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RESUMO

O presente trabalho visa discutir a divisdo dos royalties sob a ética juridica e seu papel
substituto referente a ndo tributacdo na origem, isto é, a tributacdo no destino no setor
petrolifero brasileiro. A andlise visa tratar da evolucdo historica no que se refere ao aspecto do
pagamento de royalties e seu desvio de cardter compensatorio para suprir a funcdo do ICMS.
Entretanto, ha trés pontos de interesse especifico 1) o que levou a transformacgdo do
pagamento dos royalties em compensacgdes financeiras, 2) a quem pertence o repasse da
renda mineral, se a Unido ou as regibes afortunadas por possuirem petréleo e, 3) se uma
reforma tributaria minimizaria a disputa dos Estados e Municipios pelos royalties.

A pesquisa objetiva, esclarecer a real expectativa que os Estados tém sobre o
pagamento dos royalties. Ndo ha compensacdo por danos ao meio ambiente como a
caracteristica inicial elaborada pela Constituicdo, mas de carater compensatorio a auséncia de

tributacdo do setor em questdo que prejudica os estados produtores e confrontantes.

Palavras-chaves: royalties, petrdleo, tributacéo.



ABSTRACT

This research aims to discuss the division of royalties from a legal perspective and its
substitute role towards the non-taxation at source, in other words the taxation of destiny at the
Brazilian petroleum industry. The analysis aims to deal with the historical evolution in
relation to the aspect of royalties’ payment and its deviation of compensatory character in
order to supply the ICMS function. There are some specific study objects in this research: 1.
how the transformation of royalties’ payment led to financial compensation; 2. to whom the
transference of mineral rent belongs — to the UNIAO or to the fortunate regions which the oil
is extracted; 3. would a tax reform be enough to minimize the competition of States and Cities
towards the royalties?

The research aims to clarify the real expectation that States have on the royalties’
payment. There is no compensation for damage to the environment as it is stated by the initial
characteristic of the Constitution, and, by the contrast, from a compensatory character, there is
a lacking of taxation from the sector mentioned before, this fact damages the producing states

checked out by this research.

Keywords: royalties; petroleum; taxation
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INTRODUCAO

O objetivo maior deste trabalho é entender como a compensacdo por danos
ambientais, os royalties, tornaram-se uma compensacdo financeira, no qual angariou
grupos politicos pela sua disputa. A presente analise visa através da Constituicéo,
acompanhar as mudancas nas leis de divisdo dos royalties que atenderem as necessidades
financeiras dos estados, isto €, supriram as lacunas do regime tributario.

Quando a extracdo e a producdo do petréleo deixaram de ser exclusividade da
Petrobrds e a Unido passou a contratar empresas para fazer exploracdo e produgdo, em
1995, data em que foi promulgada a Emenda Constitucional 9, houve a necessidade de
uma evolucdo legislativa referente a tal contexto. O que levou a edicdo da Lei 9478, a Lei
do Petroleo em 1997. Isto gerou modificacbes no pagamento dos royalties, ou seja, seu
carater passou de indenizatorio a compensacdo financeira. Essa compensacdo passou a
suprir a auséncia de uma mudanca tributaria sob produtos como géas e petrdleo, nos quais
alguns estados foram prejudicados. A paga dos royalties compensou a falta do ICMS
sobre o petréleo in natura exportado dentro do pais.

Destarte, apresenta-se um novo ponto referente a essa transformacgdo, a quem
caberd, segundo a Constituicdo, receber o repasse da renda proveniente da upstream'? N&o
sera 0 momento de efetuar uma reforma tributaria? Afinal, faz parte de nossa rotina diaria
0s noticiarios mostrarem passeatas, a comogdo de politicos, tudo por que seus estados
perderdo parte da verba gerada pelo petroleo. Entretanto a discusséo referente a divulgacéo
aonde é realocado o valor monetario ndo esta sendo discutido, nem ao menos questionado,
0 porqué de haver tanta dependéncia financeira de regides petroliferas de algo que por mais
valioso que seja, é esgotavel e, portanto, mascara a falta de uma tributacdo 6tima.

O trabalho aqui desenvolvido visa justamente encontrar dentro de seus limites,
respostas para 0s questionamentos mencionados, usando da Constituicdo para vincular os
reais motivos da discordancia nacional sobre a diviso dos royalties. E claro que tera de ser
feito um ajuste das contas orcamentarias dos municipios e estados mais dependentes, como

Rio de Janeiro e Espirito Santo, mas ainda que a Emenda Ibsen, assim como as

' Inclui as fases de exploracdo, desenvolvimento e produgdo desempenhada por grandes

petroleiras. (In Petréleo e Regido no Brasil: o desafio da abundancia, Rosélia Piquet e Rodrigo
Serra, organizadores, Rio de Janeiro, Ed. Garamond Ltda, 2007, p. 22).
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subsequentes, ndo esteja lapidada o suficiente, € um passo para uma distribuicdo mais
igualitaria dos recursos que sdo nacionais e ndo pertencem, portanto, somente a localidade
em que (gracas a sorte oferecida por meio da natureza), encontra-se disponivel o ouro
negro.

Para dar respaldo as possiveis respostas aqui formuladas, iniciaremos apresentando
no capitulo 1 a definicdo de bens publicos, procurando verificar a quem de fato pertence
ao valor gerado por um recurso natural. O olhar das leis sobre 0s bens nacionais que por
serem finitos, ddo direito a Unido de captar um ressarcimento pelo desgaste de um recurso
nacional e assim, dividir entre os entes federados, ainda que a maior parte venha a socorrer
os territorios diretamente afetados, devendo garantir um retorno a sociedade por abrir mao
de seus bens. Sendo assim, o investimento de longo prazo € um aspecto de suma
importancia para tornar compativel a disponibilizacdo dos recursos naturais a exploragéo e
producdo.

Em seguida, o capitulo 2 apresenta o contexto histérico em que ocorreram as
mudancas de divisdo dos royalties, justamente direcionando as reformulacdes nas leis de
divisdo que passaram a atender as necessidades politico-econémicas do pais, mas sem
reformular em sua base estrutural os tributos. Apresenta-se ainda neste capitulo, a
discussdo referente a concessdo da renda do petréleo: motivos para a disputa ferrenha entre
0s estados e municipios produtores dos royalties, que sO vieram a ocorrer quando 0s
royalties passaram de simples pagamento por afetar o meio ambiente, para adquirir o
carater compensatorio do ICMS nos estados produtores.

O destaque da discussdo chegou ao seu apice quando modificaram um dos projetos
de lei para a mudanca do marco regulatorio devido ao pré-sal. A alteracdo de um dos
projetos foi por meio da Emenda Ibsen, que dividiu os royalties dentre os demais estados.

Ja o capitulo 3, mostra tentativas de reforma tributaria que ndo deram certo por ndo
corresponderem a uma modificacdo na estrutura legislativa dos impostos, discorrendo mais
especificamente sobre os produtos in natura que hoje ndo séo tributados nos seus estados
de origem. E, por fim, mostra exemplos de paises que utilizam algumas outras formas de
usar a recompensa por deixar seus bens naturais serem explorados. Por exemplo, a criacdo
de fundos que equalizam a justica intergeracional.

O indicativo de possiveis solucdes apresenta-se na conclusdo do presente trabalho
fazendo aluséo sobre a criacdo de um fundo que promova a gestéo racional entre o quanto

poupar e 0 quanto usar no presente, assim como uma adequacao tributaria.
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CAPITULO |
PETROLEO: UM BEM PUBLICO?
1 Introducéo

Para entendermos como aconteceu a modificacdo do carater indenizatorio dos
royalties para uma renda mensal trataremos primeiramente dos critérios, via otica juridica,
que definem um bem publico, no qual o petréleo e o gas adentram no patrimdnio nacional
natural. Posteriormente, entenderemos & quem de direito pertence a renda proveniente de
tais bens, a quem cabe direcionar seu valor financeiro, finalizando justamente no ponto em

que o investimento de tal renda € aplicado visando o desenvolvimento social.

1.1 Definicao de Bens Publicos

Bens Publicos caracterizam-se pela indivisibilidade e ndo exclusdo de seu uso por
qualquer que seja o individuo. A defini¢do de bens pablicos por meio do Codigo Civil, art.
99, é organizada em (CARVALHO FILHO, 2006, p.109):

I- 0s de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas
e pracas;

I1- os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a
servico ou estabelecimento de administracdo federal, estadual,
territorial ou municipal, inclusive os de suas autarquias;

I11- os dominicais, que constituem o patriménio das pessoas
juridicas de direito, como objetivo de direito pessoal, ou real, cada
uma dessas entidades.

A exploracdo mineral (inclusive petrolifera) é tratada sob o termo de bens
dominicais, cujo uso € de exercicio da Unido que concede o direito de labuta a empresas
publicas ou privadas. Conforme cita ALFREDO RUY BARBOSA:

(...)A Constituicio estabelece expressamente em seu art. 20, inciso
IX, que pertencem a Unido "0s recursos minerais, inclusive os do
subsolo", principio esse que é reiterado no caput art. 176. O mesmo
art. 20, no inciso 1V, inclui, também, entre os bens da Unido "os
recursos naturais da plataforma continental e da zona econdmica
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exclusiva” (...) a Constituicao Federal, em seus arts. 176 e 177, assim
como a Lei do Petrdleo (Lei n° 9.478, de 06.08.1997), em seu art. 6°
(Das Definigdes Técnicas), utilizam a mesma terminologia
originalmente adotada na nossa legislacdo tanto para 0s minérios em
geral como para o petréleo e o gas. O art. 176 da Constituicdo
determina, em seu caput, que "as jazidas, em lavra ou ndo, e demais
recursos minerais (...) constituem propriedade distinta da do solo,
para efeito de exploracdo ou aproveitamento, e pertencem a Unido,
garantida ao proprietario do solo a propriedade do produto da lavra"
(BARBOSA, 2004, p.3).

Assim, constatamos por meio da constituicdo a quem pertence os bens pablicos, na
presente discussdo, a exploracdo mineral é de cunho Unico da Unido que concede por meio
de contrato o usufruto direto mediante a recompensa pelo uso deste bem patrimonial
natural finito. Uma vez que sua exploragdo produz petréleo e/ou gas natural, tais bens
passam das méos da Unido para o patriménio particular, diminuindo o patriménio fiscal
(SANTOS, 2003).

Ainda sob a otica juridica, temos o detalhamento da concessdo de exploracdo dos

produtos in natura:

(...)Nas concessdes de exploracdo da-se a transferéncia de direitos da
pessoa coletiva de direito publico, a quem pertence o dominio, para
outra pessoa, singular ou coletiva, a fim de que esta exerca esses
direitos gerindo as coisas publicas por sua conta e risco mas de
modo a obter-se a utilidade publica que constitui o fim especifico
das coisas. O titular da concessdo de aproveitamento € um mero
utente; o concessionario da exploracdo do dominio é um gestor que
se encarrega de proporcionar ao publico o uso das coisas que lhe
estdo confiadas, de acordo com a natureza delas. (...) Ha as
concessdes de exploragdo com carater autbnomo, como € o caso das
concessbes mineiras. De fato, o0s jazigos minerais, como as
nascentes mineromedicinais, pertencem ao Estado; mas este,
mediante a concessao, transfere seus direitos de explora¢do para um
particular, que gere os bens fruindo-os de acordo com a sua natureza
e destino (...) (BARBOSA, 2004, p.4).
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Figura | — Localiza¢éo das novas reservas de petroleo
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Fonte: Imagem retirado do site g1.globo.com/ janeiro de 2011.

Uma discussdo mais recente sobre o dominio de um espaco publico, no Brasil,
refere-se a producdo petrolifera no mar, no qual ha pouco tempo descobriu um grande
potencial nos Estados costeiros e assim, tenta delimitar sob seu dominio uma maior area de
exploracdo, como podemos verificar por meio da figura 1. O primeiro passo foi dado com a

assinatura da regulacdo instituida pela ONU:

(...) A Convencdo das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar
(CNUDM) - assinada pelo Brasil em 10 de dezembro del982 e,
posteriormente, ratificada em 22 de dezembro de 1988 — introduz
e/ou consagra os conceitos de mar territorial, zona econémica
exclusiva e plataforma continental (...) (SOUZA, 1999, p.1) .
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Ha uma importancia direta para a exploracdo petrolifera brasileira, uma vez que o
acordo regula os dominios nacionais sobre seus recursos maritimos, no qual passa a ter o

gerenciamento do Estado:

(...) Os limites e extensdo das zonas maritimas no Brasil s&o
instituidos pela Lei 8.617/93 que segue os preceitos da Convencao
das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar (CNUDM I11). Em 2004,
0 Governo Brasileiro apresentou a ONU uma proposta de extensao
sobre sua area maritima além das 200 milhas de plataforma
continental, em consonancia a CNUDM IIl, art. 76 pleiteando o
reconhecimento de seus direitos sobre mais de 900.000 km2, o que
elevaria as dimensbes do espaco maritimo brasileiro para 4,4
milhdes de km2. Consequentemente, poderd o Brasil explorar os
recursos minerais, biologicos e fdsseis presentes na extensdo
pleiteada deste espaco maritimo e especialmente, as provaveis
reservas do pré-sal. A aceitacdo da proposta fundamentard, ainda,
possivel solicitacdo  brasileira a  Autoridade Internacional dos
Fundos Marinhos (ISBA) de autorizacdo para explorar
economicamente as areas adjacentes a sua plataforma continental
(...) A incorporacdo de nova area alteraria significativamente as
fronteiras maritimas e a area da "Amazbdnia Azul" e enseja a
protecdo dessa nova provincia petrolifera. (..)A proposicdo
solicitava novo limite exterior da PC na extensdo de 350 milhas e a
inclusdo em sua plataforma de cinco areas: cone do Amazonas;
cadeia Norte brasileiro; cadeia Vitéria e Trindade, platd de Séo
Paulo e margem continental Sul (...) (MARTINS, 2011, p. 1-2).

Nosso pais pode ser o primeiro a conquistar um espaco destacado no que se refere
a exploragdo maritima. Mas para tal, a regulamentacdo e a preocupa¢do com o
desenvolvimento estrutural tera de ser primordial, sem esquecer-se da nova ordem de
desenvolvimento: a preocupacdo com o ambiente. Além disso, ndo se pode olvidar que a
responsabilidade do Estado € gerir 0s recursos naturais que sua nacdo disponibiliza de
modo a partilhar entre todos os entes federados. Uma vez que 0s bens pablicos, segundo a
Teoria Organista do Estado, citado em SANTOS,PONTES e FARIA , sdo para satisfacéo
das necessidades coletivas (WOLFELSPERGER,1975), ou seja, devem estar voltada para
a melhoria das regides em sua extensdo nacional, objetivando a qualidade de vida dos
habitantes.

Assim, concluimos devido ao aspecto juridico que cabe a Unido a legalizacdo da
exploracdo do petroleo e do gas, ndo somente aquela que ja esta sendo feita mas também a
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exploracdo em potencial da area maritima, mediante o fato de que a Constituicdo define a

soberania do Estado para garantir a adequacdo dos bens pertencentes a nagao.

1.2 A quem pertence a renda gerada

O Estado ao conceder a exploragdo dos recursos naturais nacional, deve requerer
um pagamento em carater indenizatério compensando sua populagdo por se desprenderem
da sua utilizacdo futura ou ainda pela possibilidade de preservarem seu patriménio
ambiental. Sendo assim, entende-se que a nacdo deve ter de volta a renda conquistada por
meio da exploracdo de seus bens, ou seja, um ajuste intergeracional dos recursos naturais

que decidimos explorar imediatamente:

(...) Os recursos minerais, que, em ultima andlise, pertencem ao
povo, devem ser explorados visando ao interesse nacional (8 1° do
artigo 176 da Constituicdo), para satisfazer as necessidades
coletivas." “(...) na concessdo mineral, cabe ao Estado, como sujeito
ativo do Poder Publico e representante da Nacdo, detentora do
dominio sobre os recursos naturais do subsolo, administrar esse
patrimdnio nacional na condicdo de Poder Concedente e de agente
fiscalizador das atividades desenvolvidas pelo concessionario,
visando ao pleno atendimento do interesse coletivo” (BARBOSA,
2004, p. 4).

Segundo o entendimento juridico, baseado na Constituicdo, € de dever do Estado
garantir suporte para que o desenvolvimento nacional aconteca o mais igualitario possivel.
Desta maneira, toda a populacdo é elegivel para usufruir dos pertences minerais de que

disponham, ndo somente os locais que foram privilegiados geograficamente:

(...) Entendemos que os bens de dominio publico ndo encerram uma
relacio de propriedade, mas sim de posse, que traz como
consequéncia certas prerrogativas juridicas a favor do Estado". (...)
O destino desses bens ndo é o de servir ao Estado, como pessoa
juridica, mas sim aos cidaddos e, por isso, estdo adstritos a um
servico comum e publico, que os impede de ser objeto de uma
verdadeira apropriacdo pelo Estado ou por particulares. A relagéo
que juridicamente tem o Estado com esses bens Ihe é conferida por
ser o representante juridico da sociedade. Por isso, estdo sob a
salvaguarda do Estado para cumprir fins de uso, servigo ou interesse
geral. Portanto, o direito que tem o Estado sobre as minas é de
Direito Publico. As minas sdo bens de dominio publico, antes da
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concessao, por estarem destinadas ao fomento da riqueza nacional”
(Ibidem).

As discussdes atualmente na midia referem-se unicamente a questdo de quais
Municipios perderdo com a Emenda 389/09, mais conhecida como Emenda Ibsen Pinheiro
(recebimento de mesma porcentagem por territérios ndo produtores), mas ndo existe a
discussdo da aplicacdo deste recurso federativo para as proximas geracfes e também néo
ha a discussdo vinculada ao desenvolvimento social dessas regifes. Ndo existem medidas
claras quanto ao acompanhamento do reinvestimento da renda petrolifera, no sentido
educacional, por exemplo, cujo beneficio teria de pertencer a toda nacéo.

Conforme discutido por Rodrigo Serra (2003):

(...) o debate sobre a distribuicdo espacial dessas receitas ndo pode
desprezar a especificidade de sua origem, de seu carater
indenizatdrio, relativo a exploracdo de um recurso exaurivel. Em
outros termos, ndo se trata aqui de problematizar a distribuicao
espacial de uma parcela indiferenciada do or¢camento publico, mas
sim de um fundo que tem, ou deveria ter, um propésito especifico de
oferecer condicOes para a sustentabilidade econémica das regides
petroliferas no periodo pos-esgotamento das jazidas petroliferas”
(SERRA, 2003, p.2).

Ou seja, segundo o autor, houve um erro de interpretacdo da Lei do Petroleo, do
porqué deve ser feito o pagamento dos royalties e a quem deve ser repassado, levando a
uma distor¢éo da finalidade fiscal. A compensagdo ambiental passou a ser vista como uma
maneira de compensar as regides produtoras que nao recebem mais o ICMS, porque
exportam produtos como energia, gas e petroleo. Entretanto, ha regides que somente por

serem confrontantes recebem uma parcela dos royalties.

(...) O [sistema] atual causa um disparate no federalismo brasileiro
na medida em que, o0 modelo de reparticdo dos royalties contribuiu
para 0 aumento das discrepancias regionais por valer-se de um
critério retributivo pautado na proximidade dos pocos ao invés de
rogar por um critério solidario que avalie as caréncias dos entes
federativos (...) (DRUMOND, 2010, p.1).

A passagem de um governo ditatorial para a democracia trouxe autonomia
financeira para Estados e Municipios com a elaboracdo da Constituicdo de 1988.
Entretanto, houve um “n6 fiscal atado durante os trabalhos de elaboragdo da Constituigao”,

segundo Rezende, Oliveira e Aradjo (2007):

(...) As demandas por autonomia financeira foram atendidas
mediante ampliacdo das bases tributérias de estados e municipios e
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forte ampliacdo das percentagens da receita dos principais impostos
federais repartidas com esses entes federados mediante fundos
constitucionais (...) por meio da incorporacdo ao antigo imposto
estadual (imposto sobre circulacdo de mercadorias — ICM) de bases
tributarias até entdo exclusivamente tributadas pelo governo federal
(...) garantia aportes significativos de receita tributaria aos estados
de menor desenvolvimento e aos municipios de pequeno porte”

(REZENDE, OLIVEIRA E ARAUJO, 2007, p.11).
A reparticdo do valor recolhido pela Secretaria do Tesouro Nacional é feita baseada
no aspecto territorial, ou seja, quando o territorio é proximo do local de producdo e
exploracdo. Sendo que em alguns municipios ganhadores de tal bonificacdo ndo ha

nenhuma exploracao.

(...) Baseada em uma concepc¢do compensatdria enviesada, a norma
de distribuicdo das PGs [participagOes governamentais] acaba por
“escolher” os estados e municipios beneficiarios em fun¢do de
critérios de proximidade (dos campos petroliferos em relagdo ao
territério continental). Tais critérios impdem, portanto, um
verdadeiro “determinismo fisico” sobre as regras de rateio das
rendas petroliferas. Um determinismo cujo principal desdobramento
é a hiperconcentracdo de receitas publicas em alguns pontos do
territério. Fato que, somado a outras fragilidades da norma de
distribuicdo dessas receitas, dificulta a adogdo de uma efetiva
politica de promocéo da justica intergeracional nas regides que ddo
suporte ao segmento de E&P (...) (SERRA, 2007, p. 80).

Para atender a demanda de estados e municipios, o ICM deu origem ao “novo”
imposto indireto ICMS por meio da Constituicdo de 1988, no qual o pagamento é feito
pelo vendedor (OLIVEIRA, 2009). Como os Estados produtores de gas e petréleo nao
podem tributar tais bens na extragdo, deixam de aumentar sua arrecadacdo e fazem a
substituicdo pelos royalties sem a preocupacdo com as futuras geracdes que ndo terdo nem
a renda nem o petrdleo. Além desta problematica algumas areas que sdo apenas limitrofes,
sem qualquer vinculo produtivo, acabam por contribuir com a concentracdo da renda
petrolifera apenas pela localizacdo geografica.

A concentracdo de renda dos municipios ou estados petroliferos, provém da
tentativa de rearranjar a perda de receita, com o fim do ICMS no estado produtor, houve a
substituicdo, portanto, pela paga dos royalties, essa € a justificativa dos estados produtores,
no qual o artigo 20, 8 1° da Constituicdo Federal de 1988, veio em auxilio das regides

produtoras (Ibidem).
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“O ICMS representa cerca de 80% de arrecadacao dos Estados” (SABBAG, 2010,
p.315). Portanto, ndo h& estranheza alguma em imaginar o motivo da briga pela paga dos
royalties em carater substitutivo do tributo que ndo foi ajustado eficazmente as
necessidades dos entes federados.

Assim, é necessario reavaliar se essa disputa exacerbada pelo recebimento da renda
mineral realmente acrescenta melhores condicGes estruturais para a populacgéo, ou se é uma
forma de o Estado acumular riqueza sem efetuar a aplicacdo mais adequada dos valores
recebidos. Além disso, apesar dos royalties terem se transformados no substituto do ICMS,
a arrecadacdo deveria ser constituida por meio dos impostos para 0 sustento dos
municipios e estados:

(...) A elevagdo do fluxo de renda local e regional provoca o
crescimento da base tributaria permitindo o aumento da arrecadacao
através dos instrumentos impositivos classicos. No caso do Brasil, 0
aumento da arrecadacdo deveria ocorrer principalmente atraveés do
Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) e das
receitas tributarias municipais. Se isso ndo acontece, a reparticao de
royalties pode ter como objetivo corrigir essa lacuna (...) (SERRA,
2003. p.9).

A falta de impostos transformou os royalties na base fiscal mais rentadvel dos
estados produtores, 0 que causou maiores entraves para o crescimento igualitario da regido.
E, se é possivel o recebimento da paga dos royalties devido apenas o limite de areas que
sdo confrontantes, a discrepancia torna-se ainda maior, politicamente no que tange a
argumentacdo do ganho dos valores petroliferos quanto a distor¢cdo do desenvolvimento da
localidade.

A questdo da reforma tributaria corresponde ao aspecto da dissociacdo, que
aconteceu quando da isencéo de tributos nos Estados produtores de bens minerais. Sendo a
renda petrolifera um substituto para a falta de tal base de cobranca do estado: conforme
BREGMAN (2007) relata:

(...) quanto maior for o controle direto do governo sobre os danos
ambientais, menor é a necessidade de utilizacdo dos royalties para
tal finalidade, o que leva a crer que ha uma relacdo de
complementaridade entre tributos e royalties na correcdo dessa
distor¢édo(...) (BREGMAN, 2007, p. 12).

A citacdo explica pontualmente o porqué da transformacdo da renda provinda do

petréleo. O pagamento dos royalties ndo serve atualmente para cobrir os maleficios as
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geracOes futuras, mas sim, para fazer face a falta de uma reforma tributaria estruturada que
financie o Estado.

A aplicacdo dos royalties na regido em que o petréleo é produzido é defendida
porque ha um aumento do emprego e renda local, aumentando assim, a demanda por
servicos publicos. Tal elevacao requer que a regido atenda a populagdo presente, mas isso
sO acontecerd se houver uma aplicagdo da renda gerada. Neste caso, a aplicacdo da renda
dos royalties. Entretanto, com o aumento da base de arrecadacdo, é possivel financiar os
servigos publicos agora requeridos pela populacdo adicional, ndo necessitando, portanto,
usufruir da paga dos royalties que nao tem a funcédo, forcosamente imposta pela auséncia
do imposto estatal, de servir de tributo (BREGMAN, 2007).

O fator que gera a arrecadacdo de impostos € o desenvolvimento local com
empregos gerando renda, e assim, a possibilidade de organizacdo da regido mediante a
tributacdo. Podendo retornar com servigos publicos, como salde e educagdo, para a
populacao através dessa base tributaria.

A falta de cobranca do principal imposto estadual, o ICMS, sobre produtos como o
petréleo na exportacdo para outro estado, ndo eleva a base rentista do estado. O que
dificulta o repasse aos municipios e tornam os royalties o principal meio de compensar a
auséncia desse imposto.

(...) As desigualdades regionais trouxeram uma curiosa
peculiaridade, (...), é frequente o conflito entre estados, com 0s mais
desenvolvidos reivindicando maior autonomia para pressionar por
um aumento das transferéncias compensatorias(...) (Ibidem).

Como apresenta BREGMAN, a Constituicdo de 1988 colocou os Estados e
Municipios em mesmo nivel de igualdade no que se refere a direitos e deveres dentro do
regime federativo. Por isso, quando ndo ha como financiar seus gastos com servigos,
acontece uma disputa pelo Gnico meio para promover tais despesas: a disputa intensa pelos
royalties.

Ap0s a sancdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, e a dificuldade criada para os
déficits orcamentarios, a renda petrolifera veio em auxilio a essa situacdo de fragil
estrutura arrecadatista.

A solucéo do impasse no que tange aos royalties, seria uma adequacao dos pilares

tributarios dos estados, liberando assim, os beneficios em termos de valores do petréleo
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para sua real destinacdo: recursos para suprir o esgotamento das reservas (BREGMAN,
2007, p.19).

Entretanto, a correcdo para a falta do ICMS ndo poderia ser feito apoiando-se na
paga dos royalties, causando distor¢des quanto ao carater real que tal receita tem por
finalidade. Além do mais, este ganho apesar de elevado é finito, mediante o fato de que
estamos tratando de um bem natural ndo renovavel. Portanto, a renda referente & producao
in natura devera ser redistribuida pela Instituicdo Federal, no qual cabe vincular os demais
entes federados sob a receita extraordinaria do petroleo que hoje se destina apenas aos

estados produtores.

1.3 Investimento da Renda Petrolifera

Um aspecto importante, para ndo dizer o de maior importancia no longo prazo, € o
investimento feito com a renda do petroleo. As discussbes veiculadas pela midia s
oferecem um questionamento superficial do processo que a economia dos estados e
municipios pode vir a sofrer. Nao temos somente que nos preocupar com a redistribuicdo
dos royalties, mas sim e principalmente, com a criacdo de uma espécie de fundo para
quando houver o esgotamento do recurso natural explorado. Fundo este que apresente
transparéncia e satisfacdo da sociedade com a aplicacéo do valor monetario proveniente do
petréleo. A preocupacdo deve ainda direcionar-se quanto a tributacdo para o sustento da
maquina publica, algo que vem sendo feito por meio dos royalties.

Segundo STIGLITZ (2005, p.13), as “maldigdes dos recursos naturais” que
consistem em: volatilidade do preco do petroleo, “Doenga Holandesa”, defasagem na
capacitacdo, aumento da desigualdade e o problema tributario, pode vir a retroceder uma
economia que caminha desenvolvendo-se, uma vez que se torna dependente de um recurso
natural e se esquece de fortalecer suas industrias, além de dissipar a ideia de equilibrio
entre os entes federados, considerando que ha uma disparidade regional quanto a evolucdo
social.

Um exemplo disso, foi a Angola que em 2006, ganhou mais de 30 milhdes de
ddlares com a exportacdo de petréleo, mas seus cidaddos (cerca de 70%) vivem em
extrema pobreza, temos também a Nigéria que é o maior produtor africano de petréleo e
tem 60% de sua populacdo vivendo abaixo da pobreza (LUCAS, 2007).

No Brasil, podemos citar o municipio de Goytacazes:
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(...) Campos dos Goytacazes é o maior recebedor de royalties, sendo
que “o orcamento municipal apresentou um crescimento de 4 vezes
em termos reais nos ultimos 10 anos e atualmente as rendas
petroliferas representam 73% de todo o or¢camento municipal (...)
nota-se elementos de uma economia periférica, convivendo com
elementos de uma economia dindmica, ou seja, o petroleo funciona
como uma “monocultura” ao passo que proporciona ao municipio
uma grande arrecadacdo de recursos financeiros, mas ao mesmo
tempo, causa um “imaginario" em nivel governamental de que esses
recursos advindos dos royalties permanecerdo por um bom tempo, o
que dificulta o pensamento e a criagdo de outras formas de
desenvolvimento econdmico” (STELLET E BORBA, 2008, p. 6).

N&o temos precisdo quanto ao investimento dos royalties por seus estados e

municipios produtores com retorno aos membros locais convertidos em educacado e saude,

por exemplo:

(...) os municipios da area do petroleo potiguar, apesar dos
acréscimos das receitas dos royalties do petroleo, ndo conseguiram
implementar politicas de desenvolvimento socioeconémico que
resultassem em posi¢oes de lideranca no IDH-M do Estado do RN
(...) (JESIEL, 2007, p.251).

Tabela 1- Receita total e Investimentos em Cultura: Macaé

Ano Exercicio Receita Total Fundacdo Macaé de Cultura
1999 ND ND
2000 162.905.167,95 ND
2001 229.711.487,48 ND
2002 343.006.233,04 1.610.000,00
2003 485.797.716,25 ND
2004 564.641.713,50 ND
2005 664.269.079,66 2.395.305,85
2006 801.082.699,30 5.049.262,72
2007 885.569.712,96 ND
2008 1.150.731.986,70 ND
2009 1.113.363.121,61 ND

Fonte: MIRANDA e ROCHA, 2011, p. 6.
A tabela 1 reforca o fato de que apesar da alta renda que circula nos estados e

municipios petro-rentista, como denominado por Rodrigo Serra, ndo vemos aplicacdo

social para uma melhora no seu nivel de desenvolvimento. Verificamos ainda , 0 minimo
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investimento se comparado com o valor disponivel, feito em cultura quando apresentado

ao Tribunal de Contas da Uni&o nas cidades tomadas como exemplo:

Tabela 2- Receita e Investimentos em Cultura: Rio das Ostras

Ano de Exercicio

Receita Total

Fund. Rio das Ostras de Cultura

1999 36.250.322,00 200.000.00
2000 INDISPONIVEL INDISPONIVEL
2001 140.205.440,12 ND

2002 213.247.532,96 ND

2003 319.936.889,52 5.906.000,00
2004 332.373.165,92 7.936.000,00
2005 371.817.436,35 5.716.375,25
2006 438.369.693,82 4.422.940,53
2007 359.310.777,01 5.333.200,48
2008 395.985.982,56 ND

2009 INDISPONIVEL INDISPONIVEL

Fonte: MIRANDA e ROCHA, 2011, p. 6.

Tabela 3- Receita do municipio Campos dos Goytacazes e or¢camento investido em

cultura
Ano de Orgamento . Fundacéo Fund. Zumbi
Exercicio Inicial Receita Tota FeIok Teatro Trianon | dos Palmares
1999* 95.000,00 ND ND ND ND
2000 144.160.000,00 271.636.444,56 ND ND ND
2001* 228.925.100,00 ND ND ND ND
2002* 434.257.950,00 ND ND ND ND
2003 450.342.466,00 559.342.466,00 1.557.000,00 9.215.000,00 140.000,00
2004 600.000.000,00 818.195.414,45 1.863.500,00 9.275.500,00 300.000,00
2005 802.016.822,07 | 1.028.477.260,83 ND ND ND
2006 919.958.351,42 | 1.249.186.088,91 | 4.648.307,43 9.713.507,81 516.1102,17
2007 1.165.485.395,78 ND 992.187,00 7.01.151,94 1.363.417,00
2008* 1.452.184.172,00 ND 5.625.005,00 5.338.470,00 1.147.328,00
2009 1.545.075.126,00 | 1.423.568.588,12 | 5.927.532,00 4.975.347,00 1.317.793,00

Obs: *D.0. do municipio/Lei Orcamentéaria Anual. Até 2003 a receita de Cultura era destinada a

Secretaria de Educacdo e Cultura, ndo as Fundagdes.

Fonte: MIRANDA e ROCHA, 2011, p. 6.
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A falta de um o¢rgdo fiscalizador mais intenso para a transparéncia dos
investimentos feitos e uma atuacdo mais intensa para o desenvolvimento social das
localidades petroliferas € uma falha lastimavel dos governantes. Apesar da OMPETRO no
primeiro momento, de 2001-2005 (criacdo em 2001) ter demonstrado preocupagdo com o
desenvolvimento local, uma vez que os municipios participantes membros séo altamente
dependentes, criando um fundo de desenvolvimento regional, houve fracasso devido a
possibilidade de incorporacao da renda ao caixa do municipio sem saber seu uso e também
devido ao problema da competicédo intermunicipal.

Ja em uma segunda fase (2005-2010), a politica foi direcionada para preservar a
concentracdo da renda petrolifera. Politica essa que passou a impedir qualquer tentativa de
redistribuicdo daquilo que cré ser sua compensacdo, sua renda do petréleo.

No momento em que foi aprovado o Projeto de Lei Federal n°® 5938/092 no qual se
encontra a Emenda n°® 387/09, ou Emenda Ibsen, propondo a criagdo de um Fundo Especial
para distribuir de forma igualitaria entre todos os estados e municipios os valores das
participacGes governamentais, de exploracdo e producédo seguindo os critérios de reparticao
do Fundo de Participacdo do Estado e do Fundo de Participacdo do Municipio. O lobby
formado pela OMPETRO acentuou a tentativa de concentragdo dos royalties
(SARMENTO, 2011).

Além da fase inicial da OMPETRO com o desenvolvimento local, a FUNDECAM -
Fundacdo que empresta dinheiro a juros baixos para empresas que se instalem em areas
com campos de producdo de petrdleo - quando comegou suas atividades, em 2002, criado
pela Lei 7.084 de 02/07/2001 e regulamentado pelo Decreto N° 147/2002 de 31/03/02,
objetivou o fomento do municipio por meio de projetos que instalassem empresas
pequenas e assim, gerassem empregos e renda. Mas o0s projetos agora escolhidos para o
financiamento sdo aqueles que trazem grandes empresas para O municipio, como a
CELLOFARM, empresa de medicamentos indiana, e a alemd SCHULZ, que fabrica tubos
e conex0es (STELLET E BORBA, 2008). Ou seja, nenhuma das duas juncdes criadas com
0 objetivo de encaminhar a regido para um crescimento sustentavel através da estruturacdo

local, continuou seguindo este ideal.
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Tabela 4- Dados sobre o FUNDECAM

FUNDO DE DESENVOLVIMENTO DE CAMPOS FUNDECAM

Investimentos (2002/2007) R$ 170 milhdes
Previsdo de Investimento (2008/2009) R$ 120 milhdes
Projetos Aprovados 58
Empregos Diretos Gerados 4.740
Empregos Indiretos Gerados 14.272

Fonte: Tabela retirada de STELLET e BORBA, 2008, p.9

A geragdo de empregos com dinheiro provindo dos royalties ainda néo corresponde
ao necessario para gerar renda e desenvolvimento da regido. O que fica evidente com a
tabela 4, uma vez em que é investido em cinco anos o montante de R$170 milhdes, gerar
em torno de apenas 15 mil empregos.

A conclusdo que podemos chegar mediante a exposi¢éo nesta secdo, que tratou do
petr6leo como um bem publico via Otica juridica, reporta-se principalmente ao nao
entendimento dos municipios e estados. Fato evidenciado por meio da falta de unido que
possibilite um desenvolvimento regional mediante a aplicacdo dos recursos oriundos do
petréleo e gas natural. O gasto desordenado e a falta de aplicacdo nas regides produtoras,
regides estas que possuem grupos politicos em disputa pela manutencdo da atual
distribuicdo, ndo conservam um respaldo argumentativo nos indices de desenvolvimento
dessas regides. Assim, a preocupacdo com a redistribuicdo deve caminhar de maos dadas
com a divulgacdo, transparéncia e lastro dos royalties, lastro aqui referindo se aos
interesses do desenvolvimento humano para uma argumentacdo mais plausivel no que se

referem ao recebimento dos royalties pelas localidades limitrofes.




28

CAPITULO 11

EVOLUCAO HISTORICA DA DIVISAO DOS ROYALTIES NO BRASIL

2 Introducéo

Os royalties surgiram como uma regalia para compensar ao proprietario do solo a
permissao concedida para que houvesse ali uma exploracdo de recursos. Fora dos paises
anglo-saxdes a soberania era do rei e depois da nagdo (O’Connor,1959).

Por meio do entendimento de nossas leis, o petréleo sendo um recurso nacional,
deve atender ao desenvolvimento nacional e ndo ficar restrito a grupos regionais, cabendo
a Unido harmonizar os interesses da federacdo. Mas ao longo da histdria, a divisdo dos
royalties atendeu a dindmica macroecondmica liberal, fazendo frente ao superavit primario,
através da substituicdo de tributos que foram cortados pela l6gica de reducdo dos gastos
publicos (LOPREATO, 2002, p. 13).

Veremos, portanto, uma evolugdo do pagamento dos royalties sem atender de fato
aos interesses nacionais e 0s motivos da alteracdo das leis de diviséo dos royalties sustentar
gastos correntes de estados e municipios ao invés dos impostos o fazerem. Explicitando
assim, o motivo dos royalties atenderem a necessidade de complementacao da receita dos

estados produtores que perderam com a alteracdo da tributagéo do ICMS.

2.1 Contexto Historico

Para entendermos o emaranhado das leis de tributagdo que inferem diretamente na
esséncia da divisdo dos royalties, € preciso analisar as reformas (ou tentativas) da
federacéo brasileira, do Estado, antecedente a discussdo que conhecemos hoje referente a
tributos.

A primeira Constituicdo Republicana (1891) deu aos Estados, poder sobre a
arrecadacao dos produtos exportados. Como uma boa parte nao recebia tais impostos por
ndo terem importancia no comércio exterior usaram impostos interestaduais para
conseguirem recursos financeiros: sob operacfes de exportacdo de produtos para outros
Estados e sob a circulacdo e transito de mercadorias nos seus territorios (LOPREATO,
2002).
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(...) A fragilidade tributaria da maioria desses Estados, amarrados
aos impostos interestaduais e com precario indice de atividade
interna, tornava-os incapazes de criar fontes promissoras de renda e
os levava a impor medidas de entrave ao desenvolvimento do
mercado interno (...) (LOPREATO, 2002, p. 17).

Assim, tinhamos Estados fortalecidos pela ampla arrecadacdo com os impostos de
exportacdo, enquanto 0s que tinham produtos gravosos recorriam aos impostos

interestaduais, formando um pacto federativo sob a figura da Unido, um conciliador de

interesses das oligarquias regionais (Ibidem).

(...) as reformulagdes do sistema tributario s6 foram mesmo
definidas com a Constituicdo de 1934. A transicdo vivida pelo pais,
caracterizada pela auséncia de hegemonia politica, certamente
refletiu-se no legislativo e eliminou a possibilidade de concentragéo
da maior parte dos recursos tributdrios na mao de uma esfera
governamental (...) (LOPREATO, 2002, p. 23).

A falta de uma conversdo politica para 0 mesmo objetivo, desenvolvimento, ndo
desencadeou uma melhoria no regime tributario, e consequentemente, iniciou-se disputas
por recursos financeiros. Os anos que se seguiram, infelizmente, ndo trouxeram mudancas

significativas como a base tributaria necessitava:

(...) O quadro tributario criado com a Constituicdo de 1946, apesar
de algumas propostas de mudancas em tramitacdo no Congresso
desde o inicio dos anos 50, manteve-se praticamente sem alteracoes
nos anos seguintes e enfrentou o seu maior desafio no periodo do
governo Kubitschek, com a implantacdo do Plano de Metas (...)
(LOPREATO, 2002, p.35).

Em 1964 houve a centralizag&o tributaria com o argumento de conter a inflagdo que
financiou o Estado. O objetivo agora era o de implementar bases financeiras sélidas para
promover recursos, criando-se assim, titulos da divida publica, o Banco Central entre

outras esferas (Ibidem).

(...) A Reforma Tributéria de 1966, em consonancia com a politica
de controle dos fluxos financeiros, apresentou caracteristicas
claramente centralizadoras e foi complementada com as medidas
definidas a partir do Al-5 (...) (LOPREATO, 2002, p. 52).
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Vemos claramente o ponto problematico que as mudangas de centralizacdo
financeira agressiva do regime militar, trouxeram para a Unido na redemocratizagdo. A
inevitavel vontade de distanciamento das medidas militares produziu com a Constituicdo
de 1988, uma série de liberdades aos estados que acarretou em disputas e dividas sem
intervencdo do Governo Federal. Temos também o afastamento no que se refere ao

desenvolvimento das regifes brasileiras:

(...) A perda de autonomia dos governos subnacionais em matéria de
politica fiscal e tributaria retirou a capacidade de cada unidade de se
ajustar as suas condicdes especificas e de responder aos gastos. As
medidas de reducgéo das transferéncias do FPE [fundo para ajudar os
estados com baixa renda], do Imposto Unico sobre combustiveis e
lubrificantes e das aliquotas do ICM, além das isencdes concedidas
na cobranga das unidades de menor nivel de renda, e ampliaram a
defasagem existente entre o0s ritmos de crescimento dos
investimentos e da poupanca fiscal (...) (Ibidem, p.56).

Durante a década de 60 até o final dos anos 80, houve um melhoramento dos
programas governamentais voltados para a area social, mas ndo se chegou ao Welfare
State, devido a concentracdo de gastos nas maos de alguns grupos de interesse. Tal
situacdo unida ao problema de endividamento externo no inicio de 80 colocou 0 modelo de
Estado desenvolvimentista em risco, e mesmo assim, ndo houve ajuste fiscal. Resultado:

crise fiscal e inflagdo. (Abrucio e Costa, 1998).

(...) O acordo com o FMI fez que a aliquota do ICM voltasse a
crescer em 1984, fixando-se em17%. Além disso, procurou-se elevar
a arrecadacdo por meio de cortes no valor dos gastos tributarios. A
principal medida nesse sentido teve por base a Emenda
Constitucional n°: 23, que determinou o fim do crédito do ICM em
operacdes isentas e acabou com as isencdes sobre mercadorias
importadas, bem como ordenou a inclusdo do IPI na base de calculo
do ICM (...) (LOPREATO, 2002, p. 100).

Conclui-se que a necessidade de pagamento das dividas externas e a falta de
reforma tributdria comecaram a repassar 0 problema financeiro sem resolvé-lo.
Contribuindo, mais uma vez, para a corrida de angariar recursos para suas regides sem a

lembranca de que todos os estados sdo entes federados e devem apoiar se.
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(...) A disputa recaiu sobre a competéncia e a repartigdo das receitas
tributarias, sem que se explicitasse nenhum debate a respeito da
ideia de federalismo e do ideal de relacbes entre as esferas do
governo a serem perseguidas (...) (LOPREATO, 2002, p.108).

A passagem de um governo militar para um governo democratico, em que tais

governos estavam cercados de crises, colocou as relagdes governamentais como relacoes

concorrenciais:

(...) A redemocratizacdo brasileira foi marcada por uma grande
mudanca na correlagdo de forcas intergovernamental: os estados e
seus comandantes, os governadores, aumentaram seu poderio, ao
passo que a Unido e o presidente da Republica se enfraqueceram (...)
(ABRUCIO e COSTA, 1998, p.12).

O resultado foi a descentralizacdo de recursos (emenda Passos Porto, 1983) firmada

com a Constituicdo de 88, o apoio financeiro das elites regionais aos governos até o

mandato de FHC, e:

(... foi criado um modelo predatério de relagdes
intergovernamentais, no qual os estados administram de forma
irresponsavel as suas finangas e repassaram seus “custos” para o
Governo Federal, que ao longo da redemocratizacdo perdeu sua
capacidade de coordenar e regular o conflito federativo (...)
(ABRUCIO e COSTA, 1998, p.12).

O maior equilibrio entre a Federacdo e o Estado, deveu-se a esta descentraliza¢do

financeira e regional, iniciada pelo Il PND, remodelando a estrutura de poder (Ibidem).

Durante a Nova Republica (1985-1995) os estados aproveitaram da crise que

viviam com a Federacdo para terem beneficios fiscais e financeiros: o tributo, como citado
por ABRUCIO E COSTA.

(...) Além da distribuicdo de tributos nacionais ter melhorado a
posicdo dos governos subnacionais (...), 0s estados possuem o
ICMS, maior tributo indireto do pais e um dos que tem mais
arrecadado (...) As origens do processo de endividamento, (...), estéo
no final da crise do regime autoritario e na constituicdo de um
federalismo estadualista e predatorio ao longo da redemocratizagédo
(...) (ABRUCIO e COSTA, 1998, p.76).
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Confirmando assim, a relacdo concorrencial que se desenvolveu entre Municipios,
Estados e a Unido durante e principalmente, apds o regime militar, conforme a complicada
situacdo fiscal dos estados:

(...) manuteng@o do fundo social de emergéncia, transformado em
Fundo de Estabilizacdo Fiscal, que retém 20% dos Fundos de
Participacgéo; e a Lei Kandir, que isenta as exportagdes de tributagéo
de ICMS, cujo impacto relativo concentrou-se nos estados menores
mas dependentes da exportacdo (como Para, Amapa e Espirito
Santo, os mais atingidos), contudo também resultou em perdas
absolutamente significativas para os estados grandes, como S&o
Paulo (...) (ABRUCIO e COSTA, 1998, p. 79).

Mesmo com maior liberdade de tributar e fundos de auxilio, os estados ficaram nas

méos da Unido através do endividamento excessivo no qual se encontravam:

(...) A descentralizacao fiscal, a renegociacdo da divida estadual, a
reforma patrimonial do setor pablico e a aprovacdo da LRF criaram
novas bases para analisar os rumos do federalismo brasileiro e o
papel dos governos estaduais, mas estdo longe de dar os contornos
definitivos de uma estrutura federativa capaz de atender as varias
demandas dos interesses envolvidos (...) (LOPREATO, 2002, p.
257).

Portanto, a autodefesa dos interesses financeiros, as disputas entre os estados tem
carater historico e ndo apresenta um indicio de resolucdo sem a intervencdo direta da
Unido. Temos sim, € um novo ator em cena disputado uma vez mais como recurso

financeiro ao alcance das maos dos grupos de interesses regionais: os royalties do petroleo.

2.2 Evolucéo das leis de divisao dos royalties

Os royalties comecaram a ser pagos ao Estado inicialmente como uma indenizacao,
amparado na Lei 2.004/53, na qual se cobrava trimestralmente da Petrobras e das empresas
produtoras atreladas a mesma. O valor gerado era de 5% sobre a producdo e distribuido
entre os Estados, Territorios e Municipios que abrigassem petroleo e gas natural. Os
Estados e Territdrios repassavam 20% aos Municipios, proporcionalmente dependendo de
sua producdo. Tal pagamento destinava-se a producéo de energia elétrica e a manutencao
de rodovias (Santos, 2003).
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Em 1985, a Lei 7.453 revogou a Lei 3.257/57, modificando o artigo 27 da Lei
2004/53, descrevendo agora uma porcentagem de 4% para Estados e Territorios e 1% aos
Municipios para extracdo de petroleo em terra. Plataformas em mar confrontante com
Estados, Territorios e Municipios receberiam 1,5%, o Ministério da Marinha, 1% e haveria
um fundo especial para Estados, Territorios e Municipios de 1%. A renda proveniente
deveria ser direcionada além das ja citadas, para abastecimento de tratamento da agua,
saneamento basico, irrigacao e protecdo ambiental (Ibidem).

Em 1986, a Lei 7.525 criou outros mecanismos para 0 cumprimento do artigo 27 da
Lei 2.004/53:

(...) Esta Lei normatizou diversos dispositivos, (...), especificando
como seriam distribuidos os recursos destinados ao fundo especial
(20% para os Estados e Territorios e 80% aos Municipios) e dando
nova redacdo ao § 3° do artigo 27, que dispunha sobre a aplicagéo
dos recursos da indenizacgdo. Importante ressaltar que a partir desta
Lei, os recursos ndo mais seriam preferencialmente aplicados, mas
exclusivamente? aplicados (...) (Ibidem).

A mudanca do Poder Legislativo na aplicacdo exclusiva dos recursos prioriza a
estratégia de desenvolvimento nacional, estruturando-se na Constituicdo Brasileira, artigo
3°, inciso Il. Porém, a transi¢do de carater indenizatdrio para compensacdo financeira com
a Lei 7990/89 trouxe uma forte concentracdo do recebimento dos royalties, uma renda

agora mensal para alguns Municipios:

(...) Atualmente, apenas 50 municipios no Brasil concentram 84%
dos recursos recebidos dos royalties (...) o rateio dos royalties
petroliferos tem duas diferenciadas estruturas: a aliquota minima de
5% é distribuida de acordo com a Lei 7.990/89 e o Decreto 01/91, e
a aliquota excedente a 5% sdo distribuidas de acordo com a Lei
9.478/97 (Lei do Petr6leo) e o Decreto 2.705/98. Em resumo, 0s
regramentos desses dispositivos legais aumentam as tensbes de
nosso pacto federativo, pois sdo alijados do processo os Estados e
Municipios que ndo tém o beneficio da natureza. E o acaso da mée
natureza é que define o fato gerador da reparticdo dos lucros pela
sua lavra, com a auséncia e conivéncia do homem politico por nao
corrigir essa distor¢do advinda da terra (...) (CLAUDINO, 2007. p.
9).

2 Grifos nossos



A tabela 5 a seguir apresenta mais detalhes sobre a evolugdo da legislacéo

pertinente (ver mais em anexo, quadro 1):

7.453

Tabela 5 — Evolucao historica da cobranca dos Royalties

27/dez/1985

Com producdo maritima de hidrocarbonetos, estabeleceu-se
5% sobre o petrdleo e o gas natural extraidos dos campos
maritimos. Distribuida da seguinte forma: 1,5% aos estados
confrontantes com pocos produtores; 1,5% aos municipios
confrontantes com pogos produtores e aqueles pertencentes as
areas geoecondmicas dos municipios confrontantes; 1% ao
Ministério da Marinha e 1% para constituir um Fundo Especial
a ser distribuido entre todos os estados e municipios da
Federagéo.

7.990

28/dez/1989

Introduziu nova alteracdo na distribuicdo dos royalties,
adjudicando 0,5% aos municipios onde se localizassem
instalacBes de embarque e desembarque de petréleo ou de gas
natural. Para acomodar esta alteracdo, o percentual dos estados
foi reduzido de 4% para 3,5%, quando a lavra ocorresse em
terra, e o percentual do Fundo Especial foi reduzido de 1%
para 0,5%, quando a lavra ocorresse na plataforma continental.
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Elaboracdo propria, segundo dados da ANP (Em: VOL. — IX Manual de Procedimentos de

Royalties: Calculo de distribuicéo dos royalties. 2010).

A Lei n° 9.478 de 1997, mais conhecida como a Lei do Petréleo, veio consolidar a

importancia da industria petrolifera no pais, criando-se a partir dai a Agéncia Nacional do

Petroleo (ANP) para a gestdo dessa industria. No qual apresenta o seguinte calculo para

sua arrecadacdo:

Royalty= Aliquota x (Volume de Petréleo Produzido x Preco de Referéncia do Petrdleo +

Volume de Géas Natural Produzido x Preco de Referéncia do Gas Natural)

Fonte: ANP, 2001

Abaixo, podemos verificar o quanto cada campo de exploracdo arrecadou conforme

os célculos instituidos pela ANP:

Tabela 6- Aliquotas médias dos royalties nas bacias brasileiras

BACIA ALIQUOTA MEDIA DOS ROYALTIES
CAMPOS 9,9%
CEARA R
ESPIRITO SANTO 9,3%
MUCURI 10,0%
PARANA 6,8%
POTIGUAR 9,4%
RECONCAVO 9,3%
SANTOS 8,3%
SERGIPE - ALAGOAS 9,5%
SOLIMOES 10,0%
TUCANO 7,8%
Meédia Ponderada Brasil 9,8%

Nota: A média foi ponderada pela produgdo das respectivas bacias. Referéncia: junho/2000.

Fonte: ANP, 2001.
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Estabeleceram-se ainda quatro formas de pagamento para a exploracdo do petréleo,
a saber: pagamento pela ocupacgdo ou retencdo da area, bdnus de assinatura, participacoes
especiais e royalties. Entretanto, sua principal modificacdo foi em relacéo a distribuicao:

(...) 1,5% — Estados e Distrito Federal; 0,5% — aos Municipios
utilizados para embarque e desembarque; 1,5% — aos Municipios
produtores e suas area geoecondmicas; 1,0% — ao Ministério da
Marinha; 0,5% — para um fundo especial a ser distribuido entre
todos os Estados, Territorios e Municipios (...) Quando a lavra
ocorrer em terra ou em lagos, rios, ilhas fluviais e lacustres; teremos:
52,5% - aos Estados onde ocorrer a producdo; 15% — aos
Municipios onde ocorrer a producdo; 7,5% - aos Municipios
utilizados para embarque e desembarque; 25% — ao Ministério
da Ciéncia e Tecnologia, para o financiamento de pesquisas e
desenvolvimento tecnoldgico ligados ao setor petrolifero. Quando a
extracdo ocorrer na plataforma continental: 22,5% — aos Estados
onde ocorrer a producdo; 22,5% — aos Municipios onde ocorrer a
producdo; 15% — ao Ministério da Marinha; 7,5% — aos Municipios
utilizados para embarque e desembarque; 7,5% — para um fundo
especial a serem distribuidos entre todos os Estados, Territorios e
Municipios; 25% — ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia, para 0
financiamento de pesquisas e desenvolvimento tecnoldgico ligado
ao setor petrolifero (...) (GUERRA e HONORATO, 2004, p.10).

Podemos acompanhar as distribuicdes das porcentagens da renda dos royalties,
especificando as entidades, participacdo sobre os 5% excedentes e respectivas destinacoes

dos valores a seguir:



Tabela 7 — Distribuicdo dos valores
producdo em plataforma continental)
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dos Royalties que excederem a 5% (sobre a

Participacéo
Entidade sobre 0s 5% Detalhamento / Destinacao
excedentes
i) para financiar programas de amparo a pesquisa
cientifica e ao desenvolvimento tecnoldgico
Ministério da Ciéncia aplicados a industria do petréleo; ii) 40%, no
e Tecnologia 250 minimo, serdo aplicados em programas de fomento a
capacitacdo e ao desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico nas regides Norte e Nordeste.
Estados Produtores
Confrontantes 22,5%
Municipios
Produtores 0
Confrontantes 22,5%
Ministério da Para atender aos encargos de fiscalizagéo e protecéo
Marinha 15% das areas de producdo.
Municipios afetados
PRl B € Na forma e critério estabelecidos pela ANP.
Embarque e 7 5%
070
Desembarque
Constitui¢do de um A ser distribuido entre todos Estados, Territorios e

Fundo Especial 7,5% Municipios.

Fonte: ANP (Em: Notas sobre os Fundamentos Econdmicos da Distribuicdo Espacial dos Royalties
Petroliferos no Brasil; José Agostinho Anachoreta Leal e Rodrigo Valente Serra, p. 15).

Com tantas alteragOes surge o que Rodrigo Serra chama de “municipios petro-

rentistas”, que além da dependéncia de tais receitas esgotdveis, ndo utilizam o pagamento

dos royalties para o desenvolvimento local. (GIVISIEZ e OLIVEIRA, 2007).

(...) Em funcéo da evidente perda financeira dos Estados produtores
de petréleo e energia elétrica, apesar de a Unido ser a titular dos
recursos naturais da plataforma continental e dos recursos minerais,
inclusive do subsolo (art. 20, V e IX, da CF), a Constituinte de 1988
institui, em favor dos Estados-Membros, do Distrito Federal e dos
Municipios, os royalties e a participagdo financeira, como forma de
compensacédo no resultado da exploracdo daqueles recursos minerais
e dos recursos hidricos (...) (GIVISIEZ e OLIVEIRA, 2007, p. 8).

No grafico 1 podemos verificar a distribuicdo de royalties entre as esferas

governamentais, observando o aumento gradual de recolhimento dos municipios:
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Grafico 1- Distribuicdo dos Royalties 1998-2010)
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Fonte: ANP (2001)

As varias modificacdes de tributacdo, o artigo 20, § 1° da Constituicdo Federal de
1988, vieram auxiliar os Estados produtores que perderiam receita, ja que o ICMS seria
cobrado no Estado de origem.

A passagem de um governo ditatorial para a democracia trouxe autonomia
financeira para Estados e Municipios com a elaboracdo da Constituicdo de 1988.

Entretanto, houve um “n6 fiscal atado durante os trabalhos de elaboragdo da Constituigao”,

segundo REZENDE, OLIVEIRA E ARAUJO (2007).

(...) As demandas por autonomia financeira foram atendidas
mediante ampliacdo das bases tributarias de estados e municipios e
forte ampliacdo das percentagens da receita dos principais impostos
federais repartidas com esses entes federados mediante fundos
constitucionais (...) por meio da incorporagcdo ao antigo imposto
estadual (imposto sobre circulacdo de mercadorias — ICM) de bases
tributarias até entdo exclusivamente tributadas pelo governo federal
(...) garantia aportes significativos de receita tributaria aos estados
de menor desenvolvimento e aos municipios de pequeno porte (...)
(REZENDE, OLIVEIRA E ARAUJO, 2007, p. 12).

Assim, para atender a demanda de estados e municipios, o ICM deu origem ao

“novo” imposto indireto ICMS por meio da Constituicdo de 1988, no qual o pagamento ¢

feito pelo vendedor (OLIVEIRA, 2009).
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Como os Estados produtores de gas e petréleo ndo podem tributar tais bens na

extracdo, deixam de aumentar sua arrecadacdo substituindo assim, pelos royalties,

provindos entdo de tal extracao.
“O ICMS representa cerca de 80% de arrecadacao dos Estados” (SABBAG, 2010,

p.315). Portanto, ndo ha estranheza alguma em imaginar o motivo da briga pela paga dos

royalties em carater substitutivo do tributo que ndo foi ajustado eficazmente as

necessidades dos entes federados.

O grafico abaixo mostra o quanto foi arrecadado de 1998 a 2010 totalizando R$

68,3 bilhdes

Grafico 2: Evolugdo da arrecadacéo dos royalties
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Fonte: ANP (2001)

Além disso, temos a Participacdo Especial que foi prevista no inciso Il do Art. 45

da Lei n® 9.478, de 1997, formando uma compensacao financeira devido a exploracédo e a

producdo de petrdleo ou gas natural, quando ha grande volume de producéo ou de grande

rentabilidade, conforme os critérios definidos no Decreto n° 2.705/1998:

(...) (40%) dos recursos da participacdo especial sdo transferidos ao
Ministério de Minas e Energia, dos quais 70% sdo destinados ao
financiamento de estudos e servicos de geologia e geofisica
aplicados a prospeccdo de combustiveis fosseis, promovidos pela
ANP e pelo MME; 15% para o custeio dos estudos de planejamento
da expansdo do sistema energético; e 15% para o financiamento de
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estudos, pesquisas, projetos, atividades e servicos de levantamentos
geoldgicos basicos no territorio nacional; 10% sdo destinados ao
Ministério do Meio Ambiente; 40% aos estados produtores ou
confrontantes com a plataforma continental onde ocorrer a
producdo; e 10% aos municipios produtores ou confrontantes (...)
(ANP, 2001).

Graéfico 3 - Evolucéo da participacéo especial (2000-2010)
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Fonte: ANP (2001)

A Participacdo Especial € mais um recurso financeiro sem limites de arrecadacéo.

Uma vez que incide sobre o lucro da extracdo do petroleo trimestralmente, e h4 uma

regulacdo apenas sobre as porcentagens que serdo distribuidas, fica claro que ndo existe

mais vinculo com uma compensacao por danos aos campos e sim uma fonte rentavel de

valores monetarios.

(...) Diferentemente dos royalties, cuja base de célculo é a receita
bruta e a periodicidade mensal, a Participacdo Especial incide
trimestralmente sobre o lucro do campo, sendo permitido deduzir, na
apuracdo de tal lucro, os itens previstos no paragrafo primeiro do
artigo 50 da Lei do Petroleo.

Art.50. O edital e o contrato estabeleceréo que, nos casos de grande
volume de producdo, ou de grande rentabilidade, haverd o
pagamento de uma Participacdo Especial, a ser regulamentada em
decreto do Presidente da Republica.
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81° A Participacdo Especial serd aplicada sobre a receita bruta da
producédo, deduzidos os royalties, 0s investimentos na exploracédo, 0s
custos operacionais, a depreciacdo e o0s tributos previstos na
legislacdo em vigor (...) (GUTMAN, 2007, p. 38).

Abaixo, verificamos que os estados e a Unido sdo 0s que mais arrecadam com a

Participagédo Especial:

Gréfico 4 - Distribuicdo da participacéo especial (2000-2010)
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Fonte: ANP (2001)

O problema de todo este recurso financeiro é o seu aspecto finito, no qual

municipios e estados apoiam-se para honrar compromissos que Sao rotineiros:

(...) essas compensagdes financeiras devem ser administradas pelos
beneficiarios com sabedoria, uma vez que, em razdo da sua propria
natureza, elas oscilam segundo diversos fatores, tais como producéo
mensal de petroleo e gas natural e o preco de mercado, pelo que
nenhum beneficiario deve contar com um valor especifico mensal
como fonte segura para a realizacdo das despesas correntes (...)
(Ibidem, p. 72).
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Portanto, a criagdo de um fundo deveria ser considerada de carater emergencial.
Entretanto, a preocupacdo maior gira em torno da alteracdo da distribuicdo devido a
exploracdo do pré-sal ter o risco considerado préximo de zero.

Destarte, as novas leis de divisdo estdo correspondendo ao contexto historico que
estamos vivendo, ou seja, a necessidade de alterar o marco regulatorio baseando-se em

projetos de lei que trouxeram a discussdo quanto a distribui¢do dos royalties.
2.3 Emenda Ibsen

No dia 10/03/2010 foi aprovada no Congresso Nacional a emenda Ibsen Pinheiro,
naturalmente, ndo sem haver excesso de lamentacdes principalmente pelo estado do Rio de
Janeiro e do Espirito Santo.

A emenda tem como objetivo modificar a distribuicdo dos royalties, mas
principalmente o que se refere as areas do pré-sal por serem consideradas de menor risco
de exploracdo, ou seja, modificar o art. 45. Tal emenda, ramifica-se do Projeto 5938/09,
que ganhou forca dentre os projetos de lei® encaminhados ao Congresso. A discusséo gira

em torno do Art. 45 deste projeto ja citado:

(...) Art.45. receita advinda da comercializagdo referida no art. 44
sera destinada a fundo de natureza contabil e financeira, criado por
lei especifica, com a finalidade de constituir fonte regular de
recursos para a realizacdo de projetos e programas nas areas de
combate a pobreza e desenvolvimento da educacdo, da cultura, da
ciéncia e tecnologia e da sustentabilidade  ambiental (...)
(COLNAGO, 2010, p. 1).

Por meio da emenda o artigo passa a conter:

(...) Art. 45. Ressalvada a participacdo da Unido, a parcela restante
dos royalties e participagdes especiais, oriundos dos contratos de
partilha de producéo e de concessdo de que trata a Lei 9.478, de 6
de agosto de 1997, quando a lavra ocorrer na plataforma continental,
mar territorial ou zona econdmica exclusiva, serd dividida entre
Estados, Distrito Federal e Municipios da seguinte forma:

* Para ver mais projetos de lei, consultar anexo.
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| - 50% para constituicdo de Fundo Especial a ser distribuido entre
todos os Estados e Distrito Federal, de acordo com os critérios de
reparticdo do Fundo de Participacdo dos Estados - FPE;

Il - 50% para constituicdo de Fundo Especial a ser distribuido entre
todos os Municipios, de acordo com os critérios de reparticdo do
Fundo de Participacao dos Municipios — FPM (...) (lbidem).

A mudanca do modelo contratual da partilha de produgéo baseia-se na distribuigéo
por volta de 40 paises, nos quais € 0 estado que tem propriedade do petréleo e do gas
produzidos, recebendo a renda pela exploragdo da empresa autorizada. Atualmente a
diviséo e de 40% para a Unido, 22,5% para Estados e 30% para 0s municipios produtores.
Os 7,5% restantes séo distribuidos para todos os municipios e Estados. Com a nova divisao
passa-se a ser 30% dos Estados, 30% dos municipios e 40% da Unido, sem tratamento
diferenciado para os produtores.

A emenda, entretanto, teve alteracGes para ser aprovada. O artigo que modificava
os limites territoriais que relatavam sobre os direitos das regiGes produtoras no campo,
foram excluidos. Os mais prejudicados seriam o Rio de Janeiro e o Espirito Santo, que ndo
teriam alguns campos de exploracdo do pré-sal, mas acrescentaria campos para Santa
Catarina, Parana e S&o Paulo (Cruz, 2011).

Os interesses no cenario politico forcou a modificacdo da medida inicial da emenda
Ibsen, ndo que a emenda ndo precisasse de alteracGes, entretanto as alteracGes teriam de
permanecer no ponto principal para a sociedade: o que ganhamos com a nova distribui¢éo?

Essa pergunta ainda ndo foi respondida. Se a nova distribui¢do, segundo o art. 45
do Projeto de Lei 5938/09 para mudar o marco regulatério, nos apresenta a criacdo de um
fundo, sua pauta deveria reunir medidas trilhando uma posicdo legal para sua
regulamentacéo.

Além deste ponto, 0 novo marco regulatério modifica o regime de exploracdo de
concecionario para partilha, o que significa 0 aumento da participacdo da Unido nos
rendimentos e controle sobre a producdo, uma vez que a Petrobras é a empresa majoritaria
nas exploragdes (Aquino, 2010). Desta maneira, 0 risco € assumido em sua maior parte
pela Unido, e sendo menor a exploracdo do pré-sal garante a alta lucratividade.

Apds a Emenda Ibsen, tivemos mais duas outras emendas importantes no contexto
atual: a Emenda Simon e a Emenda Vital do Régo.

e A Emenda Simon veio em auxiliar a Emenda Ibsen, que distribui entre as

demais regides do brasil o pagamento dos royalties. Na primeira emenda
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citada, houve uma definicdo de que a partilha dos royalties do pré-sal deve
ser igualitaria entre Estados e municipios, e a Unido fard o ressarcimento
para aqueles nos quais ja recebiam a paga dos royalties e perderem receita
com a divis&o.

O problema ¢é que nédo houve definiacdo de como a Unido fara essa substituicdo de
valor e ainda existe a preocupacdo das localidades que antes ndo recebiam tal valor, vir a
utilizar essa renda como receita para cobrir as despesas correntes. O ministro da Secretaria
de Relacdes Institucionais, Alexandre Padilha, definiu como um erro grande que sera
disperso dentre os demais municipios (GRANER, 2010).

e A emenda do Senador Vital do Régo (PMDB-PB) foi proposta para que
fosse contabilizado no Orgamento de 2012 uma receita complementar para
0S pequenos municipios brasileiros (cidades com até 50 mil habitantes) que
sera da ordem de R$ 2,2 bilhdes ao ano e a parcela dos royalties destinada
ao Fundo Especial fosse atrelada a salde, seguranca, meio ambiente e
Educacéo.

Tal emenda beneficiara 4.953 municipios brasileiros (89% do total) que apoiavam
suas receitas no Fundo de Participacdo dos Municipios (CARDOSO, 2011).

O Projeto de Lei da Camara (PLC) n° 16, de 2010, que se tornou a Lei n® 12.351, de
22/12/2010, trata do regime de partilha de producdo do pré-sal. Define que os recursos do
Fundo Especial serdo vinculadas a Educacdo (minimo de 40%) infraestrutura (até 30 %),
salde, seguranca, programas de erradicacdo da miséria e pobreza, cultura, esporte,
pesquisa, ciéncia e tecnologia, defesa civil e meio ambiente (no minimo, 30% para o
conjunto dessas atividades). O que demonstra a preocupacdo em atrelar a aplicagdo em
investimentos de retorno social. A parcela ndo destinada a Unido sera repassada para todos
os estados e municipios (REGO, V. 2011, p. 4).

A emenda ainda retomou o objetivo de dividir entre todos os estados e municipios,
0s royalties e a participacdo especial, para o 6leo extraido em mar. Para os contratos ja
instituidos, a Unido ira suprir os valores recebidos pelos estados e municipios.

As regibes produtoras manifestaram repudio a Emenda do Senador Vital. Mais uma
vez, recaem sob o ponto no qual a parcela dos royalties destinadas a eles sera minimizada e
portanto tem de haver um ressarcimento. Ressarcimento este que recai no orcamento da

Unido sem haver uma norma clara de seu repasse. Segundo a Lei n°® 12.351, os volumes
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previstos de producdo de petréleo sdo muito altos, 0 que proporcionard aos municipios
confrontantes a manutencéo de suas receitas.

Mesmo as emendas apresentadas trazendo uma importante contribuigéo para alocar
de forma mais justa a receita dos royalties perante os entes federados, suas lacunas
acabaram por trazer mais acirramento na disputa entre os estados produtores de gas e

petréleo e os demais.
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CAPITULO 111

A REFORMA TRIBUTARIA

3 Introducao

Nos pontos apresentados no capitulo um e dois, verificamos que o problema da
distribuicdo dos royalties talvez nem existisse ou ao menos fosse minimizado se
contassemos com uma reforma tributaria de fato. As tentativas que foram feitas
fracassaram ou somente remendaram aspectos fundamentais para estruturar uma base
solida de financiamento dos estados e municipios.

Neste capitulo, trataremos das disputas por receitas que foram desencadeadas pela
falta de uma reforma tributaria, exemplificando mais pontualmente com a renda
petrolifera. Adentraremos no assunto, trazendo a discussdo de quais interesses serao
afetados com uma reforma tributaria, finalizando com a implantacdo de fundos e gestdo

racional da renda petrolifera que funcionaram em alguns paises.

3.1A reforma

Ja constatamos que com o fim do regime militar e a desconcentragéo fiscal, por
meio da Constituicdo de 1988, permitiu um maior legado aos municipios e estados
referente a administracdo de seus proprios impostos, como o IPTU e o ISS, que séo
estaduais. Mas ao invés de serem direcionados para a melhoria regional, cumpriram o
papel de garantir o pagamento das dividas junto a Unido quando estados, ou junto aos
estados quando referente aos municipios, devido as lacunas na legislacdo tributaria que
permitiram tal fato.

A arrecadacdo de municipios com menor concentra¢do industrial € limitada, e
portanto, depende de maiores transferéncias de recursos da Unido. O Fundo de
Participacdo do Estado, por exemplo, foi criado como compensacdo para a mudanca do
ICMS que era tido como concentrador de renda nos estados mais ricos (PESSUTO, 1992),
mas a substituicdo do ICMS pelos royalties do petréleo nas regides produtoras também é

de cunho concentrador.
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O ajuste fiscal faz parte da pauta de discussdes desde 1982, devido a crise cambial e
o fraco desempenho econémico dos anos 80, no qual se acirrou o conflito de reparticdo de
recursos entre as esferas do governo. A necessidade de reforma na legislagdo tributaria
tem destaque, mas ndo se chega a um consenso e parte deste impedimento recai sobre o
poder executivo que ndo atrela os interesses da sociedade aos defendidos pela constituicao,
ficando-se preso as disputas politicas sem garantir o cumprimento redistributivo que traz o
ajuste fiscal.

(...) Os tributos municipais sdo de carater eminentemente urbano,
enquanto a maioria dos municipios brasileiros tem base econémica
rural. Nessas condigdes, a descentralizagdo associada a autonomia
financeira é encontrada apenas entre as pouco numerosas cidades de
maior porte populacional — aproximadamente 5% do nimero total de
municipios-, grande parte dos quais localizados nas regides
economicamente mais dinamicas (Sudeste e Sul) (...) (BREGMAN,
2008, p. 77).

Exatamente por isso, ha uma disputa tdo grande pelos royalties, pela falta de um
ajuste na maquina fiscal que anularia parte desses acirramentos. Além disso, ndo podemos
esquecer de que o preco do petréleo € internacional e reflete no cdmbio, traz efeito nas
participacGes governamentais e assim, a aplicacdo do valor pertinente ao gas e/ou petroleo
em projetos que dependem do mesmo montante ao longo de seu exercicio deve ser
repensado, enquanto que a garantia do repasse tributario estd livre de tal incerteza
(BREGMAN, 2008).

O conjunto de tributos formulado pelos entes federados é de cunho vital para a

manutenc¢do dos beneficios que justificam seu recolhimento:

(...) O Sistema Tributéario ideal é aquele que promove a justica fiscal
e a justica social. Deve assegurar a redistribuicdo de renda, estimular
a geracdo de empregos formais, incentivar a atividade produtiva,
promover o0 desenvolvimento econdmico, respeitar 0 pacto
federativo?, disseminar, com equidade, 0S encargos e 0S recursos
arrecadados. Enfim, ele "deve viabilizar os objetivos fundamentais
da Republica previstos no artigo 3° da Constituicdo Federal (...)
(MARANHAO, 2009, p.1)

O pacto federativo vem pecando no aspecto de promover a justica fiscal e social,
uma vez que a distribuicdo da renda dos royalties foi destinada apenas a uma parcela dos

membros federados. Obvio que a estrutura arrecadatista brasileira tem carater mais
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profundo e complexo do que o trazido para esta discussdo, entretanto, a exemplificacdo por
meio da disputa entre os entes federados da renda petrolifera se apresenta como

consequéncia da falta de reformulacdo na legislacdo tributiva.

(...) A complexidade da matéria decorre, necessariamente, do fato de
o0 Brasil ser uma Federacéo, o que conduz o problema para o campo
do Federalismo Fiscal, que é, sem dulvida nenhuma, um dos mais
dificeis e delicados aspectos da Politica e Administracdo Fiscal.
Numa palavra, a reforma fiscal no Brasil ¢, sabidamente, um
problema de natureza politica (...) (PESSUTO,1992, p.6).

Ou seja, as disputas petro rentistas (ndo somente estas) se compdem no espaco
politico e jorram sua ineficacia no campo social. Afetando os interesses da maior parte dos
cidad&os.

A proposta de reforma fiscal ndo atinge seu objetivo, ja que deve ser paralela a
reforma administrativa e patrimonial. Assim como nos anos 90 o chamado “Emendio”,
difundido em vérias pequenas emendas, que geraram recursos, mas nao cumpriram sua

finalidade fiscal: redistribuir renda (Ibidem).

(...) A consequéncia das tentativas de ajuste, via criacdo de novos
tributos e aumento de aliquotas dos ja existentes, foi o
estabelecimento de um circulo vicioso, em que o aumento da
taxacdo estreitava a base da incidéncia dos impostos em fungao do
estimulo maior a evasdo e a sonegacdo fiscal, 0 que por sua vez,
provocava uma redugdo na arrecadagdo tributéria e nova proposta de
ajuste através de aumento da receita (...) (PESSUTO,1992 p.32).

Os royalties do petréleo, minerais e recursos hidricos ndo estdo a margem desta ma
redistribuicdo que parece ser uma regra (MARANHAO, 2009). A concentragio ¢ feita nas
regides que tem instalagdes, ou simplesmente por sua configuracdo geogréafica ser na linha

de extracdo, caso dos municipios petro-rentistas, como intitula RODRIGO SERRA.

(...) [O argumento de que os royalties suprem a falta do ICMS],
embora tenha validade explicativa do ponto de vista historico, deixa
a desejar em termos de racionalidade econdmica. A tributagdo no
destino é a norma mais aceita no mundo, pois garante que o imposto
seja recolhido pelo estado em que vive o pagador de imposto.
Portanto, nada mais justo que os combustiveis e derivados de
petréleo sejam tributados no destino, como no Brasil. Se ha ajuste a
ser feito, é nas demais mercadorias tributadas pelo ICMS que alias, é
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uma das principais medidas prevista nas ultimas tentativas de
reforma tributéria. E, se caminhamos no sentido de eliminar toda e
qualquer tributacdo na origem, ndo h& mais por que se falar em
compensacdo aos estados produtores de petroleo via royalties (...)
(SERRA, p. 9, 2011).

Com a afirmacdo acima, fica claro que o lobby feito pela OMPETRO s6 vem
postergando a redistribuicdo que a emenda Ibsen, por exemplo, veio propor. Mesmo que
ainda necessite de ajustes para que ndo ocorra a dissipacdo do dinheiro que deve servir de
retorno a sociedade, como vem acontecendo, € um passo importante. Coloca por terra o
argumento que vem sendo usado para justificar a manutencdo da concentragdo dos
royalties.

A reforma tributaria fere interesses politicos de alguns grupos poderosos que
tentam limitar as medidas que se inicia nesse caminho, mas a sua necessidade torna-se
mais evidente para a sociedade cada vez que surgem discussdes como a redistribuicdo dos
royalties, uma vez que mascara algo muito maior, como a disputa ferrenha dos membros
federados por renda, disputa que ndo seria eminente se houvesse uma reestruturacdo na
legislacdo fiscal. Alternativas para a reformulacdo quanto a cobranca de imposto nédo

faltam:

(...) Uma delas é a do Imposto Unico, de iniciativa do economista,
professor e ex-deputado federal Marcos Cintra Cavalcanti de
Albuquerque®. Preconiza a substituicdo de todos os tributos por
apenas um. Haveria uma aliquota de 1% incidente sobre cada parte
de uma transagdo, débito e crédito. A aliquota seria suficiente para
arrecadar 23% do PIB, valor médio da carga tributaria no Brasil
antes da “exploragdo fiscalista” iniciada na década de 90 (...)
(MARANHAO, 2009, p. 2).

A mais recente tentativa foi no Governo Lula, que definiu o fato de ndo ter

alcancado o objetivo da reforma tributaria pelo seguinte motivo:

(...) Por que néo foi aprovada? Porque a verdade é que, tanto quanto
a reforma politica, que todo mundo fala que é necesséria, as pessoas
ndo querem. Cada um quer a sua prépria reforma, cada estado e cada
municipio, quer a sua propria reforma e ela acaba ndo acontecendo -
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disse o presidente, durante palestra de mais de 40 minutos a

empresérios do setor de infraestrutura em Sdo Paulo™.

Essa justificativa dentre outras de governos anteriores, resume a falta de
compatibilidade dos interesses da sociedade e dos setores que de alguma forma lucram
com a manutencéo do sistema atual.

Nos anos 90 quem ganhava um salario minimo gastava em torno de 30% em
tributo, enquanto aqueles que ganhavam 100 salarios minimos ndo dispunham de 5%
(MARANHAO, 2009).

O ndo aceite de acordos que deixardo de atender aos interesses de possiveis grupos,
extingue qualquer possibilidade de estruturar as bases tributativas brasileiras. E enquanto a
sociedade ndo reacender a chama dos seus direitos, continuaremos presenciando cenas de
disputas politicas que sdo dirigidas por problemas mais profundos do que se apresentam,

assim como a redistribuicao dos royalties.

3.2 Disputa na distribuicdo da renda petrolifera

As atuais discussdes referentes a emenda Ibsen, deixam mais evidente a competicédo
existente entre os membros federados brasileiros. O acirramento da disputa por um valor
na ordem de bilhdes, ganhou espaco na midia quanto a redistribuicdo dos royalties,
gerando a perda dos estados e municipios produtores, mas ndo entraram na pauta de tal
debate os pilares que sustentam os verdadeiros motivos dessa disputa: a forte tensdo de
nosso pacto federativo, uma competicdo pela apropriacdo das rendas do petréleo (SERRA,
2011, p.1).

A dependéncia dos entes produtores dos royalties é alarmante. Dependéncia essa
causada pela abstencdo da Unido no que se refere a evolugdo da lei de distribuicdo, nao
ocorrer juntamente com a evolucdo do uso no ponto 6timo deste recurso bilionario mas

finito que é o petrdleo.

* Retirada do Globo,23/08/10, http://oglobo.globo.com/economia/mat/2010/08/23/lula-diz-que-tentou-fazer-
reforma-tributaria-defende-atuacao-do-bndes-917455118.asp. Acesso em 05/11/11.




51

Tabela 8- Grau de dependéncia orcamentaria em relacéo as rendas do petroleo.
Ranking Decrescente dos Municipios do Estado do Rio de Janeiro

Nivel de

Receita Rendas ST
MUNICIPIO Populacao Orgamentaria Petroliferas o
A B =B/A
Sao Jodo da Barra 30.348,00} 198.382.112,20] 149.133.645,77 75,2%
Rio das Ostras 91.085,00' 496.477.020,80] 344.515.668,46 69,4%
Quissama 19.3 15,00| 227.399.273,50] 155.243.524,29 68,3%
Carapebus 11.671,00' 65.217.802,48 36.904.568,49 56,6%
Armacao dos Buzios 27.701,00' 130.574.019,90 66.495.012,20 50,9%
Parati 35.182,00' 102.245.900,20 47.280.553,30 46,2%
Cabo Frio 180.635,00' 447.728.234,70] 205.685.909,41 45,9%
Macaé 188.787,00' 1.150.731.987,00] 517.468.310,30 45,0%

Fonte: Tabela retirada de SERRA, 2011, p. 4.

A tabela anterior mostra a dependéncia exacerbada da renda petrolifera pelos

municipios produtores e a estratosférica receita dos royalties. Evidenciando a disputa

dentro do pacto federativo para manter esta renda vinculada a regido norte fluminense e

litoranea.

A primeira discussdo sobre a divisdo dos royalties surge em 1970/80, devido ao

valor gerado pelo petroleo ir somente para os cofres da Unido. Apds a abertura politica,

iniciaram-se as disputas cada vez mais acirradas pelo controle da renda petrolifera.

A divisdo dentro dos municipios foi estabelecida da seguinte maneira:

« Zona de producdo principal: municipios confrontantes recebem mais porque

possuem instalacGes industriais para processamento, tratamento, armazenamento e

escoamento de petroleo e gas, sdo 60% dos 30% que sdo concentrados nessa faixa;

« Zona de producdo secundaria: formada por municipios que sdo cortados por dutos

que escoam Oleo cru ou gas natural de uma area de producdo maritima recebem 10% dos

mesmos 30% destinados para compensar a extragéo;

« Municipios que tem limite com a zona principal: aqueles municipios que estdo

proximos e pertence a mesma regido (limitrofes) recebem 10% dos 30%.

Esses municipios entraram na divisdo dos royalties geograficamente, como

podemos ver na figura 2, entretanto, existem municipios que recebem royalties, mas ndo ha
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relacdo com a atividade petrolifera. N&o existe descri¢do cientifica para que a base legal

conceda tal bénus com o intuito de suprir os impactos da extracdo do petroleo.

Figura 2- Limites intermunicipais na plataforma continental-ortogonais
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Fonte: ANP, 2011, p.64.

A disputa pelos royalties ganhou espaco na midia nos Gltimos meses, entretanto a
anual Marcha dos Prefeitos em Brasilia ja vem requerendo discussdes sobre a
redistribuicdo da renda petrolifera existem alguns anos. Mas a liga formada entre os
Estados do Rio de Janeiro e Espirito Santo conseguiram limitar medidas anteriores que
propuseram modificaces (SERRA, 2011).

A proposicdo de um novo marco regulatorio devido ao pré-sal, baseado nas
propostas de leis abaixo, ndo conseguiu manter mais a margem a discussdo de uma
alteracdo na redistribuicao:

* PL 5.938/09 (Dispoe sobre o regime de partilha de produgdo no Pré-Sal e

Areas Estratégicas);

* PL 5.939/09 (Autoriza a criagdo da Petro-Sal);

* PL 5.940/09 (Cria o Fundo Social);
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* PL 5.941/09 (Autoriza a cessdo onerosa da Unido para a Petrobras de E&P e
aquela a subscrever agdes da Petrobras).

O primeiro projeto sofreu pressées dos ndo beneficiarios para sua reformulagéo
quanto ao rateio da partilha e a aliquota dos royalties seria elevada de 10% para 15% nas
areas do pré-sal; os contratos (ja licitados e a serem licitados) fora da area do pré-sal a
aliquota continuaria a ser de 10%, e as regras permaneceria como as vigentes; 0s contratos
de partilha da producdo na area do pré-sal a aliquota seria de 15% e os royalties seriam
pulverizados entre o conjunto dos estados e municipios brasileiros, ndo havendo incidéncia
de participacdo especial; os contratos de concessdo na area do pré-sal a aliquota seria de
15% e os royalties seriam menos concentrados nos estados e municipios produtores
(confrontantes), ndo havendo incidéncia de participacdo especial (SERRA, 2011, p. 11).

O que era somente uma emenda ganhou vigor como um projeto de Lei de Camara
de autoria do Senador Pedro Simon (PMDB-RS), trazendo o ressarcimento das perdas das
regides produtoras confrontantes, por meio da Unido sem normatizar como se daria tal

processo.

Tabela 9- Distribuicdo das Rendas do Petroleo segundo Propostas em Disputa

Substitutivo do Senado ao
Regras Vigentes PL5938/09 (Redagdo Final) PLC 07/2010 (Emenda
Simon)
Aliquota entre 5% e 10% Allquotaig;tre e Aliquota = 15% |Aliquota = 15% Aliquota entre 5% e 10%
B . 1 s . 3 . Abrangéncia:
eneficiarios Abrangéncia: Regime| Abrangéncia: . L X
Abrangéncia: Concessao de Concessdo fora Regime de Reg|m(i de Ahrangenc;\a; Regm‘m de
Area do Pré-sal partilha Concessdo na Concessdo e Partilha
da Area do Pré-Sal
Terra Mar Terra Mar Mar Terra Mar
5% >5% 5% >5% o 5%' >5% 5% >5%

Unido 0,0%| 25,0%| 20,0%] 40,0% ] 15,0%) 22,0% 20,00% . 20,00%|  40,00%)
Estados g_’n .3
Produtores/Confrontantes * 52,5%| 52,5%| 22,5%| 22,5% a 20,0%| 0,0% 26,25% 5 0,00%| 0,00%
Municipios Produtores e Area © %n
[Geoecondmica* 37,5%| 15,0%| 37,5%| 22,5% E,” 10,0%| 0,0% 18,00% ] 0,00%  0,00%)
Municipio com/afetado por o« &
InstalacGes 10,0%| 7,5%| 10,0% 7,5% ;E, 5,0%| 0,0% 5,00% g 0,00%| 7,50%
FEP Estados 0,0%| 0,0%| 2,0%] 1,5% ] 25%**| 39,0% 22%*** = 40,00%| 26,25%)
FEP Municipios 0,0%| 0,0%| 80%| 6,0% 25,0%| 39,0% 8,75% % 40,00%| 26,25%
Total 100,0%| 100,0%| 100,0%)] 100,0% 100,0%| 100,0% 100,00% - 100,00%| 100,00%)

* 14 incorporada a transferéncia aos Municipios de 25% da parcela de royalties de 5% distribuida aos Estados. O conceito de drea geoecondmica ndo permanece na redagdo final do PL5938/09.

** 0 Fundo Especial dos Estados constituido pelos royalties incidentes sobre a producdo terrestre ndo incorpora os Estados Confrontantes com pogos/campos na Plataforma Continental

** 0 Fundo Especial dos Estados constituido pelos royalties incidentes sobre a producio maritima na drea do pré-sal ndo incorpora os Estados Confrontantes com pogos/campos na Plataforma

[Continental

Fonte: Retirado de SERRA, 2011, p.13.
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O artigo 64 foi vedado, justamente no ponto que se tratava da nova distribui¢éo da

renda petrolifera. O veto colocou no lugar um fundo social e mais uma vez, mudou a

partilha:

Tabela 10- Partilha dos royalties com o veto do art. 64

25%

3%

Estados produtores confrontantes (contiguos a
area maritima, que no prolongamento de seus
limites contenham os pogos produtores)

Municipios afetados pelas operacBes de
embarque e desembarque de petroleo, gas natural
e de outros hidrocarbonetos fluidos, na forma e
critério estabelecidos pela ANP

Fundo a ser distribuido entre todos os

municipios, de acordo com o critério de partilha
do FPM

3%

Fundo especial, a ser criado por lei, para o
desenvolvimento de acbes e programas para a
mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas, e
protecdo ao ambiente marinho

Fonte: Elaboracdo propria da tabela segundo dados do Serra, 2011.

Os dados da nova partilha sdo para respeitar o acordo do presidente da republica

com o governador do Rio de Janeiro. Acordo este feito em época eleitoral e de disputa pela

Copa de 2014 e Olimpiadas de 2016. Mas ndo houve apresentacdo alguma de como sera

feita a transicdo desse processo (SERRA, 2011, p. 14).

A organizacdo do pequeno grupo favorecido com os royalties soube direcionar seus

interesses dentro da disputa pela renda petrolifera, algo que as demais regides, mesmo em

maior nimero, ndo esta sabendo fazer. Assim, a concorréncia entre os membros federados

parece estar longe de alcancar um desfecho justo e que beneficie os verdadeiros donos da

riqueza trazida com a exploracgdo do petréleo: a populagéo brasileira.
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3.3 Conversao dos royalties em fundos

O Brasil ndo é o Unico pais que enfrentou dificuldades com relagdo a melhor gestao
da renda petrolifera, e poder voltar o olhar para os demais paises que ja discutiram sobre o
assunto e verificar que conseguiram equilibrar os interesses de seus cidadaos, podera
auxiliar na tomada da decisédo de como promover a justica intergeracional.

Existem estudiosos que apontam a criacdo de fundos como uma solugdo. O
acumulo seria feito no tempo corrente a extracdo e sua utilizacdo seria futura, quando do
esgotamento de tal recurso. A politica fiscal ndo faria uso para expandir a economia
quando houvesse volumosas entradas de renda petrolifera . Porém, a utilizacdo do fundo
depende da politica fiscal (BREGMAN E PINTO JR, 2007).

O fundo de aplicacdo satisfatoria é aquele feito em elevacdo da qualidade do
capital, trabalho, producéo e ativos que gerem rentabilidade. A aplicacdo nos primeiros
itens mencionados geralmente sdo para paises em desenvolvimento, enquanto que para 0s
paises ja desenvolvidos encaixa-se 0 segundo item.

Apontaremos 0 caso de seis paises produtores tratados por Bregman, para
exemplificar como direcionaram os valores provindos do petréleo: Noruega, Canada,
Qatar, Venezuela, Indonésia e Nigéria. Apesar de terem caracteristicas econdmicas,
religiosa, politica e social distintas, estdo ligados pelos lacos deste recurso natural que € o
petréleo.

= NORUEGA: enquadra-se entre 0s paises mais desenvolvidos do mundo, possui
reservas provadas de 7,7 bilhdes de barris de petréleo, o pais é um dos mais dependentes
da exploracdo de petréleo na Europa. Como seu campo ja entrou em um nivel de
maturidade, em 1990, foi criado o Fundo Petrolifero Estatal Noruegués. Apds haver o
desconto da renda petrolifera para cobrir o déficit pablico, o restante é destinado ao fundo.
Assim, o fundo garante a estabilidade macroecondémica e conserva uma poupanca nacional,
na qual, cumpre a justica intergeracional por meio da rentabilidade.

= CANADA: a provincia de Alberta contém 95% das reservas do pais, cuja reserva
totaliza-se em 179,2 bilhdes de barris de reservas provadas de petroleo. Esta entre 0s paises
de melhor posicdo no IDH. A criacdo do Alberta Heritage Savings Fund (AHSF)24, que
consiste em um fundo que recolhe por meio do estado parte da receita dos royalties,
constituiu um instrumento para beneficiar as geracdes futuras, além de auxiliar na

estabilizacdo da economia. Alberta ainda utiliza-se da renda para diminuir sua divida, mas
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o fundo tem 12% do valor bruto da producdo de petréleo garantidos por uma reestruturacao
feita em 1997, de forma popular. No longo prazo, 29% das aplicacdes devem ser
destinadas a investimentos de renda fixa, 45% em acdes (sendo que 15% no Canada, 15%
nos Estados Unidos e 15% fora dos dois paises), 10% em investimento imobiliario e 16%
em outras aplicagoes.
= QATAR: sua visibilidade ndo é como produtor de petréleo, com 15,2 bilhdes

de barris de reservas provadas de petréleo, mas sim como produtor de gas, no qual tem a
terceira maior reserva provada do mundo, atras apenas da Russia e do Iré.

E um pais que em 2006, teve 61,9% do seu PIB atrelado ao petrleo e ao gas
natural, que direciona sua renda para educacéo, ciéncia e tecnologia, o que talvez explique
o seu IDH de 0,875.

=  VENEZUELA: possui 80 bilhdes de barris. E extremamente dependente, 1/3
do seu PIB esté atrelado a riqueza natural que constitui o petréleo.

Infelizmente, apesar da riqueza, seus problemas sociais ndo foram minimizados. A
mé gestdo do fundo de estabilizacdo que inicialmente acumularia saldo quando o petréleo
estivesse com 0 preco em alta e pagaria o déficit orcamentario quando em baixa, teve
alteracdo em 1999. Com a nova alteragéo, saques presidenciais poderiam ser feitos caso
julgassem necessario.

Entretanto o FONDESPA (Fundo para o Desenvolvimento Econdmico e Social do
Pais) tem direcionado seus investimentos para infraestrutura e projetos sociais.

= INDONESIA: tem 4,3 bilhdes de barris de petréleo de reservas provadas.
Apesar da queda de sua produgdo, o pais superou a maldigdo da riqueza natural devido a
aplicacdo em infraestrutura e educacéo.

30% dos seus royalties sdo destinados para o governo central, 56% destinados aos
estados e 14% ficam nas maos dos governos locais.

= NIGERIA: este é um pais que sofre com a maldigdo dos recursos naturais.
Apesar de ter 36,2 bilhdes de barris de petréleo tem uma politica instavel que ndo soube
gerir adequadamente a renda extraida. Houve a deturpacdo dos gastos publicos que
supriram as necessidades de um pequeno grupo politico, vinculada a ineficacia da politica
fiscal e disputas sociais, que resultaram na “doenca holandesa”.

Os enormes gastos sdo mal direcionados e sua aplicacdo para o futuro ndo é feita.
Podemos ver por meio da tabela a sequir com os demais paises analisados:
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Tabela 11- Caracteristicas da aplicacdo de Royalties

Paises Analisados: Atividades da aplicacdo
Ativos que geram Qualidade do capital e

Pais - Sintese da aplicacéo
rentabilidade do trabalho
Fundo com aplicacao
Noruega X ]
no exterior
) Fundo com aplicacéo
Canada X ) i
no pais e no exterior
Investimentos em
Qatar X educag&o e progresso
tecnologico
Venezuela* X Investimentos sociais
Investimento em
Indonésia X infraestrutura e
educacdo
L. “Maldigao” dos
Nigéria

recursos naturais

*IntengBes do novo fundo
Fonte: BREGMAN E PINTO JR, 2007.

Dentre os paises analisados mais detalhadamente, podemos verificar também por
meio de seus Indices de Desenvolvimento Humano, a eficacia de uma gestdo preocupada
em trazer melhorias com as rendas dos royalties:

Tabela 12- Reservas de Petréleo e IDH

Paises analisados: Reservas e IDH

Reservas provadas de
) ) s Reservas provadas de
Pais petroleo (bilhGes de ) IDH (2005)
gas natural (TCF)

barris)
Noruega 7,7 84,3 0,968
Canada 179,2 57,9 0,961
Qatar 15,2 910,5 0,875
Venezuela 80,0 152,0 0,792
Indonésia 4,3 97,8 0,728

Nigéria 36,2 182,0 0,470
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Reservas: Relatorios da EIA (2007)
IDH: PNDU. Relatérios do Desenvolvimento Humano: 2007/2008
Fonte: Bregman e Pinto Jr, 2007.

Outro exemplo é o Alasca, que idealizou um Fundo de Garantia de Reserva de
Royalties, uma reserva financeira que gera renda como investimento de longo prazo,
objetivando sanar as necessidades das geracdes, diminuindo a oscila¢éo de suas economias
(CARVALHO, 2008, p. 88).

Com tantos exemplos que constatamos de Otimas administracfes até 0s casos que
servem para ndo se repetir o ato, o Brasil parece confundir-se no direcionamento que dara
para os royalties.

As participagGes governamentais ndo apresentam claramente suas aplicages, e o
mesmo aplica-se para municipios e estados. Sendo assim, talvez o primeiro passo para o
Brasil, seja o de institucionalizar além de regras de distribuicdo um caminho concreto para
a melhoria de sua infraestrutura.

E além de implantar regras para os gastos, transparecer quem gasta, se tal gasto
beneficia somente um pequeno grupo detentor dos recursos por sorte geografica ou se ha
uma justica social no uso dos royalties.

Devemos concluir que os paises tomados como exemplo tiveram boas e mas
condutas, e j& que dispomos do espaco temporal de andlise dessas experiéncias, que
facamos um exercicio de garantir a implementacdo dos melhores atos como o caso da
Indonésia que soube utilizar economicamente e em sua politica de infraestrutura, na qual
garantiu o desenvolvimento de bases s6lidas macroeconémicas, mas dindmicas o suficiente

para adaptar-se ao provavel amadurecimento de seus campos petroliferos.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

O tema abordado aponta 0 uso dos royalties e as alteracfes nas suas divisoes,
conforme a sistematizacdo descrita no presente trabalho.

O capitulo 1, trouxe a contribuicdo para entender a quem pertence a administracéo,
e portanto, a renda de um bem que é definido como publico, mediante o angulo de visdo
juridica. Ja no capitulo 2, o contexto histérico mostrou como se deu as alteracBes nas leis
de divisdo dos royalties, o processo que levou a renda petrolifera tornar-se uma
compensacao para os estados produtores que perderam o ICMS sobre os bens como o gés e
0 petroleo, ou seja, encobrir um problema de ordem tributéaria.

Nesse capitulo, ainda tratamos rapidamente da tdo polémica Emenda Ibsen
Pinheiro, mostrando suas lacunas, mas também a sua importancia quanto a distribuicdo da
renda do bem nacional dentre os demais estados.

No capitulo 3, foi possivel adentrar na questdo maior do problema, o sistema
tributario. Devido a falta de uma reforma na legislacdo dos impostos, 0s interesses
politicos ndo sdo viabilizados porque ndo ha consciéncia de que as disputas sdo feitas entre
entes federados, impossibilitando uma reforma. E o que € feito para amenizar tal situacao?
Apenas remendos na Constituicao.

A distribuicdo da renda petrolifera e os exemplos de paises que constituiram um
fundo como meio de efetuar a justica intergeracional, também foi um ponto apresentado na
referente abordagem.

As descricdes sobre o ensejo da administracdo de um valor tdo grande quanto os
provindos dos royalties do petroleo, cegam os dirigentes da nacdo. Nao conseguem avancar
na brilhante oportunidade que a natureza os proporciona, aplicando tal valor de forma a
melhorar ndo somente as condic¢des de desenvolvimento humano das regides petroliferas,
mas as condicBes de evolugdo econdmica e social de todo o pais.

Além do mais, ha um problema mais abrangente do que a méascara que se usa na
discussdo pelo financiamento dos estados produtores, a tributacdo. Como ja foi apontado
por Rodrigo Serra, o fato do ICMS néo ser recolhido pelas regides produtoras ja deveria ter
sido superado, uma vez que na maioria dos paises 0 mesmo é feito. Entretanto, ndo €
possivel deixar de usar esse fato como argumento, porque ndo hd uma reforma tributéaria
abrangente para resolver os embaracos do financiamento dos estados, como apresentam

estes.
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A explanacdo sobre os maleficios das regides limitrofes também nédo é suficiente
para garantir o pagamento dos royalties. N&o existem provas cientificas, somente a
delimitacdo geogréfica, que garante o pagamento a tais localidades. Sendo assim, o que
impede das demais regiGes do pais adentrarem no recebimento dos royalties do petroleo?
Apenas as disputas politicas.

O lobby feito pela OMPETRO possibilitou a intervengéo, limitacdo nos projetos de
leis e suas emendas porque continham espagos para isso e necessitavam de regulagéo
quanto ao tempo e a forma como seria feita a transicdo da perda dos estados. Vimos que as
regides de campos sdo extremamente atreladas ao valor gerado pelo petréleo mas sua
populacdo desconhece um quinhdo que seja disso. Contudo, as discussdes acabaram por
despertar os interesses dos demais grupos que nao viam maneira de obter uma maior
parcela da descoberta do pré-sal.

A concluséo que podemos retirar de toda essa disputa por algo pertencente a toda a
populacéo brasileira, inclusive as geracdes futuras, é que nao desenvolvemos com a recente
democracia o ideal de Federacdo nos governantes que sobrepGem seus interesses, regionais
ou pessoais, sobre os interesses de toda uma nacgéo.

O Brasil ganhou destaque economicamente e deve considerar a possibilidade de se
destacar na educacdo, consolidar a macroeconomia mesmo quando oscilar o preco
(internacional) do petréleo e garantir a igualdade de sobrevivéncia com qualidade dos
brasileiros.

A criacdo de um fundo e seu uso para melhorar o pais como um todo, além de uma
reforma tributéria de fato é algo que devera ser considerado seriamente para 0 impasse que
0s estados vivem. Assim como a Indonésia virou sinbnimo de superacdo no que se refere a

aplicacdo em educacéo e infraestrutura, o Brasil ainda podera pertencer a este rol.
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Principais Projetos de Lei (PL) referentes ao rateio e a aplicagao de royalties

decorrentes da pfodugéo de ﬁetrﬁleo e gas natural, desde o ano 2000

N° do PL Autor Principais objetivos Situagao atual
2296/2007 | Paulo Cesar | Vincula 10% dos recursos dos royalties recebidos | CDEIC™ -
(PR/RJ) pelos municipios em acbes voltadas a | Tramitando em
manutencdo do meio ambiente ecologicamente | conjunto  (Apensada
equilibrado. ao PL 2034/2007).
2177/2007 | Flavio Visa destinar parte dos recursos oriundos dos | CME™ — Tramitando
Bezerra royalties do petréleo para as Confederacdes e | em conjunto
(PMDB/CE) Federacdes de Pesca, e da outras providéncias. (Apensada ao PL
2137/2007).
2137/2007 | Sueli Vidigal | Retira 0,5% dos royalties destinados aos estados | CME - Tramitando
(PDT/ES) confrontantes e os destina & Secretaria Especial | em conjunto
de Aquicultura e Pesca para o financiamento de | (Apensada ao PL
programas de manutencdo, aquisicdo e | 1618/2003).
modernizacdo de embarcacdes e equipamentos
de pesca.
2034/2007 | Rogério Destina percentual dos royalties dos estados e | CDEIC — Pronta para
Lisboa municipios para aplicacdo exclusiva em | pauta.
(DEM/RJ) educacdo, infra-estrutura, acdes ambientais e
acdes para diversificacdo econémica e
desenvolvimento da economia local.
1900/2007 | Uldurico Destina parcela dos royalties do petrdlec a | CME - Tramitando
Pinto pesquisa genética de plantas para a producéo de | em conjunto
(PMN/BA) biocombustiveis. (Apensada ao PL
1618/2003).
543/2007 | Lelo Coimbra | Aumenta o percentual de participagdo dos | CME - Tramitando
(PMDB/RJ) royalties excedentes a 5% para os municipios | em conjunto
confrontantes a Plataforma  Continental, | (Apensada ao PL
estendendo sua distribuicdo as suas respectivas | 299/2007).
areas geoecondmicas.
445/2007 | Sandra Institui a obrigatoriedade para os municipios que | CME —Tramitando em
Rosado recebam valores a titulo de royalties ou | conjunto (Apensada
(PSB/RN) compensacéo financeira pela producdo de | ao PL 299/2007).
petréleo ou gas natural de aplicar 30% do total
desses recursos em investimentos em suas
respectivas zonas rurais.
413/2007 | Manato Vincula, pelo prazo de 5 anos, no minimo, 1% | CME - Tramitando
(PDT/ES) dos recursos referentes aos royalties recebidos | em conjunto
por estados e municipios, a aquisicdo, constru¢do | (Apensada ao PL
e manutencdo de escolas e equipamentos | 323/2007).
necessarios ao ensino.
381/2007 | Silvio Costa | Propde que o montante recebido por estados e | CME — Tramitando
(PMN/PE) municipios correspondente a 5% da parcela do | em conjunto
valor do royalty seja aplicado em programas da | (Apensada ao PL
area de habitacdo e saneamento basico. 323/2007).
341/2007 | Julio Cesar | Estabelece novo critério de distribuicdo de | CME - Tramitando
(PFL/PI) royalties pela producéo de petrdleo, gas natural e | em conjunto
xisto betuminoso, entre os estados, Distrito | (Apensada ao PL
Federal e municipios, de acordo com os critérios | 299/2007).
adotados para a reparticdo do Fundo de
Participagcdo dos Estados — FPE e do Fundo de
Participacdo dos Municipios — FPM.
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323/2007

Brizola Meto
(PDT/RJ)

Dispée sobre a aplicagdo de recursos
provenientes de royalfies do  pefroleo,
exclusivaments para educacio, acdes

ambientais, energia, pavimentacdo de rodovias,
abastecimento e tratamento de agua, irmgacgdo e
saneamento basico.

CME - Aguardando
parecer.

299/2007

Melson
Meurer
(PPIPR)

Pela proposicdo, todos os estados e o Distrito
Federal passam a fazer jus a fonte de recursos
provenientes dos royalties. Também a totalidade
dos municipios brasileiros passa a receber um
valor nunca inferior a R§ 600 mil anuais. Alem
disso, concede aocs estados e municipios com
menor IDH-M a maior parte dessa arrecadaco e,
inversamente, as menores parcelas aos estados
e municipios mais ricos e desenvolvidos.

CME - Tramitando
em conjunto
(Apensada ao PL
1618/2003).

T695/2006

Ricardo
Santos
(PMDB/ES)

Estabelece critérios para aplicacdo de recursos
dos royalfties decorrentes da preducdo de
petrélec em areas de abrangéncia da SUDAM e
da SUDEMNE e nos prejetos finalisticos de criagdo
e manutencdo de unidades de conservacio, nos
estados e municipios onde ocorrer a producio de
petréleo e gas natural.

CFT*" — Aguardando
parecer.

T7290/2006

Rodolpho
Tourinho
(PFL/BA)

Define “inddstria petroguimica de primeira e
segunda geracdo” come fornecedora de produtos
petroquimicos basicos (eteno, propenc e resina
termoplastica) e a inclui como beneficiaria de
programas financiados pela distnbuicdo de
royalfies.

CFT -
parecer.

Aguardando

7164/2006

Ary Kara
(PTBISP)

Estabelece a obrigatoriedade de protecdo
ambiental por estados e municipios que recebem
royalfies pela produgdo de energia efou
combustiveis.

MESA™ — Arquivada.

4500/2005

Carlos Mader

Institui que as prefeituras destinem os recursos

MESA — Arquivada.

(PLRJ) dos royalties do petréleo exclusivamente em
investimentos de infra-estrutura, sansamento
basico, revitalizag3o da estrutura pesqueira,
desenvolvimento econdmico, saude e educacio,
coibindo a aplicacdo do recurso em obras que
nao gerem retormno, renda e emprego.
4887/2005 | Rose de | Dispe que as parcelas de royalties pela | CME - Tramitando
Freitas producdo de derivados de petrdleo e recursos | em conjunto
(PMDB/ES) minerais pertencentes acs estados e municipios | (Apensada ao PL
serdo distribuidas, respectivamente, na razdo | 1618/2003).
inversa de suas classificacfes sequndo IDH-M.
476712005 | Eduardo Obriga os Entes Federativos beneficiados por | MESA — Arquivada.
Paes royalties a depositar em um Fundo de Garantia
(PSDB/RJ) de Reserva de Royalties 30% do montante.
4328/2004 | Eduardo Obriga os Entes Federativos beneficiados por | MESA - Deferido o
Paes royalties a depositar em um Fundo de Garantia | pedido do autor de
(PSDB/RJ) de Reserva de Royalties 30% do montante. retirada do projeto.
3318/2004 | Carlos Cria fundo constituido por 5% da arrecadacio | MESA — Arquivada.
Rodrigues dos royalties, pagos em decorréncia da extracdo
(PLURJ) de petroleo, para ser investido nos 10 municipios

com IDH mais baixo, nos estados beneficiados
com os royalties pagos.
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2043/2003 | Eduardo Cria a obrigatoriedade de aplicagdo de 20% dos | MESA — Arquivada.
Paes royalties destinados aos estados e municipios em
(PSDB/RJ) acdes ambientais.
2042/2003 | Eduardo Especifica a vedacdo do uso das participagtes | MESA — Arquivada.
Paes governamentais com pagamento de pessoal
(PSDB/RJ) (restringinde  a ufilizagdo para qualquer
gratificagdo de ordem permanente e proibindo a
cobertura de contratos de terceirizacio de m3o-
de-obra). Possibilita o pagamento de dividas, por
parte dos municipios, decomrentes de débitos de
natureza tributaria com o Estado. Propde
incrementos ao sistema de controle e
fiscalizac8o, como a manutencdo de registro
contabil auxiliar, para o controle das receitas,
despesas e movimentag3o financeira relativas
aos recursos recebidos a titulo de compensacdo
financeira. Incentiva a criacdo de consdrcios
entre os municipios e estados beneficiarios, para
promocio de acdes ambientais.
1678/2003 | Eduardo Obriga os estados, territorios e municipios a | MESA — Arquivada.
Paes aplicarem 20% da arrecadac3o em royalties do
(PSDB/RJ) petrdleo, na protecdo ao meio ambients.
1636/2003 | Eduardo Altera a  distrbuigdo das  participagtes | CME - Tramitando
Cunha governamentais, elevando a participacio relativa | em conjunto
(PP/RJ) dos estados produtores em detimento dos | (Apensada ao PL
municipios produtores. 1618/2003).
1618/2002 | Mauro Altera a  distribuicdo das  participagdes | CME - Pronta para
Passos governamentais, garantindo maiores recursos | pauta.
(PT/SC) para estados e municipios ndo produtores de
petrdlec.
1428/2003 | Benedito de | Altera a distribuicio dos royalties devidos pela | CCJC™ — Aguardando
Lira (PP/AL) | produco de petrdlec e gas natural na plataforma | parecer.
continental brasileira, reduzindo a participacdo do
Ministério da Ciéncia e Tecnclogia de 25% para
20%, e garantindo 5% para a Secretaria Macional
de Agiicultura e Pesca, para financiamentos de
programas e projetos de desenvolvimento do
setor pesqueiro.
747212002 | Gustavo Define os cnténios que o IBGE deve segquir para | CAINDR — Tramitando
Fruet tracar a projecdo dos limites terntoriais dos | em conjunto
(PSDB/PR) estados e municipios confrontantes e a | (Apensada ao PL
delimitacdo entre estados vizinhos produtores de | 1618/2003).
petroleo e gas natural, com vistas a participacio
nos resultados ou pagamento de compensacio
financeira.
7168/2002 | Poder Desvincula a receita de royalties e participagdes | CCJC — Aguardando
Executivo especiais, pertencentes & Unido, de fundos, | designacdo de relator.
despesas e entidades, mantidas as vinculacdes
ministeriais.
5520/2001 | Clementino Destina percentual da verba amecadada com a | MESA — Arquivada.
Coelho cobranca de royalties decorrentes da lavra em
(PPS/PE) plataforma confinental, a ftedos os estados,
municipios e DF, segundo os critérios do FPE e
FPM.
4859/2001 | Luiz Carlos | Atribui ao TCU a competéncia para fiscalizar o | CFT - Aguardando
Hauly calculo, a distribuicdo e aplicacdo dos recursos | parecer
(PSDB/PR) provenientes das compensacdes financeiras e

dos royalties pela utilizac3o de recursos hidricos
e pela exploracdo mineral.
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4359/2001

Feu Rosa
(PSDB/ES)

Estabelece critério para a demarcacido da divisa
entre os estados e municipios costeiros para
efeito de participacdo nos resultados ou
compensacdo financeira pela exploragdo dos
recursos naturais no mar terntorial, plataforma
continental ou zona econdmica exclusiva.

CAINDR -
para pauta.

Pronta

3018/2000

Rita Camata
(PMDBI/ES)

Altera os crtérios de distnbuicio dos royalties,
beneficiando a totalidade dos municipios,
estados, ternitarios e Distrito Federal através da
constituicdo de um Fundo Especial a ser
contemplado tanto pelos recursos dos royalties
comrespondentes a 5%, quanto pelos excedentes.

MESA — Arquivada.

2854/2000

Jodo
Grandso
(PT/IMS)

Retira a restricio guanto & aplicacdo dos
recursos  de compensacdo financeira na
manutengdo do quadro permanente de pessoal
de estados e municipics e dispde que na
hipdtese de atraso no repasse do pagamento dos
royalties, inclusive pela exploracdo de petrdleo,
xisto betuminoso e gas natural, incidirdo
encargos financeiros equiparados aos aplicados
sobre os débitos em atraso dos contribuintes com
a unido.

MESA — Arquivada.

235612000

Paulo Feijd
(PSDB/RJ)

Autoriza os estados e municipios a utilizarem a
compensacdo financeira pela exploracio do
petrolec & do gas natural com despesas do
quadro permanente de pessoal e pagamento de
dividas.

MESA — Arquivada.
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