e o0 Estado, sendo a producdo de petréleo partilhada entre esses agentes
(LUCCHESI, 2011). No modelo de partilha, o Estado tem maior participacdo nas operacdes
de exploracdo e producdo, uma vez que permanece como proprietario do recurso apés o

inicio da producéo.

A empresa contratada é responsavel por todas as atividades, arcando com as despesas
necessarias na etapa de prospeccdo e exploracdo e assumindo todos os riscos na busca
por petréleo. Em caso de descoberta e declaracéo de comercialidade do campo, a empresa

é responsavel por fornecer todas as instalacdes e equipamentos utilizados para a producéo
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de petréleo, que ao fim da vigéncia do contrato serdo de propriedade do Estado
(JOHNSTON, 1994 apud LUCCHESI, 2011).

Pelos critérios do regime, caso encontre petroleo, a empresa operadora serd recompensada
com uma parcela em 6leo pelos riscos assumidos, sujeito a limites preestabelecidos. Assim,
a empresa pode recuperar os custos incorridos e investimentos realizados através do
recebimento de uma porcentagem fixa da produgcéo, comumente chamada de cost oil. O
contrato de partilha de producéo pode ou ndo definir um limite para recuperacdo de custos.
Para Gomes (2009), a limitacdo do cost oil € uma clausula interessante para o Estado, em
especial se o projeto for de baixa lucratividade, pois impde um limite a possibilidade de
superfaturamento de custos pela empresa operadora (MME, 2009; BAIN E COMPANY &

TOZZINI FREIRE, 2009; GOMES, 2009).

O O6leo excedente, conhecido como profit oil, serd repartido entre o pais produtor e a
empresa exploradora de acordo com uma formula estabelecida no contrato de producéo,
podendo ser fixa ou progressiva, em caso de elevados volumes de producgdo. Caso néo seja
encontrado hidrocarboneto ou se as reservas ndo forem comercializdveis, o contrato é
finalizado sem qualquer direito & empresa exploradora (MME, 2009; BAIN E COMPANY &
TOZZINI FREIRE, 2009; GOMES, 2009).

A parcela do 6leo excedente, em regra, costuma ser dividida a uma razdo de 60% para o
Estado e 40% para o contratante, podendo variar de acordo de acordo com 0s aspectos: a)
o volume de producao, podendo estimular a ado¢éo de uma fragdo progressiva em favor do
Estado; b) o preco do petrdleo, que quanto maior for, favorece a adocao de uma fracao
maior ao Estado; c) a taxa de retorno esperada pelo investimento, induzindo os licitantes no
leildo a ofertar uma parcela maior ou menor ao Estado, quando da efetivacdo dos seus
lances (GOMES, 2009).

Nesse regime de producdo, o pagamento de bénus de assinatura € admissivel, porém a
pratica mais comum é ndo pagar a participacdo governamental. Na partilha de produgéo, o
vencedor da licitacdo € aquele que oferecer uma maior participagdo, em favor do Estado, do
volume de petroleo produzido. No sistema de concesséo, os lances no leildo para arrematar

0s blocos sao feitos considerando o valor do bénus de assinatura (GOMES, 2009).

O modelo de partilha de producéo é utilizado em areas com baixo risco exploratério, ou seja,
guando ja existe a comprovacdo da existéncia de recursos petroliferos. Adicionalmente,

esse regime é adotado pela elevada rentabilidade do recurso e por permitir um papel mais

78



atuante e participativo do Estado na conducdo das operagbes de E&P, tanto diretamente,
quanto por meio da NOC. Dentre alguns dos paises que adotam o contrato de partilha de
producdo, estdo: Libia, Angola, Argélia, RuUssia, Bolivia (OLIVEIRA, 2010; BAIN E
COMPANY& TOZZINI FREIRE, 2009, LUCCHESI, 2011).

IV.3 - As Mudancas Instituidas pela Lei n.° 9.478/1997

Até meados da década de 1990, a Petrobras detinha o monopdlio da atividade petrolifera no
pais. Em 1995, a Emenda Constitucional n°9 “quebrou o monopdlio” da empresa, permitindo
gue empresas privadas e estatais participassem do processo de exploragédo e producao de
petréleo através de contratos com a Unido. No entanto, a referida Emenda ndo especificou a
forma como os contratos seriam realizados (ARAGAOQ, 2005; LEI 9.478,1997).

A regulamentacdo desta Emenda foi realizada pela Lei 9.478 de 1997, conhecida como a
Lei do Petréleo, que revogou a Lei n.° 2.004 de 53 e estabeleceu a forma como o0s contratos
de exploracao e producédo de petrdleo seriam celebrados com a Unido. De acordo com a
Lei, o regime fiscal estabelecido para a atividade no pais foi o de concessao, através do qual
as empresas petroliferas recebem o direito de explorar e produzir petr6leo em um
determinado bloco, permanecendo com a propriedade do recurso apos extraido, mediante o

pagamento de tributos existentes e participacdes legais e contratuais correspondentes.

A Lei do petréleo dispbs sobre a politica energética nacional, as atividades relativas ao
monopdlio do petréleo, criou o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), com a
atribuicao de politicas nacionais e medidas especificas e a Agéncia Nacional do Petroleo,
Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), com a finalidade de promover a regulacdo, a
contratagéo e a fiscalizacdo das atividades econdmicas integrantes da industria do petroleo,

do gés natural e dos biocombustiveis (Lei 9.478/1997).

A “quebra do monopdlio” da Petrobras e consequente entrada de empresas na atividade de
E&P proporcionaram a introducdo do sistema de rodadas de licitagdo para concessao de
blocos exploratérios de petroleo, promovidas pela ANP. Assim, com a Lei do Petrdleo, as
novas areas exploratdrias passaram a ser ofertadas atraves de leildes e ndo mais entregues
a Petrobras. Nas rodadas de licitagdo consideram-se trés variaveis: conteddo local, bénus
de assinatura e programa exploratério minimo, cada um com um peso nas ofertas. A

empresa que obtiver maior pontuacdo considerando essas variaveis vence a licitacao,
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ganhando o direito de explorar o bloco por determinado periodo de tempo. O peso de cada
variavel nas ofertas tem variado ao longo do tempo, conforme apresenta a Tabela 1.

Tabela 1: Peso das Variaveis nas Ofertas (%)

Rodada Ano Bérjus de Pro,gr'ama, . Contelido
Assinatura |Exploratério Minimo Local
la4 1999 a 2002 85 Definido no Edital 15
5 2003 30 30 40
6 2004 30 30 40
7al0 2005 a 2008 40 40 20

Fonte: ANP, 2011 e Vazquez, 2010

Onde: (a) Conteudo local é o percentual dos investimentos realizados pela empresa
concessionaria na compra de bens e servi¢os junto a fornecedores nacionais (ANP, 2008);
(b) Bbénus de assinatura é o montante em dinheiro ofertado pela operadora vencedora na
proposta para obtencao da concesséao de petréleo, ndo podendo ser inferior ao valor minimo
fixado pela ANP no edital da licitacdo e devendo ser pago no momento da assinatura do
contrato de concessdo (ANP, 2001) e (c) Programa Exploratério Minimo é a oferta de um
programa minimo de atividades exploratorias que a empresa vencedora do leildao se
compromete a realizar no bloco concedido em determinado periodo para avaliar o potencial
da regido (VAZQUEZ, 2010).

Segundo a ANP (2011), até dezembro de 2010, 62 concessionarias realizavam atividades
exploratérias nas bacias sedimentares brasileiras, sendo que 745 areas estavam sob
concessao: 344 blocos na fase de exploracdo, 82 campos em desenvolvimento da produgéo
e 319 campos na etapa de producdo. Dos blocos concedidos, a Petrobras obteve 72% do
total, sendo 54% sozinha e 18% em parceria com outras empresas, ficando o restante dos

blocos para outras concessionarias.
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Tabela 2: Percentual dos Blocos concedidos nas rodadas de licitacdo por operadora

Operadora Exploracao Desenvolvimento Producéao Total Geral
Petrobras 26,6% 57,3% 82,8% 54%
Outras concessionarias 43,9% 19,5% 11,9% 28%
Parceria Petrobrgs e 29.5% 23.2% 5.3% 18%
outras companhias
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: ANP, 2011

Sendo assim, apesar de a abertura de mercado proporcionar a entrada de novos grupos
estrangeiros e nacionais, trazendo maior competicdo ao segmento, o mercado de E&P
continua sendo quase que inteiramente controlado pela Petrobras, permanecendo o controle
da atividade nas méos do Estado, por meio da estatal (BAIN E COMPANNY & TOZZINI
FREIRE ADVOGADOS, 2009). A “quebra de monopdlio” instituida pela Lei do Petroleo, na
verdade consistiu na flexibilizagdo do monopodlio exercido pela empresa, visto que essa
permanece como maior operadora dos blocos concedidos nos leildes (Lei 9.478 de 1997;
LUCCHESI, 2011).

IV.3.1- As participacdes governamentais previstas no regime de concessao

Durante a fase de monopdlio (1953-1997), somente eram pagos pela Petrobras a Unido, os
royalties equivalentes a E&P de petroleo. Com a Lei do Petréleo, novas participacdes
governamentais foram introduzidas pelo regime de concesséo, tendo sido o calculo e
alocagdo da renda definidos pelo Decreto 2.705, de 03 de agosto de 1998 (LUCCHESI,
2011):

| - bdnus de assinatura. Definido anteriormente no capitulo;
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Il — royalties. Os royalties no Brasil constituem compensacéo financeira, devendo ser paga
mensalmente pelos concessionarios de E&P de petréleo a partir da data de inicio da
producdo comercial em cada campo. No regime de concessdo, 0s royalties incidem
diretamente sobre a receita bruta obtida com a venda do petréleo, mediante a aplicacao de
uma aliquota. O célculo € definido através da formula (ANP, 2001; GUTMAN; LEITE, 2003;
LUCCHESI, 2011):

Royalty = Aliquota x Valor da producéo

Valor da producéo = V petroleo x PR petroleo+ Vgas natural x PR gas natural

Sendo o valor da produgéo obtido pela multiplicagdo dos volumes (de petrdleo produzido no

campo durante o més) pelos precgos de referéncia relativos ao més de referéncia.

Onde:

Aliquota é o percentual que pode variar de 5% a um maximo de 10%;

Vpetréleo € o volume da producéo de petréleo do campo no més, em m3;

Vgas natural é o volume da produgéo de gas natural do campo no més, em ms;

PR petréleo é o preco de referéncia do petroleo produzido no campo no més, em R$/m3;
PR gas natural € o preco de referéncia do gas natural produzido no campo no més, em
R$/m3.

Os precos do petroleo utilizados para fins de calculo sdao denominados “precos de
referéncia”, sendo calculados pela ANP e divulgados mensalmente. O preco de referéncia
mensal a ser aplicado ao petréleo em cada campo é igual a média ponderada dos precos de
venda no més adotado pelo concessionario ou o preco minimo estabelecido pelo 6rgéo
regulador, sendo aplicado o de maior valor (GUTMAN; LEITE, 2003; LUCCHESI, 2011).

A aliquota béasica dos royalties e a reparticdo da compensacéo entre os entes da federagéo
foram modificadas pela Lei do Petrdleo. O percentual da aliquota dos royalties aumentou de
5% para 10% do valor bruto da producéo, podendo ser reduzido a um percentual minimo de
5%, de acordo com 0s riscos geoldgicos, as expectativas de producdo e outros fatores
pertinentes. A compensacdo financeira referente & parcela de 10% tem a seguinte

distribuic@o entre os beneficiarios:
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1. Quando a lavra ocorrer em terra ou em lagos, rios, ilhas fluviais e lacustres:

¢ 525 % aos Estados onde ocorrer a producao;
¢ 15% aos Municipios onde ocorrer a producao;

¢ 7,5% aos Municipios afetados pelas operacbes de embarque e desembarque de

petréleo e gas natural, de acordo com critérios estabelecidos pela ANP;

¢ 25% ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia, para financiar programas de amparo a

pesquisa cientifica e ao desenvolvimento tecnoldgico direcionado a industria do

petréleo.

2 - Quando a lavra ocorrer na plataforma continental:

® 22,5 % aos Estados confrontantes com campos produtores;
¢ 22,5% aos Municipios confrontantes com campos produtores;

¢ 15% ao Comando da Marinha, para arcar com aos encargos de fiscalizacdo e

protecéo das areas de producéo;

¢ 7,5% aos Municipios afetados por operacdes de embarque e desembarque de

petréleo e gas natural, de acordo com critérios estabelecidos pela ANP;

¢ 7,5 % para constituicio de um Fundo Especial, a ser repartido entre todos o0s

Estados e Municipios;

e 25% ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia, para financiar programas de amparo a

pesquisa cientifica e ao desenvolvimento tecnol6gico direcionado a industria do

petrdleo.

[l - Participac@o Especial (PE). Constituiu compensacao financeira extraordinaria, devendo
ser paga pela empresa concessionaria em campos com grande volume de producao. A PE
deve ser paga com relacdo a cada campo, a partir do trimestre em que ocorrer a data de
inicio da respectiva producdo. A incidéncia dessa participagdo governamental ocorre de
forma distinta a dos royalties, ja que tem periodicidade trimestral e incide sobre a receita
bruta dos campos, deduzidos os royalties, os investimentos na exploracdo, os custos
operacionais, a depreciacdo e os tributos previstos na legislacdo em vigor, ou seja, sobre a
receita liquida (GUTMAN; LEITE,2003).
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De acordo com Gutman (2007), alguns paises utilizam outras formas de se apropriar do
lucro extraordinario oriundo da industria do petrdleo. Sao eles: Estados Unidos, “Windfall
Profit Tax”, o Reino Unido, “Petroleum Revenue Tax”, Noruega, “Special Petroleum Tax”,
Austrdlia, “Petroleum Resource Rent Tax”, e o Canada, “Canadian Frontier Royalties”. Cabe
ressaltar que, atualmente, o Windfall Profit Tax, dos Estados Unidos e o Petroleum Revenue

Tax, do Reino Unido n&o se encontram mais em vigor.

A PE incide somente em campos de petréleo com grande volume de produc¢ao no Brasil. Os
contribuintes da participacdo governamental serdo as empresas petroliferas que tiverem um
volume de producdo maior do que o limite estabelecido no Decreto 2.705 de 1998. As
aliquotas da PE sao progressivas, podendo variar entre isento, 10%, 20%, 30%, 35% e 40%
sobre a receita liquida auferida em um campo produtor, considerando para seu calculo: o
volume de petréleo produzido no trimestre, a localizagdo do bloco e o numero de anos de
producdo (DECRETO 2.705 de 1998).

A PE concede progressividade ao regime de concesséo, uma vez que, com 0 aumento do
volume de producédo, o Estado consegue auferir uma participacdo maior nas receitas, por
meio de maiores aliquotas. Sendo assim, a cobranca progressiva de PE, torna convergente
o interesse do Estado com os incentivos das empresas petroliferas (GOMES, 2009).

Segundo a Lei do petréleo, 0 montante arrecadado a titulo de PE tera a seguinte distribuicédo
(GUTMAN; LEITE, 2003):

e 40% ao Ministério de Minas e Energia, para o financiamento de estudos e servi¢cos
de geologia e geofisica aplicados a prospeccao de petréleo e gas natural, a serem

promovidos pela ANP;

e 10% ao Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazénia Legal,
para o desenvolvimento de estudos e projetos relacionados com a preservacao do
meio ambiente e recuperacdo de danos ambientais provocados pelas atividades da

industria do petréleo;

e 40% para o Estado onde ocorrer a produgdo em terra, ou confrontante com a

plataforma continental onde ocorre a producéo;

e 10% para o Municipio onde ocorrer a produgdo em terra, ou confrontante com a

plataforma continental onde ocorre a producéo.
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Apesar de a arrecadacdo de PE no Brasil ser relevante para as esferas de governo, esta

poderia ser ainda maior. S&o razdes que explicam essa afirmacéo:

1. A superestimacao de custos pelas operadoras. Como a aplicacdo da aliquota da PE
incide ap6s a deducdo de custos e depreciacdo, existem incentivos para que a empresa
petrolifera superestime seus custos, como por exemplo, superavaliando o custo de
transporte pago a empresa do mesmo grupo ou através da ado¢do de outras medidas que
permitam deducdes nos custos. Dessa forma, quando maiores forem as deducdes feitas
pelas operadoras, menor sera a parcela do Estado, jA que reduz a parcela tributavel
(GOMES, 2009).

2. A dificuldade na definicdo do limite de isengéo e das aliquotas de PE. Se a isen¢éo for
muito alta pode levar a taxas de retorno baixas para o Estado, por outro lado, isencdes
muito baixas podem desincentivar investimentos, visto os elevados riscos envolvidos na
operacdo (GOMES, 2009).

3. A desafasagem da PE. Existe a necessidade de atualizar as regras que definem a
cobranca de PE sobre a exploracao de petrdleo. O valor da isencéo e das aliquotas da PE
foi calculado em um contexto onde o preco do petréleo era bem inferior ao cotado hoje no
mercado internacional, representando perda de receita para os entes da federacéo e lucros
maiores as empresas petroliferas (SENADO FEDERAL, 2011).

IV - pagamento pela ocupacao ou retencdo de area.

O edital e o contrato de concessdo de blocos para exploracdo de hidrocarbonetos
contemplam o pagamento pela ocupagdo ou retencdo de area, fixado por quildbmetro
guadrado ou fracdo da superficie do bloco, a ser apurado anualmente a partir da data de
assinatura do contrato, disposto no edital de licitagdo e nas clausulas contratuais, aos

proprietérios da terra em questéo.
Os valores em reais por quildmetro quadrado ou fracdo da superficie do bloco s&o aplicados

sucessivamente, as fases de exploracdo e de producéo, e respectivo desenvolvimento. A

ANP considera na fixacdo desses valores: as caracteristicas geoldgicas, a localizacdo da
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Bacia Sedimentar em que o bloco objeto da concesséo se situar, assim como outros fatores
pertinentes'® (DECRETO 2.705).

Dessa forma, a arrecadacgéo das participagdes governamentais representa parcela relevante
na receita dos entes da federacdo, com destaque para os royalties e PE, que sdo as duas
mais expressivas participacfes governamentais em termos de receita. O Gréfico a seguir
demonstra a evolucdo do montante da participacdo governamental arrecadado entre 2002 e
2011.

Grafico 2: Evolucdo da arrecadacéo das participagdes governamentais entre 1999 e
2011 (em R$ milhdes)
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Fonte: Elaboragédo propria a partir de dados da ANP, 2011.

19 As faixas de valores definidas pela ANP s&o: | - Fase de Exploragcdo: R$10,00 (dez reais) a
R$500,00 (quinhentos reais) por quildmetro quadrado ou fragdo; Il - Prorrogacdo da Fase de
Exploracdo: duzentos por cento do valor fixado para a fase de Exploragéo; Ill - Periodo de
Desenvolvimento da Fase de Produgdo: R$20,00 (vinte reais) a R$1.000,00 (um mil reais) por
quildbmetro quadrado ou fracao; IV - Fase de Produgéo: R$100,00 (cem reais) a R$5.000,00 (cinco mil
reais) por quildbmetro quadrado ou fracdo, devendo os valores serem reajustados anualmente pelo
indice Geral de Precos—Disponibilidade Interna (IGP-DI).

86



Analisando-se o total arrecadado entre 2002 e 2011, observa-se que as participacoes
governamentais obtiveram um crescimento expressivo ao longo dos anos, representando
mais de 338% no periodo. O montante arrecadado variou de R$ 5,3 bilhdes em 2002 para
R$ 25,8 bilhdes em 2011. Cabe lembrar que a renda petrolifera total arrecadada pelo
Governo € repartida entre Unido, Estados e Municipios de acordo com o0s percentuais
estabelecidos pela Lei do Petroleo. A figura abaixo apresenta a reparticdo dos royalties e da
PE entre as esferas de governo em 2011. Nesse ano, a Unido arrecadou 41%, os Estados
36% e 0s Municipios 23% do montante total.

Grafico 3: Arrecadacgao de Royalties e PE por ente da federacdo em 2011 (%)

Arrecadagao Total
RS 25,5 bilhdes

Estados
36%
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41%
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Fonte: Elaboragéo propria a partir de dados da ANP, 2011.

Deve-se ainda notar que, no sistema fiscal brasileiro, além do pagamento de participacdes
governamentais, o regime de concessdo implica para a empresa operadora, 0 encargo
relativo ao pagamento de tributos incidentes direta ou indiretamente sobre a atividade de
E&P de petroleo (Lei 9.478 de 1997).
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IV.4- Pré-Sal e o novo marco regulatoério

No final de 2007, foi anunciada a descoberta de grandes jazidas de hidrocarbonetos no pais,
denominada Camada Pré-Sal. O nome refere-se a localizagdo do recurso, abaixo da
camada de sal que a recobre. A Camada Pré-Sal é constituida por grandes reservatérios de
petréleo e gas natural, situados entre 5.000 e 7.000 metros abaixo do nivel do mar, entre os
litorais dos estados de Santa Catarina e Espirito Santo e com dimensfes aproximadas de
800 km de comprimento e 200 m de largura (COSTA; SOUSA-SANTOS, 2009). A
exploracdo e producgédo de recursos na Camada Pré-Sal representam um novo horizonte de
atuacao, visto que a atividade no mundo ocorre majoritariamente na Camada Pdés-Sal,
localizada acima da Camada Pré-Sal (PETROBRAS, 2010a). A Figura 15 abaixo mostra a

localizagdo das reservas de hidrocarbonetos.

MNAS GERAIS

SAOPAULD RIO DE JANEIRO

Pogos Testados
|| Campos de HC
771 Blocos Exploratorios
N Reservatorios Pré-Sal

SANTA CATARINA

Figura 15: Localizacdo das Reservas do Pré Sal

Fonte: Petrobras, 20082

O Gréfico 4 abaixo mostra a meta de producdo de 6leo e gas natural apresentada pela
Petrobras em seu Plano de negécios de 2011-2015. As estimativas da empresa mostram
gue em 2020, a producdo de petréleo da empresa alcancard 6.418 mil bep/dia, um
crescimento de 249% em relagdo a produgéo de 2010.
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Gréfico 4. Meta de Producgéo de 6leo e gés natural Petrobras (Perspectivas
Producao)
7.000 - 6.418

6.000 -

5.000 -

3.993
4.000 ~

Mil bep/d

3.000 - 2575 2.769
2.000 -

1.000 A

2010 2011 2015 2020

B Producéo de Gas Natural - Internacional
B Producéo de Oleo - Internacional

B Producéo de Gas Natural - Brasil

B Producéo de Oleo - Brasil

Fonte: Petrobras, 2011

As descobertas de recursos petroliferos na Camada Pré-Sal iniciaram uma discussao a
respeito do marco regulatorio da atividade de E&P. Conforme apresentado anteriormente, a
adocdo de um ou outro regime fiscal pelos paises considera diferentes variaveis, como o
risco exploratério, o alto potencial de producédo e a rentabilidade das jazidas. Dessa forma,
considerando o elevado potencial das reservas petroliferas, o baixo risco exploratorio e a
alta rentabilidade das jazidas, o Governo Federal por meio da Lei 12.351 de 2010, adotou o
modelo de partilha de producdo para os campos na Camada Pré-Sal e em éareas
estratégicas. A adocao deste novo regime demonstra a intencdo do Governo em maximizar
sua participagéo na exploracédo e producao de petréleo (COSTA; SOUSA-SANTOS, 2009).

O regime de partilha de produgéo sera aplicado somente aos campos da Camada Pré Sal e
em éareas estratégicas a serem definidas pelo Conselho Nacional de Politica Energética
(CNPE), Ministério de Minas e Energia (MME) e pela Presidéncia da Republica, devendo as

demais areas exploratérias permanecer sobre o regime de concessao.
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A Lei 12.351 de dezembro de 2010 dispbe sobre temas propostos em projetos de lei:
instituicho do regime de partilha de producéo e a criagdo do Fundo Social (FS) com o
objetivo de constituir fonte de recurso para o desenvolvimento social e regional; constituir
poupanca publica de longo prazo e reduzir as flutuagdes de renda e precos, sendo suprido
pelos seguintes recursos (LEI 12.351):

1. Parcela do bbnus de assinatura dos contratos de partilha de producéo;

2. Quantia dos royalties que cabe a Unido, deduzida a parcela destinada aos seus

orgaos especificos, conforme contrato de partilha;

3. Receita derivada da comercializacdo de petroleo, gas natural e de outros

hidrocarbonetos fluidos da Unido, conforme definido em lei;

4. Royalties e a PE das areas localizadas na Camada Pré Sal contratadas sob o

regime de concesséo destinado a administragdo direta da Unido;
5. Os resultados de aplicagfes financeiras; e

6. Outros recursos definidos por lei.

Conforme visto, no regime de partilha de producdo a Unido permanece como proprietaria
dos recursos mesmo apos extraidos. Nos contratos de partilha, a Petrobras, atuard como
operadora obrigatoriamente em todos os blocos, com participagdo minima de 30% no
consorcio de empresas que atuarem no bloco. Os 70% restantes de participacdo nos blocos
sera oferecido através de leildes, da mesma forma que no regime de concessao. Pelo
regime, o vencedor da licitacdo para outorga de blocos na camada Pré Sal, sera a empresa
gue apresentar a Unido, a proposta mais vantajosa pelo critério de oferta de maior
excedente em Oleo (LEI 12.351; GOMES, 2009).

A gestdo dos contratos de partilha cabera a Empresa Brasileira de Administracdo de
Petroleo e Gés Natural S.A. — Pré-Sal Petrdleo S.A. (PPSA), criada com esse propdsito pela
Lei 12.304 de 2010, ndo sendo considerada uma empresa operadora. Dessa forma, a
empresa ndo assumira os riscos e nem respondera por custos e investimentos referentes as
atividades decorrentes dos contratos de partilha de produgdo. A nova empresa tera a
finalidade de reduzir assimetrias entre a Unido e as empresas de petroleo, através do
acompanhamento direto de toda a atividade de exploracdo e producdo, em especial do
custo de producéo do 6leo (MME, 2009).
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No regime de partilha de producdo, as empresas vencedoras da licitagdo deverao realizar
somente o pagamento de royalties e bonus de assinatura. Assim, o sistema de partilha
exime o pagamento de participacdo especial e 0 pagamento pela ocupacgéo ou retencao de

area, participaces governamentais vigentes no regime de concessao.

De acordo com LUCCHESI (2011), além dos regimes fiscais analisados anteriormente, cabe
citar uma nova modalidade com diferentes caracteristicas utilizada pelo Brasil, a cesséo
onerosa estabelecida pela Lei 12.276 de 2010. Esta lei autoriza a Unido a ceder
onerosamente a Petrobras, sem licitacdo, o exercicio das atividades de pesquisa e lavra de
petréleo, em areas ndo desenvolvidas localizadas na Camada Pré-sal. Essa modalidade é
uma forma de cessdo de areas sem risco exploratério, uma vez que a existéncia de
hidrocarbonetos na regiao ja foi comprovada. Devido a falta de risco exploratério, a empresa
gue recebe a licenga da area, paga um valor equivalente ao preco das reservas ali contidas,
porém nao desenvolvidas (LUCCHESI, 2011).

A Petrobras deverd produzir o nidmero de barris equivalentes de petréleo, conforme
estabelecido no contrato de cesséo, ndo podendo exceder a 5 bilhdes de barris de petréleo
em reservas ndo desenvolvidas. A Petrobras pagara pela cessao onerosa em titulos da
divida mobiliaria federal, podendo a mesma subscrever acdes de seu capital social
integralizando-as com os titulos. Para possibilitar esse pagamento foi realizado em setembro
de 2010, um processo publico de capitalizacdo da empresa, através do qual a Unido e
acionistas privados injetaram R$ 120 bilhdes na empresa, por meio da subscricdo de acdes
(LEI 12.276; LUCCHESI, 2011).

As atividades de E&P realizadas na area cedida a Petrobras de acordo com a Lei 12.276 de
2010, serdo gerenciadas de forma distinta da prevista no regime fiscal vigente de concesséao
e do previsto no novo regime fiscal de partilha de produg&o. Segundo a Lei, a empresa deve
efetuar o pagamento de royalties equivalentes de acordo com a Lei 9.478, ou seja, de
acordo com o marco regulatorio vigente. Portanto, pode se afirmar que se trata de um
terceiro regime fiscal no Brasil (LUCCHESI, 2011).

Conforme visto, a descoberta de reservas de hidrocarbonetos na Camada Pré-Sal resultou
na mudanga do marco regulatério brasileiro, com a adog¢do do regime de partilha de
producdo. Adicionalmente, deu inicio ao debate acerca da reparticdo dos royalties entre os
entes da federacdo. O debate teve inicio em 2009, quando o ex-Deputado Federal e
Presidente do PMDB Ibsen Pinheiro causou enorme impacto com a apresentacdo da

Emenda 387 ao Projeto de Lei Brasileira n°® 5.938 de 2009, que estende a reparticdo dos
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recursos obtidos com a exploracdo e producdo de petréleo igualmente entre estados e
municipios conforme as regras do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e do Fundo de
Participagdo dos Municipios (FPM). A emenda de Ibsen Pinheiro foi vetada pelo ex-
Presidente Luis Inécio Lula da Silva, postergando a discussao para o governo de Dilma
Roussef, que permanece indefinido até a presente data. A tentativa de repartir os royalties
entre os estados e municipios seria prejudicial aos estados produtores de petroleo que
perderiam grande parte da arrecadacgéo da participagdo governamental.

A justificativa usada para a reparticdo dos royalties entre estados e municipios produtores e
ndo produtores remete a Constituicdo Federal, que determina que a propriedade dos
recursos naturais da plataforma continental e da zona econdmica exclusiva pertence a
Unido, sendo que os Estados, Distrito Federal e Municipios, bem como a 6rgaos da
administracdo direta da Unido, tém participacdo no resultado da exploracdo de petréleo no
respectivo territério, plataforma continental, mar territorial ou zona econémica exclusiva, ou

compensacao financeira por essa exploracao assegurada (UCAMCIDADES, 2010).

A objecdo a Constituigdo ocorre na interpretacdo do termo “respectivo territério”, pois se
alega que a producdo na plataforma continental, distante da costa, ndo constitui dano a
nenhum estado e municipio, ndo devendo os estados produtores terem direito a maior parte
dos royalties. Adicionalmente, o termo “respectivo territério” cabe quando a produg¢ao ocorre
em terra, mas quando ocorre na plataforma continental, a localizagcao do recurso no territorio
ndo é tdo simples', fato que tem sido objeto de frequentes contestacdes. Dessa forma,
trata-se da ideia de que, sendo um bem da Unido, o petréleo ndo pode gerar royalties
apenas para alguns estados e municipios (UCAMCIDADES, 2010)

IV.5 — Tributos incidentes na cadeia do petréleo

Cada esfera de governo tem deveres e responsabilidades no fornecimento de bens e
servi¢cos publicos e meritérios com a finalidade de satisfazer necessidades coletivas. Para
financiar o fornecimento de bens e servicos, os entes da federacdo precisam captar
recursos, sendo a principal fonte de receitas realizada por meio da tributacéo*?. No Brasil, 0s

tributos classificam-se em impostos, taxas e contribuicbes de melhoria, sendo obrigacbes

' Lembrando que o IBGE, através das projecdes na plataforma continental Brasileira dos limites
interestaduais, definiu os estados e municipios que receberiam os royalties, bem como os percentuais
de distribuicéo.

2 A arrecadacgédo de tributos nédo é a Unica forma de o governo financiar suas atividades. O governo
pode ainda obter recursos através da emisséao titulos publicos, empréstimos, venda de bens ou pela
cobranca de servigos especificos.
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previstas por Lei. As participacbes governamentais tém natureza diferente da dos tributos, ja
que sua exigibilidade decorre da vontade entre a empresa concessiondria e a Unido, em um
contrato de concessdo, diferente dos tributos que tém carater obrigatério (PACHECO, 2007).
Os tributos convencionais comp&em o orgamento dos entes da federacdo, sendo destinados
ao custeio dos gastos publicos, ao fornecimento de bens e servicos, financiamento da
seguridade social, dentre outros.

No Brasil, as esferas de governo tém autonomia para criar e exigir o pagamento de tributos,
sendo possivel mediante aparato legal. Dentre alguns dos tributos incidentes direta ou
indiretamente sobre bens e servigos utilizados por empresas que exploram e produzem
petréleo estdo: Imposto sobre a circulagdo de mercadorias e prestacdo de servicos®
(ICMS); Contribuicéo para o Programa Social do trabalhador e Formacao do Patriménio do
Servidor Publico (PIS/PASEP), Contribuicdo Social para o Financiamento da Seguridade
Social (COFINS), Contribuicdo de Intervengdo sobre o Dominio Econ6émico (CIDE)
(PACHECO, 2007; GOMES, 2009).

De acordo com Gomes (2009), os tributos convencionais incidentes sobre o setor petrolifero
tendem, a principio, a seguir as mesmas aliquotas aplicaveis aos outros setores da
economia, com excec¢do: a) se o risco exploratério for alto, podendo ser utilizado incentivos
fiscais para atrair investimentos e b) se houver volume de petréleo elevado, pode ser
adotado um regime fiscal mais rigoroso. Apesar de adotar as mesmas aliquotas para o setor

petroleo, existe um caso em que ha distincdo quanto o destino da arrecadacao.

No sistema tributario atual, o ICMS das operacdes com petroleo, lubrificantes e
combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, quando nao forem destinados a
comercializacdo ou a industrializacdo, bem como operacdes de energia elétrica, €
arrecadado pelos estados onde ocorre o consumo, de forma distinta do que ocorre com 0s

outros produtos no pais, onde o imposto € arrecadado pelo estado de origem.

A arrecadacdo de ICMS pelo estado de destino surgiu de uma Emenda Constitucional,
proposta pelo entdo Deputado federal José Serra durante a Constituinte de 1988. A
negociacao resultou na transferéncia da arrecadacéo do imposto para o estado onde ocorre
0 consumo, contrariando a regra geral da arrecadacéo no estado de origem. Como forma de
compensar a perda do imposto pelos estados e municipios, produtores de petréleo, a

Constituicdo Federal incluiu em seu artigo 20, a participacdo dos estados e municipios no

B0 imposto é arrecadado pelo estado, que posteriormente repassa 25% do total aos municipios, de
acordo com o artigo 158 da Constituicdo Federal.
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resultado da exploracdo e producdo de petréleo nos respectivos territérios. A motivacao
para a reparticdo dos royalties foi originada pelas perdas consideraveis na arrecadagédo do
ICMS pelos estados produtores de petréleo. Assim, a Constituinte instituiu os royalties em
favor dos estados produtores de petroleo e energia elétrica, a fim de preservar o equilibrio
federativo (GUEDES; BRUHN, 2010; RESENDE, 2009).

Conforme visto, a perda do montante de ICMS dos estados e municipios produtores de
petréleo em funcdo de sua arrecadacdo pelo estado de consumo foi compensada pela
reparticdo dos royalties entre esses entes. Assim, a divisdo dos royalties de petréleo no pais
tem como objetivo suprir a lacuna deixada pelo imposto. Visto dessa forma, a distribuicéo
dessa participacdo governamental ndo tem sentido econdmico especifico, sendo

considerada como parte do fluxo de receitas correntes desses entes (SERRA, 2005).

Vale ressaltar a imprecisdo econémica da troca da arrecadacdo do ICMS pelo royalty, na
medida em que s&o arrecadacdes com justificativas diferentes e ndo podem, portanto, terem

suas finalidades substituidas.

V.6 — Analise da economia Estado do Rio de Janeiro

A economia do Estado do Rio de Janeiro destaca-se pela producdo de petréleo, com
aproximadamente 80% do total do pais (ANP, 2011). Por conta disso, o estado € 0 maior
beneficiario da renda petrolifera, principalmente de royalties e participacdo especial. A
producdo de petréleo cresceu significativamente no pais nos Ultimos anos, o que
proporcionou ao estado auferir montantes elevados de renda advindas da E&P de petroleo,

por meio das participagbes governamentais.
A Tabela abaixo apresenta a evolugdo da arrecadagédo a titulo de royalty e PE por estado

entre os anos de 2000 e 2009. O Estado do Rio de Janeiro arrecada em torno de 85% do

total, que em 2009 representou quase R$5 bilhdes.
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Tabela 3: Evolucdo da Arrecadacdo de Royalties e PE por estado (em mil)
2009 2000 Crescimento
2000-2009
Estados Royalty PE Total Royalty PE Total (%)
AL 28.591,28 28.591,28 9.462,9 - 9.462,9 202%
AM 120.436,95 22.433,61 142.870,56 | 48.561,2 0,01 48.561,2 194%
BA 138.990,60 236,02 139.226,62 | 58.856,5 - 58.856,5 137%
CE 11.102,11 - 11.102,11 6.687,8 - 6.687,8 66%
ES 142.058,19 168.716,08  310.774,27 | 13.918,7 - 13.918,7 2133%
PR 84,78 - 84,78 2.150,8 - 2.150,8 -96%
RJ 1.709.375,45  3.175.451,25 4.884.826,70| 367.806,4  415.49520  783.301,6 524%
RN 140.128,95 9.166,20 149.295,15 | 85.150,4 - 85.150,4 75%
sc 0,00 - 0,00 52,8 - 52,8 -100%
SE 89.558,82 5.120,78 94.679,60 28.799,7 - 28.799,7 229%
SP 3.514,13 - 3.514,13 1.839,4 - 1.839,4 91%
Total 2.383.841,26  3.381.123,94 5.764.965,20| 623.286,6 415.49521 1.038.781,8 455%

Fonte: Elaboracéo propria, a partir de dados da ANP (2011)

A atividade de E&P de petréleo acarreta em um aumento das atribuicbes e gastos dos
governos locais, principalmente com o fornecimento de bens e servicos e com medidas de
mitigacdo de impactos ambientais. Dessa forma, a reparticdo das rendas petroliferas entre
os estados e municipios produtores teria como justificativa 0 aumento dos gastos desses

entes, devendo ser compensado pelo aumento da arrecadacgéo.

Alguns autores como SERRA (2005) dizem que o aumento no fornecimento de bens e
servigos ndo justifica o recebimento de royalties, j& que a atividade provoca a elevagédo do
fluxo de renda e, por conseguinte, 0 aumento da arrecadacdo tributaria através de
instrumentos impositivos classicos. Porém, conforme demonstrado anteriormente nesse
capitulo, como no Brasil o ICMS € arrecadado pelo estado de consumo, os royalties
passaram a ter também como finalidade compensar os estados produtores de petréleo pela

lacuna deixada pelo imposto.

IV.6.1 — As Financas do Estado do Rio de Janeiro

Na tentativa de quantificar o aumento dos gastos resultantes do inicio da atividade
petrolifera, analisou-se a evolucdo das despesas do Estado do Rio de Janeiro, observada
na Tabela 4 abaixo.
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Tabela 4: Evolucdo das Despesas realizadas, administracao direta e indireta, segundo

as funcdes de Governo do Estado do Rio de Janeiro

Despesas realizadas (1 000 R$)

Funcdes de governo Percentual da  Crescimento da
2003 2006 2009 Despesa por  Despesa 2003-
fung@o em 2009 2009
Total 25314278 34242808 43062 395 100,0% 70,1%
Administragao 439 338 453 214 1487 330 3,5% 238,5%
Agricultura 79 814 88 056 111 340 0,3% 39,5%
Assisténcia e Previdéncia 2276 765 2627 927 7 629 980 17,7% 235,1%
Comunicacdes 10 653 121 507 97 409 0,2% 814,4%
Educacéo e Cultura 4 780 860 5203 915 5709 750 13,3% 19,4%
Energia 2718 2798 - - -
Essencial a Justica 521 684 806 604 1176 494 2,7% 125,5%
Habitacao e Urbanismo 79 018 128 783 818 447 1,9% 935,8%
Industria, Comércio e Servigos 203 125 188 399 - - -
Judiciaria 2013739 2734621 2 458 909 5,7% 22,1%
Legislativa 820 333 1108 960 852 102 2,0% 3,9%
Salde e Saneamento 2795508 4597 127 3574 446 8,3% 27,9%
Seguranga Publica 3430039 4 200 236 3710871 8,6% 8,2%
Trabalho 18 209 25133 29844 0,1% 63,9%
Transporte 386 926 822 791 1157 717 2,7% 199,2%
Encargos Especiais 7 087 072 10469760 13104 925 30,4% 84,9%
Outras 368 477 662 978 1142 831 2,7% 210,1%

Fonte: CIDE, 2011

As despesas do estado do Rio de Janeiro cresceram em meédia 188% entre o periodo de
2003 a 2009. Em termos percentuais 0s setores que tiveram maior crescimento das
despesas foram: Habitacdo e Urbanismo e Comunica¢cbes com respectivamente 936% e
814%. Quanto ao crescimento absoluto os setores de Encargos especiais e Assisténcia e
Previdéncia tiveram os maiores crescimentos, com respectivamente R$ 6 bilhdes e R$ 5,4
bilhdes. Apesar do aumento das despesas do estado do estado do Rio de Janeiro ser
verificado pela tabela, ndo ha como vincula-las ao estabelecimento da industria do petréleo,
ou seja, ndo se pode quantificar quais delas estdo relacionados com as atividades
petroliferas no estado. De fato, 0 que se observa é que houve um aumento dos gastos do
estado com o passar dos anos, sendo acompanhado pelo aumento de suas receitas, que
entre os anos de 2003 e 2009 representaram quase R$ 18 bilhdes. Dentre as receitas com
maior crescimento estdo: as receitas de capital e as transferéncias correntes, com

respectivamente 624% e 456%.
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Tabela 5: Evolucdo das Receitas arrecadadas do Estado do Rio de Janeiro

segundo a origem

Receitas estaduais arrecadadas (1 000 R$)

Origens 2003 2006 2009 Crescimento da
Despesa 2003-2009
Total 24.433.177,00 34.141.376,53 42.169.758,97 72,6%
Receitas correntes 24.227.296,00  33.305.424,10  39.100.494,28 61,4%
Receita tributaria 14.171.144,00 18.761.737,69 24.884.732,09 75,6%
ICMS 11.095.378,00 14.504.633,96 20.613.816,57 85,8%

Receita de contribuicdes 452.573,00 922.512,01 909.815,89 101,0%
Receita patrimonial 2.029.578,00 2.036.432,00 1.887.118,69 -7,0%
Receita de servigos 1.991.601,00 2.544.573,47 313.421,33 -84,3%
Transferéncias correntes 1.705.723,00 8.143.128,25 9.489.369,46 456,3%
Oultras receitas correntes 3.876.677,00 897.040,69 1.616.036,83 -58,3%
Receitas de capital 205.881,00 835.952,43 1.490.599,23 624,0%
Socetas Conentes s - R
Receitas de Capital Intra- i ) 120.093,69 )

Orgcamentérias

Fonte: CIDE, 2011

Em 2009, o Estado do Rio de Janeiro auferiu como receita R$ 42 bilhdes, sendo que mais

de 4% desse valor foi arrecadado a titulo de royalty e aproximadamente 12% com royalty e

PE, o que representa um montante relevante dessas participagbes governamentais na

arrecadacdo do estado. O ICMS é a fonte de receita mais importante para o estado, em

torno de 49% da receita total, valor que poderia ser maior caso o imposto estadual incidente

sobre o petroleo fosse arrecadado pelo estado produtor.

Conforme visto, a arrecadacao do ICMS do petroleo pelo estado de consumo acarreta em

perdas consideraveis aos estados e municipios produtores de petréleo. Na tentativa de

calcular o montante que o estado do Rio de Janeiro arrecadaria se o0 imposto fosse

arrecadado pelo estado de origem foram feitas algumas suposicoes, ilustradas pela tabela a

seqguir.
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Tabela 6: Arrecadacéo do Estado do Rio de Janeiro em 2009 com ICMS do petréleo

(em mil)

. Preco médio de referéncia do .
(er:r;(ijlubg;?is) petréleo do Estado do RJ Aliguota Arrec;ds?ggg 'Iggtal do
(R$ por barril)
605.213 98,74 18% 10.756.103,58
605.213 98,74 21,95% 13.116.470,75
605.213 98,74 12% 7.170.735,72
605.213 98,74 13,63% 8.144.760,65

Fonte: Elaboracao propria a partir da ANP, 2011.

Onde: Arrecadacéo total = producéo do estado X preco médio de referéncia do petréleo do
estado X aliquota de ICMS.

Para estimar a arrecadacdo do ICMS do petroleo diferentes aliquotas do imposto foram
utilizadas. Como o montante do imposto € a base de célculo para sua préopria incidéncia,
ocorre o fenbmeno do calculo por dentro, fazendo com que a aliquota efetiva desse imposto
seja diferente da nominal. Nesse caso, usou-se a aliquota interna nominal e efetiva de 18%
e 21,95% respectivamente, caso o estado consumisse toda sua producdo de petroleo
internamente e a aliquota interestadual nominal e efetiva de 12% e 13,63%
respectivamente, caso 0 Rio de Janeiro vendesse toda a sua producdo para outros estados.
O total arrecadado pelo Estado do Rio de Janeiro com o ICMS do petrleo em 2009
representaria em torno de R$7 a R$13 bilhdes, quantia expressiva e que representou em
2009 entre 17% e 31 % da receita total do estado.

O estado do Rio de Janeiro perde anualmente aproximadamente R$ 7 a R$ 8 bilhdes com a
arrecadacao do ICMS do petroleo. Segundo dados do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (CONFAZ), nos sete primeiros meses de 2011, o estado de S&o Paulo
arrecadou com o ICMS do petréleo, combustiveis e lubrificantes R$ 6,3 bilhdes, enquanto o
estado do Rio de Janeiro e o Espirito Santo recolheram respectivamente, de R$ 1,5 bilhdo e

729 milhdes, ilustrado pelo grafico abaixo.
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Gréfico 5: Arrecadacao do ICMS do petréleo, combustiveis e lubrificantes por estado
em R$ milh6es em 2011
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Nota: Janeiro a Julho de 2011.
Fonte: Elaboracao propria, a partir de dados do CONFAZ, 2011

O grafico demonstra que apesar de grandes produtores, os estados do Rio de Janeiro e
Espirito Santo arrecadam a titulo de ICMS, uma quantia inferior aos estados de Sdo Paulo e
Minas Gerais. Assim, apesar de os tributos terem natureza e finalidade distinta dos royalties,
a arrecadacao do ICMS do petréleo, combustiveis e lubrificantes, pelos estados de origem,
COmo ocorre com 0s outros produtos no pais, compensaria a perda do montante recebido
pelos estados produtores a titulo de participacdo governamental, reduzindo a dependéncia

dessa renda no orcamento desses entes.

IV.6.2 — O Desenvolvimento Local

No pais existem desigualdades estruturais de natureza econdmica, social, politica e
administrativa, entre as regides e dentro das regides do pais. As desigualdades sao fruto da
heterogeneidade geografica e territorial em um pais com distribui¢éo irregular da populacéo,
altamente concentrada em poucos municipios de grande porte e também das diferencas
socioecondmicas derivadas da concentragdo de renda e da geragdo de valor em alguns
estados e regides. As disparidades entre as regides, estados e municipios se traduzem em
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diferentes capacidades de financiamento das acdes governamentais, que tém sido
discutidas e divulgadas nos ultimos anos (NAZARETH, 2007).

O nivel de desenvolvimento humano dos paises e regides pode ser medido pelo indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), indicador criado em 1990 pelo Programa das Nacodes
Unidas pelo Desenvolvimento (PNUD). O indicador varia de zero (nenhum desenvolvimento
humano) a 1 (desenvolvimento humano total), e € uma média simples desses trés
indicadores (PNUD, 2011):

e um indicador de nivel educacional, o IDH- Educacdo, medido pela combinacéo entre

o indice de analfabetismo e a taxa combinada de matricula nos niveis de ensino;

e um indicador de longevidade, o IDH-Longevidade, medido pela expectativa de vida

ao nascer, refletindo as condi¢gfes de saude da populagéo; e

e um indicador de renda, mensurada pelo poder de compra da populagdo, com base

no PIB per capita em dolares.

A principio, o indicador foi concebido para comparacdes entre paises, mas permite
igualmente a analise comparativa do desenvolvimento humano da populagcdo em niveis
subnacionais (PNUD, et al, 2008). Dessa forma, o IDH fornece informagdes sobre o grau de
desenvolvimento de um pais ou regido, ajudando a compreender se 0s estados e municipios
beneficiados com os recursos petroliferos estdo aplicando essa renda em atividades que

promovem o desenvolvimento de suas regides.
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Tabela 7 — IDH, Brasil, regides e estados, 1991 a 2005

Regi&o/UF 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Brasil 0,758 0,765 0,767 0,773 0,778 0,782 0,782 0,787 0,794
Norte 0,725 0,730 0,733 0,736 0,744 0,751 0,749 0,755 0,764
Rondadnia 0,750 0,764 0,761 0,753 0,753 0,766 0,765 0,768 0,776
Acre 0716 0732 0733 0,729 0741 0751 0752 0,748 0,751
Amazonas 0730 0,725 0725 0731 0748 0,757 0,759 0,766 0,780
Roraima 0750 0,755 0,761 0,754 0,750 0,744 0,752 0,741 0,750
Para 0718 0724 0731 0734 0,739 0748 0,740 0,749 0,755
Amapa 0746 0,746 0747 0,755 0,766 0,759 0,765 0,762 0,780
Tocantins 0701 0,714 0713 0,730 0,741 0,738 0742 0,751 0,756
Nordeste 0,666 0,680 0,685 0692 0,700 0,706 0,705 0,713 0,720
Maranh&o 0625 0645 0651 0655 0,675 0,679 0677 0,686 0,683
Piau 0639 0653 0656 0,667 0,677 0688 0688 0,698 0,703
Ceara 0,668 0680 0687 0698 0,706 0712 0709 0,717 0,723
Eig’rt(é‘ra”de do 0,686 0,696 0702 0,710 0,716 0,721 0,715 0,724 0,738
Paraiba 0670 0,685 0692 0685 0,688 0699 0702 0,709 0,718
Pernambuco 0,666 0681 0683 0691 0,699 0,703 0699 0,710 0,718
Alagoas 0636 0638 0645 0648 0,662 0665 0699 0,670 0,677
Sergipe 0691 0,705 0706 0,706 0,717 0,730 0,736 0,741 0,742
Bahia 0688 0,700 0706 0,715 0,720 0,727 0,727 0,732 0,742
Sudeste 0,799 0,803 0,803 0,808 0,810 0,813 0,814 0817 0,824
Minas Gerais 0769 0,771 0775 0,780 0,781 0,785 0,786 0,795 0,802
Espirito Santo 0762 0,770 0773 0,778 0,777 0,788 0,786 0,794 0,802
Rio de Janeiro 0795 0,804 0805 0811 0815 0821 0825 0826 0,832
Séo Paulo 0815 0818 0817 0821 0823 0824 0824 0825 0,833
sul 0,796 0,802 0,804 0,809 0813 0816 0820 0825 0,829
Parana 0781 0,788 0,790 0,795 0,800 0,804 0,808 0,816 0,820
Santa Catarina 0,804 0,809 0,807 0817 0,825 0825 0831 0,833 0,840
Rio Grande do Sul 0,806 0,812 0,816 0,818 0819 0824 0825 0829 0,832
Centro-oeste 0,778 0,786 0,787 0,795 0,799 0,805 0,802 0,809 0,815
'\S"Sto Grossodo 765 0772 0775 0781 0784 0,795 0,791 0793 0,802
Mato Grosso 0,763 0,768 0,766 0,775 0,784 0,790 0,782 0,793 0,796
Goias 0759 0,769 0771 0,779 0,784 0,787 0,786 0,794 0,800
Distrito Federal 0,840 0,847 0,850 0,858 0,858 0,865 0,865 0,868 0,874

Fonte: PNUD et al, 2008
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A Tabela 7 mostra que o IDH assumiu uma tendéncia de crescimento desde o inicio dos
anos 90 em todas as regides do pais. A comparacao do IDH entre os estados brasileiros
comprova que os estados mais desenvolvidos séo os da regido sul, sudeste e centro-oeste,

ficando a regi@o norte e nordeste com os menores indices.

A Figura 16 apresenta variacdo percentual do IDH e de seus componentes dos estados
brasileiros entre os anos de 1991 e 2005. De qualquer modo, pode-se afirmar que os trés
indicadores cresceram nesse intervalo de tempo, porém, o ritmo do crescimento entre 0s
estados da federagdo ndo foi uniforme. Destaca-se o caso de Roraima que teve reducgéo
em seu IDH-renda no periodo. Dentre os indicadores, o destaque foi a elevacdo da
educacéo, que foi 0 que mais cresceu em todas as unidades da federac¢édo. A evolug¢do do
IDH-Educacgéo e de menor impacto do IDH -Longevidade contribuiram para que a diferenca
entre o nivel de desenvolvimento das regides brasileiras diminuisse consideravelmente. Em
2005, os 5 estados com os maiores IDH foram: Distrito Federal, Santa Catarina, Sdo Paulo,

Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul.
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Figura 16 — Variacdo percentual do IDH e de seus componentes entre 1991 e 2005,
segundo unidade da federacéo - Brasil (%)

Fonte: PNUD et al, 2008
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Conforme visto, existe no pais uma concentragcdo de renda e das riquezas, devido a
concentracdo desigual dos recursos no pais. Os recursos petroliferos se concentram em
poucas regides, estando a maior parte concentrada no estado do Rio de Janeiro. Em funcéo
dessa concentracdo, existe uma acentuada pressdo dos estados e municipios né&o
produtores do recurso pela reparticdo das participacbes governamentais, uma vez que essa
renda constitui uma cifra de bilhdes de reais e representa elevado peso no orgcamento dos

estados e municipios, levando a uma guerra fiscal, onde todos querem ter direito a renda.

Cabe ressaltar que, embora a Lei n.° 9.478/97 estabeleca a reparticdo dos royalties e
participacdes especiais, essa ndo especifica 0s setores nos quais as esferas subnacionais
devem aplicar esses recursos, somente restringindo sua aplicagdo no pagamento de divida,
exceto divida com a Unido e no quadro permanente de pessoal. O fato é que 0s governos
beneficiados deveriam aproveitar o aumento da arrecadacdo da renda petrolifera para
melhorar o desenvolvimento da regiéo, investindo em educacéo, saude, saneamento basico
e infra-estrutura. A falta de vinculacdo na aplicacdo dessa renda facilita o seu desvio e
emprego em atividades que ndo promovem o desenvolvimento das regides (SERRA, 2005;
FERNANDES, 2007).

Segundo o relatério da PNUD et al (2008), o estado do Rio de Janeiro em 2005, obteve o
terceiro maior IDH-renda, com valores superiores a média do Brasil. O indicador de
educacdo revela que o estado se encontra em segundo lugar, ou seja, com o segundo
menor indice de analfabetismo e com uma das maiores taxas de alunos matriculados nos
niveis de ensino. Por outro lado, o indice de longevidade nédo apresentou bons resultados,
mostrando que o Rio de Janeiro ficou atras de varios outros estados, em nono lugar, no
tocante as condi¢des de saude da populagéo, o que contribui para reduzir o IDH do estado.
N&o se pode relacionar os elevados indices do estado do Rio de Janeiro com a exploragéo e
producdo de petréleo. De fato, o que se pode concluir € que a renda petrolifera colabora
para elevar as receitas, o que contribui para melhorar o indice de desenvolvimento humano

do estado.

A introducéo do IDH e a comparacao do nivel de desenvolvimento dos estados da federacao
realizada nesse capitulo servirdo de base para o estudo dos municipios do estado do Rio de
Janeiro, grandes beneficiarios dos recursos petroliferos. A andlise dos municipios
beneficiarios sera realizada no proximo capitulo do trabalho, onde sera utilizado o IDH-M
para relacionar o recebimento dessa renda pelos municipios com o grau de
desenvolvimento dos mesmos, visando subsidiar a discussdo acerca da reparticdo das

participacdes governamentais entre os entes da federacao.
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IV.7 - Consideracdes Finais do Capitulo

A atividade de exploragéo e producao de petréleo no Brasil foi marcada pela intervencao do
Estado por meio da Petrobras, empresa que exerceu o monopolio da atividade por mais de
40 anos. Foi somente em 1997, com a Lei do Petréleo e a instituicdo do regime de
concessdo, que a Unido passou a realizar coJosé Serrantratos com outras empresas
vencedoras das licitagbes. A Lei do petroleo definiu também as participacbes
governamentais vigentes nesse regime, bem como sua reparticdo entre os beneficiarios. A
“quebra do monopdlio” da Petrobras consistiu na flexibilizagdo do monopdlio exercido pela
empresa, Visto que essa permanece como maior operadora dos blocos concedidos nos

leildes.

O marco regulatorio Brasileiro sofreu alteragfes para se adaptar as novas descobertas da
Camada Pré Sal, resultando na adocdo do regime de partilha de produgdo. Nesse novo
regime fiscal, as empresas operadoras de petréleo somente realizardo o pagamento das
participacdes governamentais: royalties e bonus de assinatura. O Estado tem papel mais
atuante e participativo na conducdo das operacdes de E&P, comparado ao regime de
concessao, uma vez que esse permanece como proprietario do recurso apés o inicio da

producéao.

A atividade de E&P de petréleo acarreta em um aumento das atribuicbes e gastos dos
governos locais, principalmente com o fornecimento de bens e servicos e com medidas de
mitigacdo de impactos ambientais. Dessa forma, a reparticdo das rendas petroliferas entre
os estados e municipios produtores teria como justificativa 0 aumento dos gastos desses

entes, devendo ser compensado pelo aumento da arrecadacao tributaria.

Porém no Brasil, o ICMS (imposto de maior arrecadacdo estadual) incidente sobre das
operacOes com petréleo é arrecadado pelos estados de consumo (destino), de forma distinta
do que ocorre com 0s outros produtos no pais, onde o imposto € arrecadado pelo estado de
origem. Foi com a finalidade de compensar os estados e municipios produtores de petréleo
pelas perdas consideraveis da arrecadagdo do imposto, que a Constituicdo Federal incluiu a
participacdo desses entes na reparticAo dos royalties. Assim, a divisdo dos royalties de
petroleo no Brasil tem como objetivo suprir a lacuna deixada pelo imposto. Visto dessa
forma, a distribuicdo dessa participacdo governamental ndo tem sentido econdmico
especifico, sendo considerada como parte do fluxo de receitas correntes desses entes
(SERRA, 2005).
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A descoberta de hidrocarbonetos na Camada Pré-Sal iniciou um debate acerca da diviséo
das participac6es governamentais entre estados e municipios produtores e ndo produtores
de petréleo. Apesar de o debate permanecer indefinido até a presente data, a reparticdo
dessa renda seria prejudicial aos estados produtores de petréleo, em especial o estado Rio
de Janeiro, que perderia parte relevante de sua arrecadagdo. Além disso, cogita-se
modificar a reparticdo dos royalties entre as esferas de governo de contratos ja licitados,
localizados na regido Pds Sal, o que representaria quebra de contrato, podendo a disputa

pela renda do petréleo acabar em entrave judicial.

A economia do Estado do Rio de Janeiro, maior produtor de petréleo, foi analisada com a
finalidade de mensurar o peso das participagdes governamentais no orcamento do estado.
De fato essa renda constitui uma importante parcela das receitas do estado, que em 2009,
representaram aproximadamente 12%. Além disso, a receita do estado poderia ser ainda
maior, se o ICMS incidente sobre das operagfes com petroleo no pais fosse arrecadado

pelo estado produtor.

Dessa forma, devido o significativo impacto financeiro que os estados e municipios
produtores poderdo sofrer com a reducdo dos royalties de petroleo, a reavaliacdo do
sistema tributario atual, principalmente em relacdo ao ICMS do petréleo, e energia elétrica,
deve ser discutida, uma vez que a arrecadacdo do imposto estadual pelos estados
produtores poderia compensar a perda da arrecadacdo dessas participacbes

governamentais.
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Capitulo V - Avaliacdo da reparticdo das Participacfes

Governamentais com municipios do estado do Rio de Janeiro

O presente capitulo analisa 0s municipios confrontantes com a Bacia de Campos, principais
beneficiados com a renda advinda da exploracao e producéo de petrdleo, com o objetivo de
avaliar se a reparticdo dos royalties do petréleo entre os municipios no Brasil € compativel
com 0 seu conceito teorico. Para isso, foram usados os indicadores qualitativos, os mesmos
propostos anteriormente e aplicados nesta dissertagdo em alguns paises selecionados, para

analisar o caso dos municipios fluminenses.

A questdo das atribuicbes/ autonomia dos governos locais examina se 0s estados e
municipios produtores de petréleo tém maiores gastos com a chegada da industria do
petroleo. A pressao populacional e social do pais pelas rendas do petréleo apresenta a
diferenca no desenvolvimento das regides, fruto da desigualdade na localizacdo dos
recursos e da rentabilidade das atividades econémicas, 0 que cria uma pressao para sua
reparticdo. A propriedade local dos recursos apresenta o processo de descentralizagéo e 0s
fatores que influenciam para a escolha. E por fim, os impactos sdcio-ambientais da industria
do petroleo mostram que 0s municipios produtores de petroleo sofrem mudancas na sua
dindmica regional, com impactos negativos que devem ser considerados na analise da

reparticao.

V.1 - As zonas econdmicas e 0s municipios do Estado do Rio de Janeiro

Conforme visto anteriormente, para definir os beneficiarios dos recursos, o IBGE tracou
linhas ortogonais e paralelas. No capitulo anterior, o estado do Rio de Janeiro foi analisado,

por ser o maior estado beneficiario da renda petrolifera. O estado do Rio de Janeiro é

dividido em regifes e microrregides geograficas, conforme ilustra a Figura 17 abaixo.
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Figura 17: Estado do Rio de Janeiro Regides do Governo e Microrregides Geograficas

Fonte: Fundacgéo CIDE (2010a)

Por ser o maior produtor de petrdleo, o estado e os municipios do Rio de Janeiro sdo os
maiores beneficiarios com a renda petrolifera. Com relagéo a parcela dos royalties destinada
aos municipios, receberdo aqueles que possuem atividades relacionadas a exploracdo e
producéo de petréleo em seus territorios, ou aqueles que sédo confrontantes com campos na
plataforma continental. Vale recordar que os municipios foram divididos em trés zonas
territoriais, as quais recebem percentuais diferentes de royalties: Zona de Producédo
Principal (ZPP), Zona de Producdo Secundaria (ZPS) e Zona Limitrofe (ZL) a Zona de
Producao Principal (ANP, 2001). A Tabela 8 apresenta as zonas territoriais, bem como a
renda dos royalties e participacdo especial recebida por cada uma delas, mostrando que os
16 municipios pertencentes a ZPP sao os maiores beneficiados com a renda, recebendo
84,2% do total dos royalties e da participacdo especial.
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Tabela 8: NOmero de Municipios e valor recebido de royalties e participacéo especial

em 2010 de acordo com a zona territorial

Zona Numero de | Royalties e Composicéo
Municipios [PE em R$ mil em %
ZPP 16 2.802.976,77 84,2
ZPS 4 120.523,27 3,6
ZL 67 405.353,30 12,2
- 5 - 0
Total 92 3.328.853,34 100

Fonte: Aequus Consultoria (2011).

O Decreto n° 01 de 1991 estabelece que a parcela correspondente aos municipios de uma

dada zona, sera rateada entre esses na razao direta da populacdo de cada um. Dessa

forma, os municipios séo beneficiados com percentuais aplicados sobre o valor da produgéo

de determinada area de producdo petrolifera maritima, em funcdo de sua classificacédo

dentro da &rea geoecondmica e de sua respectiva populacdo (ANP, 2001).

A Figura 18 mostra o litoral do Estado do Rio de Janeiro delimitado pela projecéo dos limites

municipais (ortogonais e paralelos), bem como a posi¢cdo dos pog¢os produtores de petroleo

gue pertencem a Bacia de Campos (ANP, 2001).
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Figura 18: Litoral do Estado do Rio de Janeiro — limites ortogonais e paralelos

Fonte: UcamCidades, 2008

Por pertencerem a Zona de Producéo Principal, os municipios confrontantes com a Bacia de
Campos, em vermelho, foram os maiores beneficiados com a arrecadacéo dos royalties e da
participacdo especial derivados da exploracéo e producéo da atividade petrolifera em 2010,

0 que pode ser verificado no Gréfico 6 abaixo.
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Gréfico 6: Municipios que mais receberam royalties e participacéo especial per capita
em 2010 (R$)

Mangaratiba 732,65
Cabo Frio*

Silva Jardim

Paraty 1.475,93

Armacao de Blzios* 1.943,04
Casimiro de Abreu* 2.004,16
Macaé* 2.163,62
Carapebeus* 2.201,38
Campos dos Goytacazes*
Rio das Ostras*

Quissama* 4.571,04

6.199,35
Sao Jodo da Barra*

*Municipios confrontantes com a Bacia de Campos

Fonte: Elaboracao propria a partir da Aequus Consultoria (2011).

Os municipios do Estado do Rio de Janeiro, confrontantes com a Bacia de Campos e que
serdo analisados nesse capitulo sdo: Armacdo de Bulzios, Cabo Frio, Campos dos
Goytacazes, Carapebeus, Casimiro de Abreu, Macaé, Quissama, Rio das Ostras e Sao
Joéo da Barra.

V.1.1 — Breve historico dos municipios confrontantes com a Bacia de Campos

Os municipios pertencentes a Zona de Producédo Principal da Bacia de Campos sao os
principais beneficiados com os repasses dos royalties e participacédo especial oriundos das
atividades petroliferas. No entanto, apesar desta caracteristica comum entre eles, esses
possuem diferentes trajetérias econdmicas, que justificam a analise de alguns aspectos
referentes aos seus desenvolvimentos regionais. Um breve historico desses municipios sera
apresentado, a fim de compreender como esses municipios sao afetados pelo aumento das
receitas e as mudancas soécio-econdmicas ocorridas nessas regifes. O historico dos
municipios teve como fonte a Secretaria-Geral de Planejamento do Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ, 2011).
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Armacao de Buzios e Cabo Frio pertencem a regido das Baixadas Litordneas e tém
respectivamente area total de 71,7 km? o que corresponde a 1,3% da area da regido das
Baixadas Litoraneas e 410,6 km? o que equivale a 7,6% da &area da regido. Armacédo de
Buzios teve origem com uma pequena aldeia de pescadores, vinculada a Cabo Frio, do qual
era sede distrital até o ano de 1997. O municipio teve seu perfil modificado somente apos
1960, sendo fortemente impulsionado pelo turismo nacional e internacional e pelas
residéncias de veraneio. Cabo Frio teve sua economia baseada na industria do sal, da

pesca e do turismo e, principalmente com a implanta¢éo da rodovia e estrada de ferro.

Localizados na Baixada Litordnea, os municipios de Casimiro de Abreu e Rio das Ostras
tém respectivamente area total de area total de 455,9 km?, representando 8,4% da area da
regiao e 230,4 km?, correspondentes a 4,2% da area da regido. Casimiro de Abreu tinha sua
estrutura econdbmica baseada na agricultura. A implantacdo de estrada de ferro ligando o
municipio a capital foi fundamental na estruturacdo da cidade, originando um pequeno
nucleo de comércio junto a estacdo ferroviaria. Rio das Ostras teve um desenvolvimento
progressivo devido a atividade da pesqueira. Atualmente, situa-se entre dois pdlos: turistico-
comercial (Regido dos Lagos) e petrolifero-canavieiro (Campos e Macaé), o que influencia

de forma diferente seu processo de desenvolvimento.

Campos dos Goytacazes pertence a regido Norte Fluminense e possui a maior area do
Estado do Rio de Janeiro, uma area total de 4.040,6 km?, correspondentes a 41,4% da area
da regiao Norte Fluminense. A pecuaria sempre manteve papel importante na economia da
regido, ao passo que a cana-de-aglUcar se expandiu com o aparecimento da ferrovia, em
1837. O municipio foi o maior beneficiado com a descoberta de petréleo e gas natural na
Bacia de Campos, na década de 1970, visto que é 0 que mais recebe royalties e
participacdo especial de petréleo.

Macaé pertence a regido Norte Fluminense e tem uma é&rea total de 1.219,8 km?,
correspondentes a 12,5% da area da regido Norte Fluminense. Macaé teve como base de
sua economia por muitos anos a produgdo da cana-de-agUcar e do café, a pecuéria e a
extracdo do pescado. A partir da década de 70, com a descoberta de petréleo na regido e
com a chegada da Petrobras, o municipio passou a viver um novo momento econémico,
tornando-se base da exploragdo de petroleo na Bacia de Campos e formando um grande

aglomerado petrolifero na regiéo.
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O municipio de Carapebeus encontra-se ligado a Macaé, municipio ao qual pertencia até
1997, como sede distrital. Sua economia, da mesma forma que Macaé, esteve associada a
cultura da cana-de-acucar, tornando-se um dos centros mais prosperos da regido, e tendo a
Usina de Carapebus, fundada em 1927, como a primeira fonte de emprego e renda do
municipio. Pertencente a regido Norte Fluminense, o municipio possui area total de 310,6
km?, correspondentes a 3,2% da area da regi&io Norte Fluminense.

Quissama encontra-se ligado a Macaé, ao qual pertencia até recentemente como sede
distrital. Com a emancipacdo do municipio, em 1989, retomou o seu desenvolvimento,
proporcionado principalmente pelos royalties e participacdo especial do petroleo. A cultura
da cana desenvolveu-se na regido de maneira que chegou a ter sete engenhos de médio
porte em suas fazendas. Quissama pertence a regido Norte Fluminense, ocupa area total de

724,2 km?, 0 gue corresponde a 7,4% da &rea da regido Norte Fluminense.

Localizado no Norte Fluminense, o0 municipio de Sao Joao da Barra tem area total de 457,8
km?, correspondentes a 4,7% da area da regido. Sdo Jodo da Barra teve como atividade
primaria o cultivo da cana-de-acUcar. Atualmente, a cidade concorre com o centro
polarizador de Campos, que contribui para que a cidade perca sua importancia portuaria,
passando a desempenhar um centro de comércio e servi¢cos da populacdo, em sua maioria
dedicada a agropecuaria. Mais uma vez um porto, desta vez maritimo, promete transformar

0 municipio em importante instrumento para a industria petrolifera.

V.2 - Indicadores qualitativos para avaliar o grau de transferéncia subnacional das

rendas dos hidrocarbonetos.

Conforme exposto, os indicadores qualitativos criados foram usados para explicar a
transferéncia de participacdes governamentais entre as esferas de governo nos paises
selecionados. Os mesmos indicadores serdo usados neste topico para analisar 0 caso
Brasileiro, a fim de justificar o recebimento dessa renda pelos estados e municipios

produtores de hidrocarbonetos.
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A funcao que considera os indicadores esta representada abaixo:

f { (a) - atribuicdes/ autonomia dos governos locais; (b) pressao populacional, social do pais
pelas rendas do petréleo; (c) propriedade local do recurso; (d) impactos sécio-ambientais
(locais) da industria do petroleo}.

df >0(l)
da

d__ <o)
db

df__ >0
dc

d__ >0(V)
dd

Sendo f a funcdo que determina o maior grau de transferéncia subnacional das rendas

petroliferas.

V.2.1- Atribui¢gdo /autonomia dos governos locais

O primeiro indicador aborda a questdo da autonomia e atribuicdes dos governos locais. No
Brasil, os entes da federacdo tém autonomia para a cobranca de tributos e responsabilidade
no fornecimento de bens e servicos. A atividade de exploracdo e produgcdo de
hidrocarbonetos acarreta em um aumento das atribuicbes, responsabilidades e gastos dos
governos locais, principalmente com o fornecimento de bens e servicos e com medidas de
mitigacdo de impactos ambientais. Dessa forma, essas esferas de governo deveriam ter

uma maior arrecadacao a fim de compensar o0 aumento dos gastos.

Para analisar o caso dos municipios confrontantes com a Bacia de Campos, propfe-se
levantar a evolucdo de suas despesas e receitas totais, com destaque para os royalties e
participagao especial, na tentativa de quantificar o possivel impacto da chegada da industria
petrolifera. A Tabela 9 apresenta o recebimento dos royalties e participacdo especial por

esses municipios entre os anos de 2005 e 2010.
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Tabela 9: Evolucéo dareparticdo dos Royalties e participacao especial dos

municipios
2005 2006 2007 2008 2009 2010 Participagao no

Municipio total dos Royalties

em R$ mil e PE em 2010 (%)
Armacdo de Bulzios 57.164,7 68.020,2 57.025,2 71.930,0 42.714,1 53.507,5 1,6
Cabo Frio 183.750,9 | 263.719,2 | 207.304,9 221.098,8 131.259,1 | 183.786,3 55
Campos dos Goytacazes | 842.474,6 | 1.023.112,9 | 890.977,0 1.300.212,1 | 921.771,8 | 1.097.471,7 33,0
Carapebus 35.4659 | 39.9135 33.108,0 39.179,5 23.801,9 29.384,0 0,9
Casimiro de Abreu 66.256,7 | 101.319,9 77.687,0 91.916,2 56.748,3 70.893,3 2,1
Macaé 437.333,1 | 4985025 | 406.461,1 557.133,9 373.476,4 | 447.324,7 13,4
Quissama 945750 | 102.619,5 | 143.130,0 166.896,0 96.416,3 92.536,2 2,8
Rio das Ostras 329.421,6 | 385.088,0 | 272.0955 376.708,9 2434358 | 300.266,5 9,0
S&o Jodo da Barra 56.875,1 | 65.861,7 53.088,9 162.607,0 166.569,3 | 203.134,0 6,1

Fonte: Elaboragéo propria a partir da Aequus Consultoria, 2011
Nota: Os dados foram atualizados pelo IPCA, utilizando-se indices médios anuais, corrigindo-se os
valores para precos de 2010.

Analisando os dados, nota-se que 0s municipios selecionados receberam quase 75% do
total dos royalties e participacdo especial, repartidos entre os 92 municipios do estado do
Rio de Janeiro. De fato, esse valor representa que a distribuicdo dessa renda é concentrada
em poucos municipios do estado. Ademais, acompanhando a evolucdo dessa distribuicdo
no periodo da andlise, observa-se que o repasse desses recursos aumentou, chegando no
caso de Sao Jodo da Barra a quase 258% de crescimento em cinco anos. O municipio de
Campos dos Goytacazes e Macaé sdo os maiores beneficiarios da renda do petrdleo,
recebendo em 2010, respectivamente 33,0% e 13,4% do total dos royalties e participacao

especial, distribuidos entre os municipios.
A evolucao da receita total arrecadada por esses municipios esta representada abaixo, na

Tabela 10, com o proposito de demonstrar a relevancia dessa arrecadacdo no total das

receitas dos municipios.
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Tabela 10: Evolucdo das Receitas totais arrecadadas por municipio de 2005-2010

o 2005 2006 2007 2008 2010 Receitg Total d:saig;gl):g:ona Participagéo daPE
Municipio per capita 2010 Receita Total na Receita Total
em R$ em 2010 (%)
em R$ mil em 2010 (%)
Armagdo de Buzios 112.268,00 128.046,80 | 127.617,80 143.857,40 | 136.844,80 4.969,30 32,0% 7,1%
Cabo Frio 389.836,80 486.832,00 | 469.934,90 | 493.276,00 | 504.546,50 2.709,40 23,6% 12,8%
Campos dos Goytacazes| 1.276.900,40 | 1.497.837,70 | 1.422.367,30 | 1.842.381,30 |1.867.255,10 4.028,10 25,8% 33,0%
Carapebus 59.815,70 64.823,50 60.341,40 71.852,50 65.250,70 4.888,40 42,1% 2,9%
Casimiro de Abreu 122.089,50 160.408,40 | 142.664,50 166.491,80 | 174.361,40 4.929,20 27,6% 13,0%
Macaé 835.099,90 966.655,70 | 1.031.062,90 | 1.267.797,00 |1.356.049,10 6.558,90 26,3% 6,7%
Quissama 154.102,50 163.884,50 | 218.451,00 | 177.469,30 | 190.871,70 9.428,60 38,0% 10,5%
Rio das Ostras 467.438,10 528.971,90 | 425.334,40 546.984,10 | 508.942,40 4.812,40 26,7% 32,3%
S&o Jodio da Barra 87.78050 | 100.647,50 | 104.360,30 | 218.563,70 | 27341440 | 834420 36,0% 38,3%

Fonte: Elaboracéo propria a partir da Aequus Consultoria, 2011.
Nota: Os dados foram atualizados pelo IPCA, utilizando-se indices médios anuais, corrigindo-se os valores
para precos de 2010.

Dos municipios analisados, surpreende o peso dos royalties e da participacdo especial no
total das receitas arrecadadas. Com relacdo a dependéncia dos royalties, o percentual
dessa renda na receita total em 2010 variou de 24% a 42%. Ja a arrecadacao da
participacao especial representou entre 3% e 38% na receita total desses municipios em
2010. Os valores confirmam a elevada dependéncia dos municipios por essas participacdes
governamentais, que varia de aproximadamente 33% para quase 75% da receita total, no
caso de Sao Jodo da Barra. Assim, infere-se que no periodo analisado, as receitas totais
aumentaram consideravelmente, acompanhadas pelo aumento da arrecadacdo e

dependéncia da atividade petrolifera.

Os municipios do estado do Rio de Janeiro recebem além dos royalties, da participagéo
especial e das receitas proprias, uma parcela das receitas advindas de transferéncias da
Unido e dos Estados. As Transferéncias intergovernamentais podem ser subdivididas em:
Transferéncias Constitucionais e Repasses. Dentre as transferéncias constitucionais, as
mais representativas em termos de receita sdo: a quota-parte do Imposto sobre Circulagéo
de Mercadorias e Servigos (ICMS), o Fundo de Participacdo de Municipios (FPM) e o Fundo
de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério

(FUNDEF). Nos repasses, destacam-se 0s convénios, como o do SUS.
Além de os royalties e participacdo especial representarem um percentual elevado na

receita total desses municipios, esses ainda sdo beneficiados com o recebimento de

recursos do Fundo de Participagado dos Municipios (FPM).
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O FPM é uma transferéncia redistributiva obrigatéria da Unido para todos os municipios,
representando uma importante fonte de transferéncia para esses entes. A distribuigdo do
FPM é repartida na seguinte proporcao: 10% para os municipios capitais, 3,6% para 0s
municipios do interior com populacdo acima de 156.216 habitantes, ou seja, municipios com
grande populacdo e 86,4% para 0s municipios do interior. Os critérios de reparticdo do FPM
beneficiam, sobretudo, os pequenos municipios, jA& que o calculo para os coeficientes de
participacdo para os municipios das capitais sdo calculados de forma proporcional a

populacdo e inversamente a renda per capita do estado (SANTOS et al,2001).

A mais importante fonte de arrecadagdo para 0s municipios provém de transferéncia
estadual, a quota parte do ICMS. As transferéncias desse imposto sédo realizadas com base
no repasse de ¥ proporcionalmente ao valor adicionado pelo territério de cada municipio.
Dessa forma, os municipios mais beneficiados pela quota-parte do ICMS s&o aqueles onde
o desempenho econdmico é melhor e ndo aqueles que estdo expandindo sua populagdo
sem uma base econdmica local, como € o caso de muitas das cidades situadas na periferia
de regides metropolitanas. Nessa area, a demanda por investimentos em infraestrutura é
intensa sem uma correspondente contrapartida de recursos necessarios para o0 seu
financiamento (SANTOS et al, 2001).

Assim, a Tabela 11 sintetiza a dependéncia em percentual das transferéncias da Unido e
dos estados em 2006 dos municipios selecionados. De acordo com a tabela, nesse ano, a
dependéncia das transferéncias na receita total pelo municipio de Carapebeus foi de 33%, o
gue demonstra ser elevada. Em média, os municipios confrontantes com a Bacia de
Campos receberam um percentual de 24,4% dessas transferéncias no total de suas

receitas.
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Tabela 11: Dependéncia dos Municipios das Transferéncias na Receita Total em 2006

% da Transferéncia o a % das
s n . % da Transferéncia dos .
Municipio da Unido na Receita . Transferéncias na
Total Estados na Receita Total Receita Total

Armacéao de Buzios 9,7% 15,2% 24,9%
Cabo Frio 8,6% 17,6% 26,1%
Campos dos Goytacazes 4,4% 12,0% 16,4%
Carapebus 8,2% 24,8% 33,0%
Casimiro de Abreu 6,0% 18,9% 24,9%
Macaé 5,4% 17,0% 22,4%
Quissama 6,8% 24,8% 31,5%
Rio das Ostras 4,3% 7,4% 11, 7%
Séao Joao da Barra 8,8% 20,0% 28,9%

Fonte: Elaboracao propria a partir da Fundagéo CIDE (2010 a).

A Tabela 12 abaixo apresenta a composi¢do da receita total nos anos de 2006 e 2010. Da

receita total, a arrecadacao dos royalties e participagdo especial representa a maior parte

das receitas. Em alguns dos municipios analisados, os tributos representam uma parcela

importante da arrecadacéo, principalmente para Macaé e Armagéo de Buzios. Observa-se

também uma correlacdo inversa entre os royalties e participagdo especial e a receita

tributaria. Quanto maior a arrecadacao de royalties e participagdo especial na composicao

das receitas municipais, menor € a participacdo da arrecadagéo de tributos (CRUZ, 2003
apud P1ZZOL & FERRAZ, 2010).

Tabela 12: Evolucdo da Composic¢do da Receita total

Receita Royalties QPM Receita Royalties QPM
Municipio Tributaria e PE FPM ICMS Outras Tributaria e PE FPM ICMS Outras
em 2010 (%) em 2006 (%)
Armacao de Buzios 18,3 39,1 6,9 15,1 20,6 15,9 53,1 5,0 10,1 159
Cabo Frio 12,4 36,4 7.1 176 26,4 10,1 54,2 5.8 10,9 19,0
Campos dos Goytacazes 7,1 58,8 1,9 12,6 19,6 5,6 68,3 2,0 9,8 14,3
Carapebus 2,1 45,0 8,3 36,4 8,2 2,4 61,6 5,0 23,2 7.8
Casimiro de Abreu 54 40,7 6,2 27,0 20,9 31 63,2 49 16,6 12,3
Macaé 26,0 33,0 2,7 212 17,2 17,4 51,6 2,9 145 13,6
Quissama 3,1 48,5 4,2 39,0 5,2 2,7 62,6 3,3 25,2 6,2
Rio das Ostras 9,1 59,0 40 10,2 17,8 6,4 72,8 2,0 51 13,7
Sdo Jodo da Barra 43 74,3 3,9 9,7 7,8 2,5 65,4 8,5 17,4 6,2

Fonte: Aequus Consultoria, 2011.

As despesas dos municipios confrontantes com a Bacia de Campos também seréo

analisadas, por meio da Tabela 6. O levantamento das despesas tem como objetivo

confronta-las com as receitas e apurar se 0s municipios poderiam custear suas atividades

sem o recebimento dos royalties.
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Tabela 13:

Evolucado da Despesa Total arrecadados por municipio 2005-2010

Vunicipio 2005 2006 2007 2008 2009 2010 ;ersf:;ta;;éig
em R$ mil
Armagdo de Bizios 105.654,3 132.650,5 127.807,7 | 1433311 122.170,2 137.469,7 4.992,0
Cabo Frio 375.378,8 490.408,6 457.7500 | 489.847,0 380.754,8 486.651,2 26233
Campos dos Goytacazes 1.069.501,1 | 1.367.1468 | 1611.461,1 | 1.694.4930 | 1.1747048 | 1.876.758,9 4.048,7
Carapebus 53.362,3 66.201,1 67.496,9 69.190,1 59.965,4 63.617,1 4.766,0
Casimiro de Abreu 109.716,6 157.566,7 150.171,1 | 156.041,7 128.900,9 163.138,3 4.611,9
Macaé 781.004,1 918.363,9 974010,2 | 1.129.717,4 | 1.108.3389 | 1.156.982,6 5.506,1
Quissama 148.698,6 165.375,1 2006841 | 2615630 183.337,3 182.572,1 9.018,6
Rio das Ostras 431.600,1 60.582,2 456.412,9 | 515.809,2 408.455,5 434.052,3 4.104,2
S&o Jodo da Barra 92.780,7 100.487,3 1254744 | 1725186 299.044,6 271.897,2 8.297,9

Fonte: Elaboragéo propria a partir da Aequus Consultoria, 2011.
Nota: Os dados foram atualizados pelo IPCA, utilizando-se indices médios anuais, corrigindo-se os
valores para precos de 2010.

Da mesma forma que as receitas totais, as despesas totais dos municipios analisados

também tiveram um aumento significativo no periodo analisado. No entanto, ndo se pode

associar a elevagdo das despesas totais a consolidagdo da industria do petroleo, apenas

afirmar que essa contribui, de fato, para o aumento dos gastos com bens e servigos.

A Tabela 14 apresenta as despesas totais por rubrica nos anos de 2006 e 2010 em

percentual. A maior parte dos gastos municipais se refere a despesas com pessoal, que

inclui aposentadorias, pensdes, salarios-familia, obrigagbes patronais e contribuicdes para

entidades fechadas de previdéncia. Cabe destacar que as despesas com investimentos

representam um percentual muito pequeno, quando comparado com as despesas com

custeio, pessoal e juros a amortizagdo da divida, variando entre 3,2% até 24,8%. Tal fato

demonstra uma menor preocupag¢do dos municipios para com a sustentabilidade de suas

regibes quando do esgotamento do petréleo (Aequus Consultoria, 2011 e 2007).
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Tabela 14: Evolucdo da Composicdo da Despesa Total por rubrica

Juros e Juros e
- Pessoal  Custeio Investimentos amortizagdo | Pessoal  Custeio Investimentos amortizacao

Municipio . .

dadivida da divida

em 2010 (%) em 2006 (%)

Armagcao de Blzios 52,3 39,2 7,0 14 449 44,0 9,5 1,7
Cabo Frio 50,8 39,9 7,7 1,7 44,8 36,1 18,2 09
Campos dos Goytacazes 32,7 41,1 24.8 1,4 43,0 35,6 20,5 0,9
Carapebus 54,9 40,7 3,2 11 44,2 48,9 58 11
Casimiro de Abreu 43,6 438 12,0 0,6 25,2 56,5 17,9 0,5
Macaé 38,7 47,0 13,5 0,9 40,6 46,1 13,3 0,0
Quissamd 435 49,9 53 13 34,1 58,1 7,7 01
Rio das Ostras 32,0 43,1 24,3 0,5 16,3 33,2 50,6 0,0
S&0 Jodo da Barra 29,0 45,2 24,8 11 36,9 55,3 55 2,2

Fonte: Elaboracao propria a partir da Aequus Consultoria, 2011 e 2007
Nota: A despesa com custeio exclui a despesa com pessoal, analisada separadamente devido a sua
representatividade nos gastos municipais.

O investimento per capita realizado pelos municipios confrontantes com a Bacia de Campos
entre 0s anos de 2005 e 2009 estad apresentado na Tabela 15. Esses valores tém variado
bastante entre os mesmos, tendo sido menor em 2009 quando comparado a 2005 em todos
0S municipios, exceto em Macaé e S&o Jodo da Barra. Dessa forma, a redugdo dos
investimentos per capita contraria a justificativa para o recebimento da renda pelos
municipios, jA que 0s municipios deveriam investir em atividades que gerem uma renda
futura para quando do esgotamento do petréleo, principalmente pela elevada dependéncia

desses pelas participacdes governamentais da E&P de petroleo.

Tabela 15: Investimentos per capita dos municipios confrontantes com a Bacia de
Campos de 2001 a 2009

o 2005 2006 2007 2008 2009
Municipio
em R$

Armagéo de Buzios 352,1 526,9 387,2 225,8 172,0
Cabo Frio 343,7 540,1 430,7 304,0 104,5
Campos dos Goytacazes 4249 653,2 882,4 910,3 397,7
Carapebus 438,5 367,3 359,8 478,1 86,7
Casimiro de Abreu 343,7 1.046,5 342,0 409,0 209,0
Macaé 963,9 759,3 658,9 593,6 980,9
Quissama 946,4 789,6 1.663,1 2.349,1 629,1
Rio das Ostras 4.016,2 6.087,8 2.145,8 1.388,5 533,2
S30 Jodo da Barra 211,1 193,5 350,8 1.083,2 3.856,8

Fonte: Elaboragéo propria a partir da Aequus Consultoria, 2011 e Fundacao CIDE. 2010 a, com
dados do IBGE.

Nota: Os dados foram atualizados pelo IPCA, utilizando-se indices médios anuais, corrigindo-se
os valores para precos de 2010.

119



Com o objetivo de verificar se 0s municipios tém investido para fornecer adequada

infraestrutura urbana, gerando consequente melhora no desenvolvimento de suas regides, a

Tabela 16 apresenta dados de servigos coletivos basicos dos municipios analisados.

Tabela 16: Dados de infraestrutura, por tipo, segundo as Regi6es de Governo e municipios
em 2010

Regides de Governo e municipios

Domicilios particulares permanentes (1)

Abastecimento de agua

Destino do lixo

Existéncia de energia elétrica

Tipo de esgotamento sanitario

Total Rede geral de Rede geral de
distribuicéo Deficiente Coletado | Deficiente Tinham Carente esgoto ou ;?Iuyial ou| Deficiente
fossa séptica
Estado 5243 029 84,6% 15,4% 96,9% 3,1% 99,9% 0,1% 86,3% 13,7%
Regido Metropolitana 3905923 87,6% 12,4% 97,3% 2,7% 99,9% 0,1% 89,7% 10,3%
Regido Noroeste Fluminense 104 844 82,4% 17,6% 88,4% 11,6% 99,9% 0,1% 95,0% 5,0%
Regido Norte Fluminense 267 609 71,2% 28,8% 94,1% 5,9% 99,8% 0,2% 82,2% 17,8%
Campos dos Goytacazes 142 416 74,0% 26,0% 95,8% 4,2% 99,8% 0,2% 86,2% 13,8%
Carapebus 4151 41,5% 58,5% 87,2% 12,8% 99,3% 0,7% 69,6% 30,4%
Macaé 66 890 78,9% 21,1% 98,0% 2,0% 99,9% 0,1% 66,0% 34,0%
Quissaméa 6228 71,9% 28,1% 94,9% 5,1% 99,9% 0,1% 78,2% 21,8%
S&o Jodo da Barra 10 629 71,0% 29,0% 93,6% 6,4% 99,7% 0,3% 69,2% 30,8%
Regido Serrana 267 140 65,8% 34,2% 96,6% 3,4% 99,8% 0,2% 64,1% 35,9%
Regido das Baixadas Litoraneas 259 521 70,8% 29,2% 95,8% 4,2% 99,7% 0,3% 64,3% 35,7%
Armagao dos Buzios 9012 80,3% 19,7% 98,5% 1,5% 99,9% 0,1% 93,9% 6,1%
Cabo Frio 59 443 69,4% 30,6% 97,4% 2,6% 99,8% 0,2% 98,8% 1,2%
Casimiro de Abreu 11 489 90,5% 9,5% 98,4% 1,6% 99,9% 0,1% 92,2% 7,8%
Rio das Ostras 34 666 60,8% 39,2% 99,4% 0,6% 99,9% 0,1% 84,0% 16,0%
Regido do Médio Paraiba 274 877 90,7% 9,3% 98,1% 1,9% 99,8% 0,2% 83,1% 16,9%
Regido Centro-Sul Fluminense 86 415 76,5% 23,5% 94,9% 5,1% 99,8% 0,2% 84,3% 15,7%
Regido da Costa Verde 76 700 81,2% 18,8% 97,8% 2,2% 99,1% 0,9% 82,1% 17,9%

Fonte: Elaboracao propria a partir da Fundagéo Centro Estadual de Estatisticas, pesquisas e formacgéo de

servidores publicos do Rio de Janeiro (CIDE). 2010 a.
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Conforme verificado na Tabela, os municipios confrontantes com a Bacia de Campos em

2010 apresentaram percentuais elevados de domicilios com deficiéncia de infraestrutura

geral, muito superior a diversos outros municipios das regides do estado do Rio de Janeiro.

Além disso, percebe-se que os municipios beneficiados com a renda dos royalties ainda tém

servicos bésicos muito deficientes, com destaque para abastecimento de &agua e

esgotamento sanitario. Os dados mostram que 0os municipios beneficiados com os royalties

de petréleo tém deficiéncias de infraestrutura que podem estar associadas em grande parte

a pressao do crescimento populacional dos mesmos, decorrente da chegada da indastria do

petréleo. Para confirmar a afirmacao, a evolucao da populacdo nos municipios confrontantes

com a Bacia de Campos esta apresentada na Tabela 17.

Tabela 17: Crescimento da populacdo residente segundo regifes e municipios

1991-2010
Regifes de Governo e municipios 2000 2009 2010 2008)22)009 2003)22)010 Cr:ts)gioTuetr;to
Média da Regido Metropolitana 572 066 624 411 622 932 9,2% 8,9% 50.866
E’:i‘:;?n‘iiseegiéo do Noroeste 22900 24881 24 423 8,7% 6,7% 1523
Média da Regido Norte Fluminense 77 643 90 120 94 391 16,1% 21,6% 16.748
Campos dos Goytacazes 406 989 434 008 463 731 6,6% 13,9% 56.742
Carapebus 8 666 11 935 13 359 37,7% 54,2% 4.693
Macaé 132 461 194 412 206 728 46,8% 56,1% 74.267
Quissama 13674 19 873 20 242 45,3% 48,0% 6.568
Sé&o Jodo da Barra 27 682 30 606 32747 10,6% 18,3% 5.065
Média da Regido Serrana 53714 58 787 57 545 9,4% 7,1% 3.830
Média da Regido da Baixada Litoranea 46 713 65 850 67 556 41,0% 44,6% 20.842
Armagcéo dos Buzios 18 204 28 652 27 560 57,4% 51,4% 9.356
Cabo Frio 126 828 186 004 186 227 46,7% 46,8% 59.399
Casimiro de Abreu 22 152 30 564 35 347 38,0% 59,6% 13.195
Rio das Ostras 36 419 96 620 105 676 165,3% 190,2% 69.257
Média da Regido Médio Paraiba 65 433 74 049 71 266 13,2% 8,9% 5.833
E’:i?;?n‘iis:giéo Centro-Sul 25410 27332 27 223 7,6% 7,1% 1.812
Média da Regido Costa verde 57 897 78 974 81 167 36,4% 40,2% 23.269
Media dos municipios do estadodo 4, 8736 1291810 125771,6  21,1% 24,7% 24.898

Rio de Janeiro

Fonte: Elaboracao prépria a partir da Fundacdo CIDE, 2010 a, com dados do IBGE.
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De acordo com a Tabela, pode-se observar que o crescimento médio dos municipios do
estado do Rio de Janeiro entre 2000 e 2010 foi de 24,7%. Com relacdo a média das
Regides do estado, a regido da Baixada Litoranea teve o maior crescimento populacional
relativo no periodo, explicado pelo aumento maior da populacdo nos municipios
confrontantes com a Bacia de Campos. Apesar de a média da Regido Norte Fluminense ser
menor do que a média dos municipios do estado, os municipios confrontantes com a Bacia
de Campos tiveram um crescimento populacional superior & média dos municipios do
estado, com excecdo de Campos dos Goytacazes e Sao Jodo da Barra. Os municipios de
Macaé, Rio das Ostras, Cabo Frio e Campos dos Goytacazes foram aqueles com maior

crescimento populacional absoluto no periodo.

A Tabela 18 abaixo resume as despesas e receitas dos municipios confrontantes com a
Bacia de Campos, bem como seus resultados orcamentarios no ano de 2010. Observa-se
gue os municipios de Campos dos Goytacazes e Armacao de Buzios tiveram déficit no ano
em questdo, demonstrando que, a despeito de serem grandes beneficiarios com a renda
dos royalties de petréleo, ambos obtiveram um resultado negativo. Os outros municipios
apesar de superavitarios, nao estariam em boa situagao fiscal caso nao recebessem essa
participagdo governamental, uma vez que essa representa em média 31% das suas receitas

totais.
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V.2.2 - Presséo populacional/social pelas rendas do petréleo

No pais existem disparidades inter-regionais'® e intrarregionais. Tais disparidades s&o
enormes e explicadas, dentre outros fatores, pela diferenca no desenvolvimento das
regides, que em grande parte se relaciona com a rentabilidade das atividades econ6micas e
pela desigualdade na localizacdo dos recursos, como o0 petrdleo. Essas desigualdades
podem explicar a presséo elevada que os municipios que nao séo beneficiados com a renda

dos hidrocarbonetos exercem sobre os municipios beneficiados.

Como no Brasil, esses recursos se concentram em poucas regioes, e a renda gerada pela
E&P de petréleo tem peso relevante no orcamento dos municipios, existe grande pressao
por sua reparticdo. A presséo pela riqgueza se intensificou com a descoberta de reservas
gigantes de hidrocarbonetos na Camada Pré-Sal, tendo a reparticdo dos royalties de
petroleo entre os entes da federacdo sido alvo de intensos debates, conforme apresentado

no capitulo anterior.

Para determinar a diferenca no nivel de desenvolvimento dos municipios, utiliza-se o indice
de desenvolvimento municipal (IDH-M). O IDH-M é uma adapta¢éo do IDH, indice utilizado
para auferir o nivel de desenvolvimento dos municipios, por meio da utilizacdo dos mesmos
indicadores, porém com adaptacfes metodolégicas e conceituais, para torna-los mais

adequados na avaliacdo de regides menores.

Cabe entdo avaliar, se a renda dos royalties estda favorecendo o desenvolvimento dos
municipios beneficiados. Para isso, a evolucdo do indice de Desenvolvimento Humano
Municipal (IDH-M) dos municipios confrontantes com a Bacia de Campos entre 1991 e 2000
sera analisada, comparando sua variacdo com 0s outros municipios. Busca-se uma relacéao

entre a evolug&o do recebimento da renda dos royalties com o IDH-M.

A Tabela 19 mostra a evolucdo do IDH-M para os anos de 1991 e 2000. Pode-se observar
no periodo analisado, uma melhora de alguns dos municipios beneficiados com os recursos
derivados da exploracéo e producao de petréleo, como é o caso de Cabo Frio e Armacéao de
Bulzios. Esses dois municipios foram os que apresentaram melhor colocacao no IDH-M de
2000.

1 As disparidades inter-regionais foram tratadas no capitulo anterior, onde se analisaram os estados
brasileiros.
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No entanto, observa-se que o desempenho dos maiores municipios beneficiados com a
renda dos royalties e da participacdo especial piorou: Macaé e Campos dos Goytacazes. O
primeiro perdeu sete posicdes na classificagdo com outros municipios do estado e o
segundo, dez posicoes.

Tabela 19: Evolucéao dos Indicadores de Desenvolvimento Humano Municipal e do
crescimento populacional 1991-2000

e . . Populacdo e . . Populacao
Municipio  IDH-M 1991 ©1385TT0a630 Classificacao residente.|DH-M 2000 Classificagao. Classificacao Residente
1991 2000
Macaé 0,729 10 621 93.657 0,790 17 815 132 461
Cabo Frio 0,717 20 859 76.311 0,792 11 751 126 828
Casimiro de Abreu 0,693 37 1390 15.650 0,781 24 1020 22152
Armagcao de Buzios 0,689 40 1475 8.604 0,791 12 785 18 204
Campos dos Goytacaz 0,684 44 1579 376.290 0,752 54 1818 406 989
S&o Jodo da Barra 0,684 45 1590 20.847 0,723 81 2573 27 682
Rio das Ostras 0,681 46 1658 18.195 0,775 34 1188 36 419
Carapebus 0,649 76 2347 7.238 0,741 62 2134 8 666
Quissama 0,641 79 2511 10.467 0,732 74 2374 13674

Fonte: PNUD, 2003 e Fundacéo CIDE, 2010.

Pode-se depreender que a aplicacdo dos royalties pelos municipios beneficiados nao foi
compensada pela pressdo sdcio-econdmica da atividade de exploracdo e producédo de
petroleo, em parte explicada pelo elevado crescimento populacional sofrido por esses
municipios. O municipio de Macaé teve um crescimento populacional de 41,4% entre 1991 e
2000, crescimento superior a média dos municipios do estado do Rio de Janeiro no periodo,
gue foi de 12,4%. Ja o municipio de Campos dos Goytacazes teve um crescimento relativo
de 8,2%, sendo, portanto, inferior a média. Porém, o crescimento absoluto de seu municipio

foi 0 segundo maior no periodo.

No tocante a classificagdo nacional, esses dois municipios lograram posi¢cdes muito aquém,
quando comparados com o restante. De fato, o que se pode deduzir pela tabela € que os
municipios beneficiados com a renda do petréleo em geral apresentam um melhor IDH-M
comparado com outros municipios, o que pode ou ndo estar correlacionado com as

participacdes governamentais recebidas por esses.

Cabe destacar que, embora os municipios localizados na regido produtora de petréleo
(Cabo Frio, Buzios e Macaé) estejam mais bem posicionados no ranking do estado do Rio
de Janeiro, o IDH ndo tem o propésito de avaliar os impactos da indastria do petréleo no

desenvolvimento humano, sendo um recurso parcial e, portanto, néo reflete a realidade por

125



completo. Ademais, os dados coletados para o IDH-M s&o antigos e as participacbes
governamentais so tiveram inicio em 1998, a partir da Lei do Petréleo. Dessa forma, como o
IDH-M foi medido dois anos apds seu inicio, ndo houve tempo para que as participacdes
governamentais arrecadadas pelos municipios influenciassem de maneira significativa nos

indices de desenvolvimento, fato que sé ocorre no longo prazo (PACHECO, 2003).

Existem estudos que demonstram que alguns municipios que recebem recursos petroliferos,
ndo o utilizam para promover o desenvolvimento, obtendo muitas vezes desempenho
econdmico abaixo da média nacional. Essa é a conclusao de um estudo recente da UNESP,
intitulado como “Pobres cidades ricas”, realizado em municipios do Norte Fluminense, nas
areas limitrofes dos pocgos de exploracéo da Bacia de Campos, no Estado do Rio de Janeiro
(NOGUEIRA, 2010).

Segundo o estudo, apesar da riqueza gerada pela atividade de E&P de petréleo, esses
municipios apresentam as mesmas deficiéncias das outras cidades brasileiras néo
beneficiadas: atendimento a salde insuficiente, problemas de infraestrutura urbana, déficit
de habitagdo, favelizacdo, pobreza. A situacdo é conhecida como “paradoxo da
abundancia”, ja que associa um aumento na renda com a permanéncia de baixos indices de
qualidade de vida (NOGUEIRA, 2010).

Esse é um dos inimeros estudos que analisaram o caso de municipios beneficiados com os
royalties de petréleo, a fim de identificar se esse recurso é usado para promover o
desenvolvimento dessas regifes. Outro estudo acerca dessa questdo foi apresentado por
Postali, onde o autor realiza uma andlise de diferencas em diferencas, comparando o
desempenho nos periodos 1996/99 e 2001/04. O estudo tenta avaliar se os royalties
repartidos com os municipios contribuiram para o crescimento do PIB desses municipios. O
estudo concluiu que o crescimento do PIB per-capita foi menor nos municipios que
receberam mais recursos do petroleo. Além disso, quanto maior o volume de royalties

recebidos pelos municipios, menor tende a ser o crescimento econémico do municipio.

Assim, esses municipios tiveram, em média, um desempenho econdmico abaixo da média
nacional, demonstrando que apesar da elevada pressdo social dos entes ndo produtores
sobre os produtores, a arrecadacdo dos royalties ndo tem sido suficiente para promover o
desenvolvimento adequado dos municipios que o recebem. Isso pode derivar da ma
aplicacdo dos recursos, porém, nao anula o fato de que os municipios sofrem pressao socio-

econbmica associada ao petroéleo.
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V.2.3 — Propriedade Local do Recurso

O processo de descentralizacao fiscal, financeira e politica no pais teve como principal
marco a Constituicdo de 1988. O principio de descentralizacdo foi consolidado, pois os
municipios passaram a ser entidades administrativas com poderes para gerenciar sua
prépria politica tributaria. Dessa forma, a apropriacdo das receitas de transferéncias pelos
governos municipais aumentou. O processo de descentralizacdo e o pacto federativo tém
como bojo o financiamento das instancias subnacionais de governo. No entanto, dividir
recursos e encargos entre os entes da federacédo pode gerar conflitos, podendo limitar a
autonomia dos governos subnacionais (SANTOS et al, 2001).

Existem argumentos favoraveis e desfavoraveis a descentralizagédo, adotando cada pais a
melhor forma de gestéo dos recursos e provisdo de bens e servigos de acordo com critérios
como politicos, econdmicos e socais, conforme discutidos anteriormente no segundo
capitulo. Porém, qualquer que seja a escolha de um pais no tocante a reparticdo de receitas
e responsabilidades, é importante ter clareza na definicdo das funcdes de cada ente e das
fontes de financiamento de cada um deles, para custear suas atividades (SANTOS et al,
2001).

A arrecadacdo dos municipios realiza-se através de receita tributéria propria, como ISS e
IPTU, e de transferéncias intergovernamentais. As transferéncias intergovernamentais séo a
principal fonte de arrecadacdo de grande parte dos municipios de pequeno porte, por
possuirem pequena populacdo e baixo nivel de rendimento e, assim, ndo terem como gerar

recursos proprios que lhes permitam financiar seus gastos (SANTOS et al, 2001).

Conforme visto no capitulo anterior, a Constituicdo Federal de 1988 define que a
propriedade dos recursos petroliferos no Brasil pertence a Unido, porém assegura aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como a 6rgdos da administracéo direta
da Unido a participacdo no resultado da exploracdo de petrdleo e de outros recursos
minerais no respectivo territério, plataforma continental, mar territorial ou zona econémica
exclusiva, ou compensacao financeira por essa exploracdo. Essa ressalva foi incluida para
gue os estados e municipios produtores de petréleo fossem compensados pela isencao da
arrecadacao do ICMS, que é arrecadado no estado consumidor para o caso do petréleo e

da energia elétrica, contrariando a regra geral da arrecadacao no estado de origem.
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Dessa forma, a arrecadacao do ICMS do petréleo pelo estado de consumo acarreta em
perdas consideraveis aos estados e municipios produtores de petréleo, por esse tributo ser
a principal fonte de receita tributaria estadual e grande parcela da arrecadacdo municipal
através da quota-parte do ICMS (QPM-ICMS). A quota-parte do ICMS é formada por 25%
da arrecadacéo estadual do ICMS, sendo distribuido aos municipios de acordo com o indice
de Participacdo dos Municipios (IPM), coeficiente calculado anualmente para cada municipio
no Brasil. Para o estado do Rio de Janeiro, a distribuicdo da parcela de 25% da QPM-ICMS
é feita segundo a Lei Estadual n° 2.664 de 1996, e considera os seguintes critérios:
populacdo, area geogréfica, receita tributaria prépria, cota minima, ajuste econémico e
conservagcdo ambiental, com peso diferente para cada um desses critérios (Aequus
Consultoria, 2011).

No capitulo anterior, calcularam-se as perdas aproximadas do estado do Rio de Janeiro pela
ndo arrecadacao do ICMS do petréleo, entre R$7 a R$13 bilhdes por ano. Ressalta-se que
essa quantia pode aumentar, uma vez que depende da producdo e do preco do petroleo.
Dessa forma, aplicando o0 mesmo calculo aos municipios, observa-se na Tabela 20, que o
valor que seria transferido para os municipios do Rio de Janeiro, caso o ICMS do petréleo
fosse arrecadado pelo estado produtor seria entre 2,2 bilhdo e 4,0 bilhdes em 2010. Esse

valor foi encontrado aplicando-se 25% ao valor total arrecadado pelos estados.

Tabela 20: Estimativa de Arrecadacéo do ICMS do petrdleo dos estados e municipios

produtores de petréleo em mil em 2010

~ Preco médio de referéncia do N N
Proc.iugao. petréleo do Estado do RJ Aliquota Arrecadacéao Total Arrecada.tgfetq Total
(em mil barris) (R$ por barril) do Estado RJ dos Municipios RJ
594.804 123,54 18% 13.226.684,11 3.306.671,03
594.804 123,54 21,95% 16.129.206,46 4.032.301,61
594.804 123,54 12% 8.817.789,41 2.204.447,35
594.804 123,54 13,63% 10.015.539,14 2.503.884,78

Fonte: Elaboracao propria, a partir de dados da ANP (2011).

Aplicando-se a arrecadacéo total, de acordo com a aliquota do ICMS, pelo IPM em 2010
para cada um dos municipios confrontantes com a Bacia de Campos, encontra-se a perda
de cada um desses. Caso o ICMS do petroleo fosse arrecadado pelos estados de origem e,
consequentemente pelos municipios produtores, iSso representaria uma aumento na receita
na cifra de milhGes de reais para cada municipio. Esse valor em termos percentuais na
arrecadacao total varia de acordo com o municipio e esta representado pela Tabela 21

abaixo.
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Tabela 21: Estimativa de Arrecadacédo do ICMS do petréleo dos municipios

confrontantes com a Bacia de Campos (em mil R$) em 2010

. . Aliquota de Aliquota de
Municipio A“quot/? de Allquugtsa:)/;ie 12% da 21,95% da Ile\élleom
' Receita total  Receita Total

Armacao de Buzios 8.018,66 14.667,46 5,9% 10,7% 0,00364
Cabo Frio 34.413,56 62.948,13 6,8% 12,5% 0,01561
Campos dos Goytacazes 91.585,37 167.524,90 4,9% 9,0% 0,04155
Carapebeus 9.214,35 16.854,58 14,1% 25,8% 0,00418
Casimiro de Abreu 18.233,78 33.352,62 10,5% 19,1% 0,00827
Macaé 111.464,68 203.887,48 8,2% 15,0% 0,05056
Quissama 28.868,21 52.804,77 15,1% 27, 7% 0,01310
Rio das Ostras 20.176,46 36.906,11 4,0% 7,3% 0,00915
Sao Jodo da Barra 10.291,82 18.825,45 3,8% 6,9% 0,00467

Fonte: Elaboragéo propria, a partir de dados da ANP (2011).

Assim, verifica-se que, caso 0s municipios que tivessem sua atividade afetada pela
exploracdo e producédo de petroleo arrecadassem o ICMS do petréleo, esses teriam sua
receita aumentada em um percentual minimo de aproximadamente 4% e maximo de 28%,

que contribuiria para melhorar a situagéao fiscal desses municipios.

V.2.4- Impactos sécio-ambientais provocados pela industria petrolifera

A atividade de E&P de petrdleo gera impactos negativos que devem ser considerados na
andlise da reparticdo dos royalties entre as esferas de governo. Uma das justificativas
usadas para a reparticdo dessa renda entre os estados e municipios produtores € a de
compensar os impactos sécio-ambientais que a industria petrolifera produz nessas regifes.
No entanto, o recebimento dessa renda nao significa que a compensacédo esta sendo feita

de forma a corrigir adequadamente os danos da atividade.

V.2.4.1 — Os impactos ambientais da industria do petréleo

As atividades relacionadas a industria de petroleo tém elevado risco de impactos ao longo
da cadeia produtiva. Por essa razao, a legislacdo brasileira exige que seja realizado o
processo de licenciamento ambiental, de alguns empreendimentos, dentre os quais estao:
levantamento de dados sismicos, exploracdo, perfuracdo, a implantacdo e operacdo de
plataformas, gasodutos, terminais portuarios, oleodutos e refinarias (SILVA et al, 2008;
IBAMA, 2003).
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Os 6rgaos responséaveis pelo licenciamento ambiental sdo: o Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) e Orgdos Estaduais de Meio
Ambiente. De acordo com o IBAMA (2011), "o licenciamento ambiental € uma obrigacao
legal prévia a instalagdo de qualquer empreendimento ou atividade potencialmente poluidora

ou degradadora do meio ambiente”.

A Legislacdo ambiental que trata das atividades relacionadas a exploragdo e lavra de
jazidas de combustiveis liquidos e gas natural, é regulamentada pela Resolucdo CONAMA
n°® 23, de 1994. Ja para o levantamento de dados sismicos maritimos, aplicam-se as regras
gerais constantes na legislacdo que rege o licenciamento ambiental em nivel federal
conforme art. 10, da Lei 6.938 de 1981 (IBAMA, 2003).

V.2.4.1.1 Exemplos de impactos ambientais e penalidades previstas em lei

As penalidades cabiveis as infragdes contra 0 meio ambiente foram consolidadas pela Lei
n°® 9.605/98, Lei dos Crimes Ambientais e pelo Decreto n°® 3.179/99, que a regulamentou. A
referida Lei disp8e os crimes contra 0 meio ambiente, as san¢cfes penais e administrativas

derivadas de atividades lesivas ao meio ambiente, e da outras providéncias (IBAMA, 2003).

A Lei 9.966 de 2000 também regula o setor petrdleo e dispbe sobre a prevencgdo, o controle
e a fiscalizagcdo da poluicdo causada por lancamento de 6leo e outras substancias nocivas
em aguas sob jurisdi¢cdo nacional e d& outras providéncias (LEI 9966). A Lei fixa uma multa
pelo langamento de 6leo, que varia entre um valor minimo de sete mil reais e 0 maximo de
cinquenta milhdes de reais. O teto da referida multa é considerada por especialistas como
irrisério, uma vez que é dificil precificar adequadamente os danos, ja que sdo passivos
ambientais e, portanto, ndo sao valordveis. Caso fossem, poderiam ser alvo de
contestacfes a respeito desse valor, 0 que poderia levar ao aumento das acdes judiciais e

possivel suspenséo das atividades devido a inseguranca juridica (FREITAS, 2009).
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Freitas (2009) sugere que a compensacao seja paga de acordo com os danos ambientais
causados e ndo através do recebimento de royalties de petréleo, j& que esse recurso pode
ser usado para outras finalidades desassociadas aos impactos provocados pela atividade.
Outra ressalva que deve ser feita para o uso dos royalties para a compensacao de danos, €
que os valores dos royalties estdo associados ao preco e a producdo de petréleo, que ndo
tem nenhuma relacdo com os impactos ambientais causados. O ideal seria estipular um
valor fixo, de acordo com o volume de 6leo derramado. No entanto, um fundo de poupanca
poderia ser criado, onde uma parcela dos royalties poderia ser destinada para compensar
possiveis danos ambientais, bem como promover a equidade intergeracional.

Como exemplos de impactos ambientais relevantes ocasionados pela industria petrolifera
tém-se: os blow-out, vazamentos de 6leo na plataforma continental, dentre outros. Com o
advento da producdo de Oleo em mar e em &guas cada vez mais profundas, os riscos

associados a atividade aumentaram, devendo as empresas considera-los e internalizar-los.

Um exemplo de impacto ambiental causado pela atividade petrolifera foi o acidente ocorrido
em 2000, onde 1,3 milhdo de litros de 6leo vazou na Baia de Guanabara. A mancha se
estendeu por mais de 50 km?, atingindo o manguezal da area de protecdo ambiental (APA)
de Guapimirim, praias banhadas pela Baia de Guanabara, diversas espécies de fauna e
flora, além de provocar prejuizos a populacdo local (NEVES, 2006). O acidente ocorreu
devido uma falha no oleoduto PE-Il da Petrobras que levava o 6leo da Refinaria Duque de
Caxias (REDUC) para o Terminal da Ilha d’agua (DTSE). A pesca foi suspensa por um més,
com grandes prejuizos para a comunidade pesqueira da regiao (NEVES, 2006).

Outro exemplo recente, ocorrido em novembro de 2011, foi o vazamento de 6leo no Campo
de Frade, na Bacia de Campos, operado pela empresa Chevron. O acidente provocou o
derramamento de 2,4 mil barris de petr6leo no mar. No total, a empresa foi multada em R$
150 milhdes: R$ 100 milhdes por parte da Agéncia Nacional de Petr6leo (ANP) e R$ 50
milhdes pelo Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis (Ibama)
Além disso, o Ministério Publico Federal em Campos (RJ) entrou com ac¢éo civil publica
contra a empresa pedindo indenizacdo de R$ 20 bilhdes para reparacdo de danos sociais e
ambientais (INEA, 2011; EPOCA, 2011).
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De acordo com as Leis e penalidades cabiveis para a atividade petrolifera, a empresa
concessionaria que explora determinada &area deve arcar com o 6nus de um possivel
vazamento de Oleo ou residuos em uma determinada regido. Em se tratando de
responsabilidade ambiental nas atividades petroliferas, a Lei n° 6938 de 1981, dispde sobre
a Politica Nacional do Meio ambiente e define que a tutela da responsabilidade civil
ambiental é estruturada no principio poluidor-pagador e na responsabilidade objetiva.
Assim, independentemente da existéncia de culpa, o poluidor pagador é obrigado a
indenizar e reparar os danos causados ao meio ambiente e a terceiros afetados por sua
atividade. De acordo com a Lei, o Ministério Publico da Unido e dos Estados tera
legitimidade para propor acdo de responsabilidade civil e criminal, pelos danos causados ao
meio ambiente (Lei 6938/81).

Ademais, a Lei do Petréleo trata do tema na passagem:

Art. 44. O contrato estabelecerd que o concessionario estara obrigado a:
“responsabilizar-se civilmente pelos atos de seus prepostos e indenizar
todos e quaisquer danos decorrentes das atividades de exploracao,
desenvolvimento e producdo contratadas, devendo ressarcir & ANP ou a
Unido os 6nus que venham a suportar em consequéncia de eventuais
demandas motivadas por atos de responsabilidade do concessionario”.

Dessa forma, mesmo que a concessionaria seja responsavel legalmente pelos danos
causados pela exploracdo e producdo de petréleo, essa compensacdo pode nao ser
adequada, em funcéo de alguns impactos ao meio ambiente ndo serem valoraveis e devido
a valores muito baixos para o teto das multas. Sendo assim, apesar de ndo ser um forte
argumento a favor da reparticdo dos royalties de petrleo aos estados e municipios

produtores de petréleo, esse deve ser considerado.

V.2.4.2 — Impactos sociais da indastria de petréleo

No Brasil, os royalties do petréleo e a participacdo especial sdo uma fonte importante de
receita para estados e municipios beneficiarios. Alguns municipios produtores de petréleo
apresentam baixa arrecadacédo prépria e sédo altamente dependentes dessas participacdes
governamentais como principal fonte de receita. Todavia, apesar do enorme potencial de
investimentos que esse recurso poderia proporcionar, nota-se que esses municipios tém
in0meros problemas, como crescimento populacional acelerado, proporcionado pela
atividade petrolifera em uma regido, que eleva os custos para suprir bens e servigcos

decorrentes do adensamento populacional, trazendo como consequéncia favelizagéo,
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elevacgdo do custo de vida e condi¢gbes precarias de educacao, saude, moradia, saneamento
e pavimentacao (NETO apud FERRAZ & P1ZZOL, 2010).

A analise de casos individuais ajuda a elucidar pontos importantes para a discussao sobre a
reparticdo dos royalties de petréleo. Freitas (2009) comparou o desempenho de Campos
dos Goytacazes com Macaé, municipios do Rio de Janeiro que recebem a maior parcela da
renda petrolifera. Por ser confrontante com os principais pogos produtores de petroleo,
Campos dos Goytacazes é o0 maior beneficiado com os royalties e participacdo especial de
petréleo. No entanto, as atividades de apoio, em terra, situam-se majoritariamente no
municipio de Macaé, o que é consistente com a hip6tese de que é a atividade petrolifera e

ndo a proximidade com os campos de producéo, o fator que atrai imigragao.

Conforme visto no capitulo, as populagbes de Campos dos Goytacazes e de Macaé
aumentaram, respectivamente 13,9% e 56,1% entre 2000 e 2010. No entanto, apesar de a
populacdo de Campos dos Goytacazes ser maior do que a de Macaé, as receitas tributarias
em Macaé superam a de Campos dos Goytacazes. Ressalta-se ainda, que grande parte da
infraestrutura construida para auxiliar a atividade de extracdo do petroleo, como
modernizagdo de portos e construcdo de estradas, é custeada pelo governo federal ou pelas
empresas exploradoras (FREITAS, 2009).

Os impactos ocasionados pela industria petrolifera em um poélo petrolifero ocorrem em
pouco tempo, como foi observado em Macaé. O municipio foi escolhido para abrigar o apoio
da atividade, atraindo um grande numero de empresas ligadas a exploracdo, producao e
transporte de petréleo e trazendo, por conseguinte, méo de obra oriunda de todo o pais. A
rapidez da transformacao trouxe deficiéncia na oferta de servigos e infraestrutura para as
empresas e populacdo do municipio. A economia de Macaé era voltada para a pesca e
agropecuaria, especialmente para o cultivo de cana-de-agucar e café. No entanto, teve sua
base econdmica modificada com a descoberta de petroleo, vivenciando uma explosdo
demogréfica, decorrente da elevada migracdo para a regido e crescimento de setores da
economia ligados a industria do petréleo. Esse fato inflacionou o custo de vida no municipio,
com consequente especulacao imobilidria (LIMA, 2011; TAVARES, 2011).

Apesar disso, o grande contingente de imigrantes de varias partes do Brasil e de outros
paises em busca de emprego, influenciou o processo cultural do municipio, modificando o
mercado de trabalho da regido, jA que a migracdo em busca de emprego e melhores
salarios, fez com que muitos ficassem desempregados, uma vez que esses hao tinham a
qualificacdo exigida (MOTA et al,2007).
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O processo de urbanizagédo descontrolado, somado a condi¢cdes econdmicas adversas, que
impedem a insercdo social de algumas camadas da populagcédo, tem como consequéncia o
aumento da violéncia urbana, processo que foi observado no municipio de Macaé (SILVA,
2003). Como consequéncia do aumento populacional desordenado, e aumento da demanda
por espaco, habitacdo, autores como CRUZ, (2003 apud PIZZOL & FERRAZ, 2010) citam
um aumento expressivo da quantidade de moradores e de domicilios nas areas de favelas
de 1991 para 2000. Em 1991, o municipio apresentava 10,5% de domicilios em favelas, ao
passo que em 2000, esse numero se elevou para 16,8%. Dentre os fatores que podem
explicar este fenbmeno é a maior procura da populacdo de menor faixa de renda por
oportunidades de trabalho em Macaé, em fungdo da intensificacdo de sua economia

proporcionada pela atividade petrolifera.

Além disso, o municipio de Macaé teve um aumento consideravel no nimero de homicidios,
aumentando em 1.514% de 2000 para 2009, tornando-se 0 quinto municipio com maior
namero de homicidios da cidade do Rio de Janeiro em 2009 (IPEA, 2010). Conforme
sintetiza MOTA et al (2007), o desenvolvimento local de Macaé trouxe muitas
transformagbes ao municipio, como o aumento do nivel de criminalidade, da taxa de

homicidio, estupro e trafico de drogas.

No entanto, a atividade petrolifera também impactou de forma positiva no municipio, através
da criacdo de empregos em Macaé, podendo ser confirmado pela Tabela 22. Com relagéo a
criacdo de emprego por atividade econdmica, 0 municipio de Macaé teve um crescimento
significativo dos empregos na industria extrativa mineral, um aumento de 155% entre 2001 e
2010. Em uma década, a criacdo de emprego formal no municipio mais do que dobrou. De
forma indireta, a atividade petrolifera impacta no fornecimento de servicos de utilidade

publica, que tiveram um crescimento de quase 600% no periodo.
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Tabela 22: Evolucédo do Emprego formal por setor de atividade econdmica em Macaé

o Crescimento
Setores de atividades 2001 2008 2010 2001-2010
Extrativa Mineral 10.496 22.562 26.786 155%
Inddstria de transformacéo 3.804 12.145 14.254 275%
Servicos Ind. De Utilidade Publica 88 293 612 595%
Construgéo civil 8.615 12.518 7.559 -12%
Comércio 6.089 11.898  14.440 137%
Servicos 18.128 35.786 43.148 138%
Administracdo Publica direta 3.484 7.507 8.527 145%
Agropecuaria 391 450 449 15%
Total 51.095 103.569 115.775 127%

Fonte: Elaboracéo propria a partir do MTE, 2011.

De acordo com a Prefeitura de Macaé, o municipio tem utilizado a arrecadagéo dos recursos
dos royalties em beneficio da populagdo. Os royalties tém sido aplicados em projetos
habitacionais, recomposicdo de rodovias danificadas pelo transporte pesado e abertura de
novas vias, construcdo de hospitais, postos de saude, infraestrutura para 0os novos bairros
que tém surgido na cidade, saneamento, educacdo em todos os niveis. Ademais, desde
2005, investimentos em programas habitacionais tém sido realizados, para contemplar o
aumento da demanda por habitacdo no municipio. Até 2009, foram construidas 1.152
unidades habitacionais, estando previsto a constru¢cdo de mais quatro mil unidades até o
ano de 2012, e mais 2.640 unidades habitacionais para a cidade do Programa “Minha Casa

Minha Vida” do Governo Federal (Prefeitura Municipal de Macaé, 2011).

Os recursos dos royalties séo utilizados também para custear servicos publicos, e
investimentos em diversas obras em Macaé. Um exemplo é o Programa Agua Limpa,
iniciado em 2009, com investimentos de R$ 277 milhdes, visando ampliar o0 escoamento das
aguas pluviais do municipio, incluindo também investimentos no saneamento da cidade. A
prefeitura investe essa arrecadacdo também no Arco Viario da cidade, e na manutencéo da
malha viaria do municipio, com a finalidade de melhorar o transito e financia também o
fornecimento de transporte universitario gratuito para alunos residentes na cidade e que

cursam universidades fora do municipio (Prefeitura Municipal de Macaé, 2011).

Os gastos com os recursos dos royalties em 2009 foram disponibilizados pela Prefeitura de
Macaé, podendo ser visualizados na Tabela 23. Pode-se observar que, em 2009, 0s gastos
com custeio foram mais do que o dobro dos gastos com investimentos. Assim, percebe-se

gue o0s gastos com custeio estdo sendo priorizados em detrimento dos investimentos,
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situacdo preocupante ja que 0 recurso € esgotavel e o municipio depende dessa
arrecadacao para custear a maquina administrativa. Dos investimentos realizados em 2009
com os recursos dos royalties, a maior parte foi destinada aos investimentos em
infraestrutura urbana. No entanto, esse investimento estd aquém do patamar necessario
para promover o adequado desenvolvimento do municipio, devido o elevado crescimento

populacional.

Tabela 23: Gastos com os recursos dos royalties por funcdo em Macaé em 2009

Funcéo Custeio Investimentos Inversdes
Administragao 73.780.903,01 2.723.674,61 90.000,00
Segurancga Publica 280.906,39 1.433.833,28 0,00
Assisténcia Social 12.566.946,87 464.786,28 0,00
Saude 35.588.102,38 1.638.722,96 0,00
Trabalho 15.623.575,00 0,00 0,00
Educacéo 23.471.352,05 2.777.031,90 0,00
Cultura 4.565.316,08 110.591,00 0,00
Direito da Cidadania 245.961,63 3.376.418,57 0,00
Urbanismo

Adm Geral 6.604.351,44 3.866.358,00 5.921.083,60

Infraestrutura urbana 2.809.490,19 87.442.141,40 0,00

Servigos urbanos 20.295.580,62 2.871.021,23 0,00
Habitagao 209.957,78 0,00 0,00
Saneamento 46.471.318,45 28.147,40 0,00
Gestdo Ambiental 1.037.938,44 34.785,00 0,00
Ciéncia e Tecnologia 2.843.100,35 423.262,77 0,00
Comércio e servigos 4.505.588,77 0,00 0,00
Transportes 3.651.007,76 136.933,00 0,00
Desportes e Lazer 2.642.054,42 5.827.235,70 0,00
Total 257.193.451,63 113.154.943,10 6.011.083,60

Fonte: Prefeitura municipal de Macaé, 2010.

O Grafico 7 comprova que no municipio de Macaé os gastos com custeio sdo muito maiores
do que os gastos com investimento, chegando a uma diferenca de quase 810% em 2008 e
tendo uma diferenca média de 515% entre 2005 e 2009. Apesar do elevado crescimento
populacional no municipio, 0os gastos com o custeio da maquina administrativa continuam
sendo aproximadamente cinco vezes maior do que os investimentos em geral, que sao
necessarios para acompanhar o crescimento populacional e o aumento da demanda por

servico e infraestrutura.
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Gréfico 7: Diferenca entre gastos com custeio e investimento per capita em Macaé
entre 2005 e 2009
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Fonte: Elaboracao prépria a partir da Aequus Consultoria, 2011 e Fundagédo CIDE, 2010 a,
com dados do IBGE.
Nota: Os gastos com custeio incluem pessoal e juros da amortizagao da divida

Pelos dados apresentados, depreende-se a necessidade de intensificar a aplicagdo do
royalty em setores ligados as vocacdes regionais ou na criacdo de novas atividades

geradoras de renda, com o intuito de promover a sustentabilidade do municipio.

Sendo assim, fica claro que a atividade petrolifera tem contribuido para modificar a dinamica
de crescimento dos municipios, sem deixar de considerar outros fatores, como o
desaquecimento de atividades que historicamente constituiram a base econémica da regiéo,
como a agricultura. O deslocamento da populacdo rural para as cidades e a elevada
concentracdo de pessoas no meio urbano foi, sobretudo, responsavel por acentuar
problemas nessas regides, como: infraestrutura insuficiente, auséncia de areas adequadas
para a ocupacao, oferta de trabalho insuficiente, tanto pelo rapido crescimento populacional
tanto pela baixa qualificacdo, contribuindo para o processo de favelizacdo e a
marginalizacdo dessa populagédo (CRUZ, 2003 apud PI1ZZOL & FERRAZ, 2010). Ademais, a

atividade petrolifera resultou num aumento do custo de vida nestes municipios.
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Porém, GIVISIEZ & OLIVEIRA (2007), comentam, que apesar de esses municipios serem
considerados ricos, comparando-se com a média dos municipios de mesmo porte, nem
sempre tém aplicado as receitas adicionais, em especial os royalties, na resolucdo de
problemas sociais derivados dos impactos provocados pela atividade, e que 0s mesmos,
muitas vezes, tornam-se dependentes em excesso dessas receitas, ndo fazendo esforgo
para arrecadar de outras fontes. Sendo assim, a regido do Norte fluminense sofreu com a
indastria do petroleo, uma vez que essa ndo é compativel com a atividade econbémica
anterior, a sucroalcooleira, tendo como consequéncia o impacto direto sobre o emprego e

sobre a renda das familias.

V.3 - Consideragfes Finais do Capitulo

O capitulo analisou os municipios confrontantes com a Bacia de Campos, por serem 0s
maiores beneficiados com a arrecadagdo das rendas petroliferas, os royalties e as
participacdes especiais, derivados da exploragdo e producdo de petroleo. Aplicaram-se para

o caso do Brasil, os mesmos indicadores qualitativos criados anteriormente.

O primeiro indicador abordou as atribuigcdes/ autonomia dos governos locais. No Brasil, cada
ente da federacdo tem responsabilidade no fornecimento de bens e servicos para suas
regibes, de modo que para isso necessitam de arrecadacdo propria. Conforme visto, a
atividade de exploracdo e producdo de hidrocarbonetos acarreta em um aumento das
atribuicdes, responsabilidades e gastos dos governos locais. Com a finalidade de confirmar
essa afirmacédo, foram levantadas as receitas e despesas dos municipios selecionados.
Através da evolucdo das despesas totais, observou-se que os municipios de fato tiveram um
aumento em suas despesas com o0 passar dos anos. Porém nado se pode afirmar que esse
aumento esta relacionado a industria de petréleo, muito embora seus impactos nas regides

sejam visiveis.

Argumenta-se que o aumento das despesas dos municipios deve ser compensado pelo
aumento da receita tributaria. No entanto, conforme visto, a maior fonte de receita tributaria,
o ICMS, é um imposto que para o caso do petréleo € arrecadado pelo estado de consumo,
levando a perdas consideraveis de receita aos estados e municipios produtores e, portanto,

sendo compensados pela arrecadacao dos royalties de petréleo.

Pelos dados apresentados, pode-se concluir que os municipios analisados apresentam
elevada dependéncia das transferéncias correntes, dos royalties e da participacéo especial,

que representam respectivamente uma média de 25%, 31% e 17%. Com relacdo ao
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resultado orcamentério dos municipios analisados, todos esses apresentariam déficit em
suas contas em 2010, caso ndo recebessem a renda dos royalties, situacdo que se
agravaria com o néo recebimento da participacdo especial.

Ademais, tais municipios apresentam baixo percentual de arrecadacgéo de receitas proprias,
se comparada com a arrecadacdo total. Além disso, esses tém um elevado gasto com
pessoal e custeio da maquina administrativa e uma baixa parcela de gastos em
investimentos, 0 que € um aspecto negativo, visto que o petréleo é um recurso esgotavel, e
0S municipios devem investir em atividades para gerar renda futura para quando o recurso
se esgotar (CRUZ, 2003 apud P1ZZOL & FERRAZ, 2010).

Verificou-se também que os municipios confrontantes com a Bacia de Campos, em 2010,
apresentaram percentuais elevados de domicilios com deficiéncia na infraestrutura geral,
como no abastecimento de agua, destino do lixo, existéncia de energia elétrica e
esgotamento sanitario, muito superior a diversos outros municipios das regides do estado do
Rio de Janeiro. Dessa forma, os dados mostram que o recebimento da renda dos royalties

ndo tem logrado promover o adequado desenvolvimento dessas regioes.

No caso especifico de Macaé verificou-se que os diversos impactos negativos provocados
pela atividade petrolifera na regido nao tém sido minimizados de forma suficiente pelo
recebimento da renda dos royalties, jA que esse utiliza o recurso em grande parte com
gastos para custear a maquina administrativa ao invés de gastos com investimentos e,
esses Ultimos estdo muito aquém dos patamares necessarios para promover a

diversificagéo e o desenvolvimento da regiéo.

Assim, as atribuicdes e autonomia dos governos locais favorecem a reparticdo da renda
petrolifera entre esses entes, visto que quanto maior forem os gastos derivados da atividade
petrolifera maior deve ser a arrecadagdo. Como essa arrecadacao nado é feita através de
instrumentos impositivos classicos, como a arrecadacao tributaria, os royalties passam a ter
a finalidade de compensar os estados e municipios produtores de petroleo pela lacuna

deixada pelo imposto.

O segundo indicador abordou a pressdo populacional, social do pais pelas rendas do
petroleo. Como no Brasil, esses recursos se concentram em poucas regifes, e a renda
gerada pela E&P de petréleo tem peso relevante no orcamento dos municipios, 0s
municipios ndo produtores de petréleo exercem grande pressdo para a reparticdo dessa

renda. Para determinar a diferenca no desenvolvimento dos municipios, utilizou-se o IDH-M,
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onde se verificou que os municipios beneficiados com a renda do petrdleo em geral
apresentam um melhor IDH-M comparado com outros municipios, o que pode ou nao estar
correlacionado com as participagbes governamentais recebidas por esses. Ademais,
concluiu-se que os royalties ndo contribuiram de maneira significativa para a melhoria das
condi¢bes de vida dos municipios beneficiados, visto que os principais favorecidos, Campos
dos Goytacazes e Macaé, tiveram uma piora no desempenho de 2000 com relacdo a 1991,
0 que pode ser parcialmente explicado pelo elevado crescimento populacional dos mesmos.

Dessa forma, tendo em vista as discrepancias regionais e a consequente pressao exercida
pelos municipios ndo produtores de petroleo para a reparticdo da renda, esse indicador
revela que quanto maior a pressdo social pela reparticdo da renda, mais favoravel serd a
centralizag&o dos recursos, visto que a Unido pode gerenciar melhor essa renda e reduzir as

disparidades entre as regibes.

O terceiro indicador tratou da propriedade local dos recursos. No Brasil a propriedade do
recurso é da Unido, porém a Constituicdo assegura aos estados e municipios produtores a
participacao no resultado da exploracdo de petréleo ou compensacédo financeira por essa
exploracdo, com o objetivo de compensar a isen¢do da arrecadacao de ICMS pelos entes
produtores. Nesse sentido, estando a propriedade do recurso concentrada nas maos da
Unido, a centralizacdo da renda é favorecida. Sendo assim, embora a propriedade do
recurso favoreca a centralizacdo, deve-se considerar a motivacdo para a reparticdo dos

royalties com a finalidade de compensacéo.

O dultimo indicador trata dos impactos socio-ambientais (locais) da indastria do petréleo.
Esse indicador demonstra que, os danos causados pela atividade de E&P de petréleo
justificam o recebimento das participa¢cdes governamentais pelas esferas de governo, ja que
esses modificam a dindmica regional e trazem impactos negativos a populacdo, devendo

compensar os entes da federacéo.
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Capitulo VI- Concluséo

O objetivo desta dissertacdo foi avaliar a pertinéncia da reparticdo das participacdes
governamentais entre as esferas de governo no Brasil, comparando o atual modelo de
distribuicdo da renda petrolifera com a experiéncia internacional. Além disso, buscou-se
averiguar, se esses recursos estdo sendo utilizados para promover o desenvolvimento das

regides e a melhora dos indicadores socioecondmicos.

A atividade de exploracdo e producédo do petréleo € capaz de gerar uma renda econémica
relevante, através da arrecadacdo das participagbes governamentais, cuja apropriagdo tem
sido alvo de acordo entre 0 governo e as empresas concessionarias. Por essa razao, as
participacdes governamentais, em especial os royalties, foram objeto de estudo no presente
trabalho, por serem de suma importdncia no orgamento dos estados e municipios

produtores de petroleo.

O royalty foi definido na literatura classica de economia de recursos naturais, sobretudo a
partir de Hotelling em 1934, como uma renda de escassez, uma compensagao ao
proprietario do recurso por ser esse finito. Essa renda esta associada a um custo de uso,
que é o custo de oportunidade da extracdo do recurso no tempo, ou seja, a extracdo de um
recurso ndo renovavel no presente limita sua extracdo em um instante futuro. Dessa forma,
0 recurso deve ser explorado em um ritmo considerado socialmente 6timo, para que o
proprietario do recurso no futuro possa ser ressarcido por ndo poder utilizar o recurso na
mesma magnitude da riqgueza mineral extraida hoje. No caso do petrdleo, sendo 0 mesmo
constitucionalmente definido como propriedade da Unido, o proprietario do recurso no futuro
devera ser as geracgOes futuras ou mesmo a atual geragdo num instante futuro, dependendo

do tempo considerado na analise.

Com relagédo a reparticdo das participacdes governamentais oriundas da exploragédo e
producdo de petréleo, pode-se depreender que cada pais adota o modelo de reparticdo de
acordo com suas caracteristicas politicas, econdmicas e sociais. Sendo assim, a
centralizagdo da renda nas maos do governo federal ou a reparticdo dessa com 0s governos

subnacionais, varia entre 0s paises.
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Os argumentos favoraveis a centralizagdo da renda petrolifera na esfera federal garantem
uma melhor capacidade de absorver incertezas e a volatilidade quanto ao recebimento da
arrecadacao, ja que esse ente possui outras fontes de receita para financiar seus gastos.
Outra vantagem desse modelo é a possibilidade de redugéo de conflitos pela reparticdo da
renda, das disparidades inter-regionais e o estabelecimento de mecanismos de equalizacéo
horizontal, através da redistribuicdo das participagbes governamentais entre as regides, de

maneira mais equitativa.

No entanto, apesar dos argumentos favoraveis a centralizacdo da competéncia e da
arrecadacao dos recursos em nivel nacional, muitas vezes ocorre a reparticdo com 0s niveis
subnacionais de governo. Em nivel local, o poder publico pode identificar e suprir melhor as
necessidades e caréncias das regides, além de realizar uma fiscalizagdo mais eficaz, ja que

tem um controle social direto do uso do recurso e da percepgéo dos beneficios realizados.

Através das experiéncias internacionais sobre a centralizacdo ou descentralizagdo das
atribuicdes e da reparticdo das participagdes governamentais entre as esferas de governo,
conclui-se que é mais efetivo a arrecadagdo da renda estar concentrada nas maos da
Unido: (a) quando os paises tém grande pressdo dos entes da federagcédo (ndo beneficiados
com a renda) pelas rendas dos hidrocarbonetos, por esta estar concentrada em poucas
regides, (b) quando a propriedade dos recursos, segundo a Constituicdo, pertence ao
governo Federal e (c) quando os governos locais ndo tém grandes atribuicbes com o custeio
de atividades, como na prestacdo de servicos publicos, no provimento de infraestrutura e,

sendo assim, ndo tém autonomia na cobranca e arrecadacéo de tributos.

Esse é o0 caso do México, da Nigéria, da Noruega e de Gana, onde a arrecadacédo oriunda
da exploragéo da industria de hidrocarbonetos é designada a um nivel de governo. Apesar
de centralizado na esfera federal, esse ente da federacdo pode posteriormente transferir
uma parcela dessa renda aos governos subnacionais, quantia que varia entre os paises.
Sendo assim, pelas razdes citadas, nesses paises € mais efetivo centralizar os recursos em

nivel federal.
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De maneira contraria, nos Estados Unidos e no Canada é mais efetivo que as rendas
petroliferas, em especial os royalties, estejam concentradas nas maos dos governos locais,
ja que esses tém elevada autonomia para criar e exigir o pagamento de tributos e por a
propriedade dos recursos pertencer aos estados/provincias onde os mesmos se localizam.
Além disso, ambos os paises tém encontrado formas de compensar os impactos locais
(sécio-ambientais) da industria do petroleo, através da criacdo de fundos soberanos de
petroleo com diferentes propdsitos, como a conservag¢do do patriménio e a formacéo de

poupanca.

Outra questdo importante discutida na dissertacdo foi como a estrutura de reparticdo dos
royalties de petrdleo no Brasil se relaciona com a adotada no contexto internacional. A atual
legislacdo brasileira que trata da exploragéo e producdo do petrdleo e, por conseguinte, do
pagamento de participacdes governamentais, diferencia o pagamento de acordo com a
localizagcdo das jazidas, se onshore ou offshore. No Brasil, assim como em outros paises
analisados, a reparticdo da renda petrolifera com as regides produtoras tem como principal

critério a proximidade das jazidas petroliferas, porém esse néao é o Unico.

Devido o processo de descentralizacdo de fungbes e autonomia dos entes da federacdo no
Brasil, a Unido como proprietaria do recurso, reparte parte desta compensagdo com as
esferas subnacionais de governo, de modo a ressarci-las pelos impactos negativos da
atividade petrolifera sobre essas regides e, também, pela fuga de capitais quando do

esgotamento do recurso.

Diante disso, outra questao levantada por esse estudo é se a utilizacdo dos royalties de
petroleo no Brasil € compativel com seu conceito tedrico e, dessa forma, como o modelo
brasileiro se relaciona ao adotado por outros paises. Como no Brasil a legislagdo que
regulamenta as atividades de E&P de petréleo ndo especifica 0s setores nos quais as
esferas subnacionais devem aplicar esses recursos, somente restringindo sua aplicacdo no
pagamento de divida, exceto divida com a Unido e no quadro permanente de pessoal, a
utilizacdo das participacbes governamentais pelas esferas subnacionais de governo nem

sempre é compativel com o conceito tedrico dos royalties.
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Com excecdo a parcela dos repasses dos royalties direcionados ao MCT, para financiar
programas de amparo a pesquisa cientifica e ao desenvolvimento tecnolégico aplicados a
indastria do petréleo, a legislacdo atual ndo contempla especificamente o uso dessa renda
para projetos que garantam beneficios para as geragfes futuras. Dessa forma, cabem aos
governos beneficiados com essa renda petrolifera, utilizd-la de maneira eficiente,

promovendo o desenvolvimento das regides e a melhora dos indicadores socioecondémicos.

Alguns paises encontraram uma forma de utilizar a renda petrolifera, compensado o caréater
finito do hidrocarboneto, através da criacdo de fundos, com diferentes propdsitos
especificos. Fundos petroliferos foram criados nos Estados Unidos, no Canada, na Noruega
e na Rdassia, para gerir a renda petrolifera em periodos de médio e longo prazo, utilizando
essa arrecadacdo para promover o desenvolvimento sustentavel das regifes. As
experiéncias internacionais apresentam alternativas a serem utilizadas pelo Brasil para
melhor gerir a arrecadacdo da renda, dando estabilidade as receitas petroliferas,
promovendo a justica intergeracional e oferecendo maior transparéncia no uso dessa

arrecadacao.

Dessa forma, surge um questionamento pertinente e que se relaciona com a criagdo de

fundos petroliferos. E adequado vincular as rendas petroliferas?

Existem vantagens e desvantagens na vinculagdo da renda. A vinculagdo da renda
petrolifera, em especial os royalties, a propdsitos especificos deve ser compativel com os
fundamentos para sua cobrancga, a fim de perpetuar essa renda e garantir a sustentabilidade
das regifes. Ressalta-se a importancia da clareza e transparéncia no destino das

participagdes governamentais, ja que a falta dessas facilita a corrupgao no setor.

A renda petrolifera poderia ser vinculada aos seguintes propdsitos: investimentos para a
diversificacdo da base produtiva, por meio de projetos de crescimento sustentavel e
desenvolvimento de atividades relacionadas a vocac¢do dos municipios, representando um
compromisso do Estado com a finalidade especifica da cobranca das participacdes
governamentais, pesquisa e desenvolvimento, inovagdo tecnoldgica e capacitacdo de mao

de obra, para ser aproveitada em outras atividades.
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A falta de vinculagdo dessa renda facilita sua utilizacdo para o custeio da maquina
administrativa, j& que a renda petrolifera representa uma parcela relevante da arrecadagéo
no orcamento dos estados e, principalmente dos municipios produtores de petrdleo. A
utilizacdo dessa arrecadacao para financiar gastos correntes esta, em tese, em desacordo
com os fundamentos para sua cobranca. No entanto, alguns gastos correntes podem
promover a sustentabilidade e melhorar o desenvolvimento das regides, como gastos em
ciéncia e tecnologia, gestdo ambiental (Preservacdo e Conservacdo Ambiental), previdéncia

social, salude, educacdo, dentre outros.

A vinculagéo, parcial ou integral, das rendas petroliferas, através da criagdo e manutencao
de um fundo soberano do petréleo realizadas em alguns paises, favorece o atendimento das
condigBes necessérias para uma gestdo comprometida com a sustentabilidade do recurso e

uma perspectiva intergeracional.

Nesse contexto, a vinculacdo de parte da renda petrolifera pode ser uma alternativa
interessante para o pais, uma vez que as participagdes governamentais, em especial 0s
royalties, sdo usadas como fonte de financiamento dos gastos correntes pelas esferas
subnacionais de governo e, tém grande peso no orcamento dos estados e municipios

produtores.

No caso do estado do Rio de Janeiro, maior beneficiario com a arrecadacéo de royalties e
PE, mais de 4% da receita total foi arrecadada a titulo de royalty e aproximadamente 12%
com royalty e PE, o que representa um montante relevante na arrecadac¢éo do estado. Com
relacdo a dependéncia dos municipios analisados, surpreende o peso dos royalties e da
participacdo especial no total das receitas arrecadadas. O percentual do royalty na receita
total em 2010 variou entre 24% e 42% entre os municipios. J& a arrecadacdo da
participacdo especial representa entre 3% e 38% na receita total dos municipios. Os valores
confrmam a elevada dependéncia dos municipios por essas duas participacdes
governamentais, que varia de aproximadamente 33% para quase 75% da receita total, no

caso de Sao Jodo da Barra.

145



O estudo demonstrou também que a perda do montante de ICMS dos estados e municipios
produtores de petroleo, em funcdo de sua arrecadacdo pelo estado de destino, foi
compensada pela reparticio dos royalties entre esses entes. Portanto, a divisdo dos
royalties de petréleo no pais acaba por ter o objetivo adicional e questionavel de suprir a
lacuna deixada pelo imposto. Visto dessa forma, a reparticdo dessa renda petrolifera nédo
tem sentido econdmico especifico, sendo considerada como parte do fluxo de receitas
correntes desses entes e sendo tratada como um tributo, a despeito de sua natureza distinta
e compensatéria. Dessa forma, rever o sentido e a aplicacdo desta participacdo

governamental se inclui dentro da revisao da politica tributaria nacional, que urge.

O estudo propés a criagdo de indicadores qualitativos para analisar a estrutura de
distribuicdo dos royalties de petrdleo entre os entes da federacdo no Brasil. O primeiro
indicador mostrou que no Brasil, como a atividade de E&P de petrdleo acarreta em um
aumento das atribuicdes e gastos dos governos locais, principalmente com o fornecimento
de bens e servigos e com medidas de mitigacdo de impactos soécio-ambientais, a reparticdo
das rendas petroliferas entre os estados e municipios produtores teria como justificativa o
aumento dos gastos desses entes. Como essa arrecadacao nao é feita através de
instrumentos impositivos classicos, como a arrecadacao tributaria, os royalties passaram a
ter a finalidade de compensar os estados e municipios produtores de petréleo pela lacuna

deixada pelo imposto.

Verificou-se também que, todos os municipios beneficiados com a renda petrolifera
apresentam caréncia de infraestrutura, como rede de esgoto e abastecimento de agua
deficiente, muito superior a diversos outros municipios das regiées do estado do Rio de
Janeiro. Como elemento agravante, em alguns municipios, os investimentos e a renda
petrolifera seguiram sentidos opostos ao longo do tempo. Dessa forma, os dados
corroboraram que, 0s municipios beneficiados com a renda investem a maior parte das suas
receitas em gastos com o custeio da maquina administrativa, em torno de cinco vezes mais

do que os gastos com investimentos.
Assim, depreende-se que na maior parte dos casos, as receitas petroliferas ndo estéo

sendo direcionadas para aspectos estratégicos do desenvolvimento regional, como politicas

sociais distributivas e diversificagdo econémica.
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Para determinar se o0s municipios beneficiados com os royalties tém promovido o
desenvolvimento de suas regides, utilizou-se o IDH-M. Através do uso do indicador verificou-
se que 0s municipios beneficiados com a renda do petréleo em geral apresentam um melhor
IDH-M comparado com outros municipios, o que pode ou ndo estar correlacionado com as
participacdes governamentais recebidas por esses. No entanto, 0s royalties néo
contribuiram de maneira significativa para a melhoria das condi¢des de vida dos municipios
beneficiados, visto que os principais favorecidos, Campos dos Goytacazes e Macag, tiveram
uma piora ho desempenho de 2000 com relacdo a 1991, o que pode ser parcialmente

explicado pelo elevado crescimento populacional dos mesmos.

O segundo indicador abordado no estudo revelou que, por esse recurso se concentrar em
poucas regifes e por a arrecadacdo ter um peso relevante no orgamento dos governos
locais, os municipios ndo produtores de petrdleo exercem grande pressao para a reparticao
dessa renda. Portanto, quanto maior a pressao social pela reparticdo da renda, mais efetivo
seria se a arrecadacdo se concentrasse na esfera federal, visto que esse ente pode

gerenciar melhor essa renda e reduzir as disparidades entre as regides.

O terceiro indicador utilizado no estudo depreende que, sendo a propriedade do recurso no
Brasil da Unido, seria mais efetivo concentrar essa arrecadacdo nas maos desse ente, com

a finalidade de reduzir a presséo pela renda e as diferengas inter e intra-regionais.

O dultimo indicador indica que os danos causados pela atividade de E&P de petréleo
justificam o recebimento das participacbes governamentais pelas esferas subnacionais de
governo, j4 que a atividade modifica a dindmica regional das regifes e traz impactos

negativos a populacéo, devendo compensar os entes da federacao.

E, por fim, o estudo apresentou o novo regime fiscal adotado pelo Brasil para a exploracéo e
producdo de petréleo da Camada Pré-Sal, abordando o debate acerca da reparticdo das
participacdes governamentais entre estados e municipios produtores e ndo produtores de
petroleo. Se aprovada, essa reparticdo poderia prejudicar os produtores de petrdleo, em
especial o estado Rio de Janeiro e Sdo Paulo (com grande parte da regido do pré Sal), que
perderiam parte relevante de sua arrecadacao. Além disso, cogita-se modificar a reparticdo
dos royalties entre as esferas de governo de contratos j& licitados, localizados no pés-sal, o
que representaria quebra de contrato, podendo a disputa pela renda do petréleo acabar em

entrave judicial.
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Diante do exposto, recomenda-se para estudos futuros abordar os impactos da reparticdo
das participagbes governamentais sobre os estados e municipios produtores de petréleo, do
regime de partilha de producé@o adotado para a Camada Pré-Sal. Caso a reparticdo favoreca
os estados e municipios ndo produtores, os produtores, principalmente Rio de Janeiro e Sdo
Paulo (com grande parte da regido do pré Sal), poderédo sofrer com a reducao expressiva
dos royalties de petréleo. Nesse caso, sugere-se que as esferas de governo mais
impactadas com a mudanca na reparticdo dos royalties sejam analisadas, com o intuito de

mensurar 0 impacto negativo nessas regides, altamente dependentes dessa renda.

Devido o significativo impacto financeiro que os estados e municipios produtores poderao
sofrer com a reducgdo dos royalties de petréleo, a reavaliagdo do sistema tributario atual,
principalmente com relagdo ao ICMS do petréleo, deve ser discutida, uma vez que a
arrecadacao do imposto estadual pelos estados produtores poderia compensar a perda da

arrecadacao das participacdes governamentais.

A perda da arrecadagdo do ICMS pelo estado do Rio de Janeiro foi estimada nessa
dissertacdo, como sendo de aproximadamente R$7 a R$13 bilhfes, quantia expressiva e
que representou em 2009 entre 17% e 31 % da receita total do estado. Os municipios do
estado também deixar de receber parcela do imposto, devido & isencdo de ICMS na origem,

ja que esses recebem 25% do valor total arrecadado pelos estados.

Outro ponto citado no trabalho e que merece aprofundamento é a questdo do
gerenciamento da renda e vinculagdo do recurso a propésitos especificos, e em especial a
fundos petroliferos. A possibilidade da criagdo de um fundo petrolifero deveria ser analisada
para o caso do Brasil, com o intuito de utilizar o recurso dos royalties de maneira adequada,
através do investimento na diversificacdo da base produtiva e, por conseguinte, promovendo

o desenvolvimento sustentavel das regides beneficiadas.

Além disso, outro aspecto oportuno que poderia ser tratado em trabalhos futuros seria
analisar a possibilidade de utilizar os recursos dos royalties e da PE para desenvolver a
producado de etanol e de biocombustiveis na Regido Norte Fluminense do estado do Rio de
Janeiro. Isso porque a cultura de cana-de-agUcar sempre foi uma vocagdo da regido, e
representa um recurso renovavel, podendo substituir o petréleo quando esse for inviavel de

ser extraido.
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E por fim, para trabalhos futuros propde-se também a criacdo de um indice de satisfacdo da
populacdo e um indice de sustentabilidade econémica. O primeiro indice visa analisar se as
esferas de governo beneficiadas com os royalties de petréleo estdo investindo no
desenvolvimento de suas regifes e, dessa forma, se esses beneficios tém sido percebidos
pela populacdo, ao passo que, o segundo indice prople-se avaliar se tais entes tém
aplicado essa renda em investimentos que promovam a sustentabilidade econdmica. Nesse
mesmo contexto, propde-se levantar, utilizando a Pesquisa Nacional por amostra de
domicilios (PNAD), a evolucdo de dados socioeconbémicos, a fim de verificar como as

regides beneficiadas estao aplicando a renda petrolifera.
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