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1. INTRODUCAO

O novo marco regulatorio do pré-sal trouxe a tona uma
discussdo que ndo constava da agenda politica ¢ nem integrava a
pauta da midia: o modelo de rateio das receitas do petroleo, em
especial as compensagoes financeiras (royalties e participagoes
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especiais). Este modelo de reparticdo, concebido em 1985 e consolidado
em 1997 pela Lei do Petréleo, favorece estados e municipios produtores,
gerando um padrdo de superconcentragdo regional dos royalties devido a
localizagdo das jazidas, tornando-se um modelo insustentavel diante das
perspectivas de incremento significativo das receitas petroliferas.

Essa concentragao de recursos coloca em discussdo a necessidade de
se buscar uma condi¢do de equilibrio na reparti¢do dos recursos tributarios
entre estados, municipios e Unido. Para que seja compreendida com clareza
essa questdo, se faz necessario discutir a respeito de um pacto federativo
e da busca de uma condigdo ideal de equilibrio entre os entes federados.

No Brasil, apesar de a Constituigdo promulgada em 1988 ter per-
mitido, principalmente aos municipios, maior autonomia tributaria, é
inegavel a dependéncia de ambos os entes federados — estados e muni-
cipios —, no que concerne a recursos provenientes da Unido. Portanto, ¢
vital que os recursos sejam distribuidos de forma menos desigual entre as
regides brasileiras. O desequilibrio financeiro gerado pela Constituicao
decorre do aumento das transferéncias do Governo Federal aos estados
e municipios, sem que encargos também fossem transferidos. A analise
do regime fiscal brasileiro permite perceber que estamos longe de uma
situagdo de equilibrio na distribui¢do das receitas tributarias. Por outro
lado, ndo existem, no regime fiscal, mecanismos que procurem eliminar
as distor¢des nessa repartigao.

Nesse ponto, retornando a questdo da distribuigcdo dos royalties e
participacdes especiais, gerados pela producao de petroleo, o modelo de
1985 provoca uma enorme concentragao de recursos em poucos municipios
brasileiros. Para se ter uma idéia, em 2012, os estados produtores — tanto
de produg¢ao onshore como offshore — receberam 35% (R$ 11,2 Bi) do total
(R$ 32 Bi). S6 o estado do Rio de Janeiro recebeu 75,2% (R$ 8,4 Bi) do
total reservado aos 27 estados da federagdo.

Assim, a aprovagao pelo Congresso Nacional do novo marco regu-
latorio do pré-sal acirrou as discussdes a esse respeito; argumentos foram
apresentados tanto pelos defensores do modelo anterior quanto pelos de-
fensores do modelo aprovado pelo Congresso Nacional, em margo de 2013.

O principal e mais polémico ponto do projeto de lei € a determinagio
de que a distribuicdo dos royalties e participagdes especiais geradas pela
producdo de petroleo e gas natural seja feita de forma igualitaria entre todos
os estados da federacdo, o que remete imediatamente & possibilidade de perda
de recursos por parte dos estados e municipios produtores e confrontantes
aos campos produtores, no que se refere a produgdo offshore.
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Para contribuir com esse debate, e diante desse conflito federativo,
este artigo aponta algumas experiéncias internacionais no trato das receitas
geradas pela producao de petrdleo em algumas “petrofederacdes”, explici-
tando de que forma sdo apropriadas e, principalmente, como sao distribuidas.

O objetivo € tentar verificar a existéncia de um padrao de gerencia-
mento e divisdo dessas receitas. A hipdtese é a de que o Brasil adota um
modelo de reparti¢do das receitas petroliferas que se distancia de experiéncias
internacionais, apresentando um grau de descentralizagio bastante elevado,
tendo em vista a propria caracteristica mais centralista de nossa federagdo
e ainda, por se tratar de exploracdo de petroleo offshore.

O artigo esta estruturado em torno de trés eixos de discussdo: (i) um
breve historico da experiéncia brasileira de distribuicao das receitas do pe-
tréleo; ii) a experiéncia internacional de distribuicao das receitas do petréleo;
iii) contribuigdes ao debate brasileiro, tendo em vista que as distor¢des do
federalismo fiscal brasileiro exigem novas propostas que visem a atingir
uma condicdo mais equilibrada da distribui¢@o de recursos tributarios e que
sejam amplamente discutidas por toda a sociedade civil.

2. BREVE HISTORICO DA EXPERIENCIA BRASILEIRA DE
DISTRIBUICAO DAS RECEITAS DO PETROLEO

Este breve historico da experiéncia brasileira de distribui¢ao das
receitas do petroleo é apresentado, aqui, em cinco momentos, de forma a
torna-lo mais didatico: 1) o modelo antes do governo militar; ii) as modifi-
cacoes centralizadoras do governo militar; iii) a influéncia do momento de
elaboragdo da Constituigdo Federal de 1988; iv) a era Fernando Henrique
Cardoso ¢ a flexibilizagdo do monopolio da exploracao e produgdo de pe-
troleo v) as novas regras demandadas pelo pré-sal.

O MODELO ANTES DO GOVERNO MILITAR

A primeira lei a criar a obrigatoriedade de pagamento de royalties
aos estados e territorios brasileiros onde estivessem localizadas as lavras
de petrdleo, xisto betuminoso e a extragdo de gas foi a mesma que criou a
Petrobras e dispds sobre a politica nacional de petroleo: Lei n® 2.004, de
03/10/53. Em seu artigo 27, esta Lei dispunha que, de uma aliquota de 5%
sobre o valor da produgio terrestre, 80% seriam pagos aos estados e 20% aos
municipios em cujo territorio se realizasse a lavra desses hidrocarbonetos. Os
royalties nao incidiam sobre a producao offshore, ainda inexistente. Cons-
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tata-se um viés localista na origem da politica de distribuicao dos royalties
entre as esferas governamentais e um direcionamento para a sua aplicacdo
na producao de energia elétrica e pavimentacao de rodovias.

AS MODIFICACOES CENTRALIZADORAS DO GOVERNO MILITAR

Com o inicio da producdo offshore, nova legislacao foi elaborada,
mantendo-se, no entanto, a mesma aliquota de 5% sobre o valor da produgao.
Trata-se do Decreto Lei 523, de 08/04/69, que manteve inalterada a distri-
buicao dos 5% onshore. Sobre a produgio offshore incidiu o pagamento de
royalties, sendo 50% para o Departamento Nacional de Producao Mineral
(DNPM), e 50% para o Ministério da Educac@o e Cultura. Os royalties
incidentes sobre a produgdo offshore ainda ndo beneficiavam estados e
municipios. Leal e Serra (2003) apontam, ai, o trago centralista do governo
militar, que reservou, com exclusividade a Unido, o recebimento das receitas
de royalties incidentes sobre a produg¢ao offshore.

Pelo Decreto Lei 1288, de 01/11/1973, manteve-se inalterada a distri-
buicao dos 5% onshore e 0s 5% que incidiam sobre a producao offshore foram
destinados ao Conselho Nacional de Petréleo (CNP), visando a formagao
de estoque de combustivel para garantia da regularidade e abastecimento
do pais na primeira crise do petroleo.

A INFLUENCIA DO MOMENTO DE ELABORAGAO DA
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Posteriormente, com a Lei 7.453, de 27/12/85, estados € municipios
confrontantes com os pogos de petroleo passam a ser beneficiarios dos royalties
incidentes na producdo da plataforma continental. A aliquota permaneceu de
5% sobre o valor da produg@o e passou a ser distribuida da seguinte forma:
30% destinados aos estados confrontantes com pogos produtores; 30% aos
municipios confrontantes com pogos produtores e aqueles pertencentes as
areas geoecondmicas dos municipios confrontantes; 20% ao Ministério da
Marinha; e 20% para constitui¢do de um fundo especial a ser rateado entre
todos os estados e municipios brasileiros. Percebe-se nessa legislagdo o seu
carater indenizatorio, privilegiando os municipios confrontantes e suas areas
geoecondmicas, a0 mesmo tempo em que estabelece mecanismos compensa-
torios, ao criar um fundo a ser repartido entre todos os entes federativos, por
meio do critério redistributivo do Fundo de Participagdo dos Estados (FPE)
e do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM). Os recursos dos royalties
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deveriam ser destinados, preferencialmente, para energia, pavimentagdo de
rodovias, abastecimento e tratamento de adgua, irrigagdo, prote¢do ao meio
ambiente e saneamento basico.

AlLei7.525, de 22/07/86 é regulamentadora da Lei 7.453, de 27/12/85.
Introduz os conceitos de regido geoecondmica (Zona de Produgdo Principal;
Zona de Produgdo Secundaria e Zona Limitrofe a Zona de Produgao Prin-
cipal), bem como define critérios para identificagcdo da extensdo dos limites
territoriais dos estados e municipios litoraneos na plataforma continental.
Estes conceitos sdo da competéncia do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE).

Pertence a Zona de Produg@o Principal (ZPP) o conjunto formado de
municipios confrontantes com os pogos produtores e municipios onde estive-
rem localizadas trés ou mais instalagdes dos seguintes tipos: (i) instalacdes
industriais para processamento, tratamento, armazenamento e escoamento
de petréleo e gas natural, excluidos os dutos, devendo atender, exclusiva-
mente, a produgdo petrolifera maritima; (ii) institui¢des relacionadas as
atividades de apoio a exploragdo, produgdo e escoamento do petréleo e gas
natural, tais como: portos, aeroportos, oficinas de manutengao e fabricagao,
almoxarifado, armazéns e escritorios.

Entende-se por Zona de Produg@o Secundaria (ZPS) o conjunto de
municipios atravessados por oleodutos ou gasodutos, incluindo as respectivas
instalagdes de compressdo e bombeio, que se destinem exclusivamente ao
escoamento da producgdo de uma dada area de produg@o petrolifera maritima.

Pertencem a Zona Limitrofe & ZPP o conjunto de municipios conti-
guos aqueles que integram a ZPP, bem como municipios que, embora ndo
atendendo ao critério de contiguidade, possam ser social ou economicamente
atingidos pela producao ou exploragdo do petroleo ou do gés natural, segundo
critérios adotados pelo IBGE (ANP, 2001).

Em 29 de agosto de 1986, o Decreto 93.189 regulamentou o tragcado
de linhas de proje¢do dos limites territoriais dos estados, territérios e muni-
cipios, segundo a linha geodésica ortogonal a costa, ou segundo o paralelo
até o ponto de sua interse¢do com os limites da plataforma continental, a ser
utilizado pelo IBGE para definicdo de pocos confrontantes.

A Constituicao Federal de 1988, em seu artigo 20, assegura aos estados,
ao Distrito Federal e aos municipios, bem como aos 6rgdos da administragio
direta da Unido, participagdo nos resultados da exploracdo de petroleo e gas
natural, de recursos hidricos para fins de geragdo de energia elétrica e de
outros recursos minerais no respectivo territorio, plataforma continental,
mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compensagdo financeira
por essa exploragcdo. Como nos advertem Nazareth, Salles e Quintanilha
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(2011, p. 188), “o carater compensatdrio do pagamento das participagdes
governamentais passou a ser dispositivo constitucional, devido a exploragao
se dar nos limites do territério dos entes beneficiados”.

Leal e Serra ressaltam:

[...] a extensdo dos royalties sobre a produgio offshore realizou-se no
periodo pré-Constituigdo de 1988, quando “redemocratizacdo politica”
e “descentralizagdo fiscal” constituiram, talvez, as principais palavras
de ordem do cendrio politico nacional. A hipdtese aqui sugerida ¢ de
que a regulamentacdo da distribui¢do de royalties “pegou carona” na
vaga descentralizadora do momento politico de entdo (LEAL e SERRA,
2003, p. 178).

A Lei Federal n° 7.990, de 28/12/1989, regulamentada posteriormente
pelo Decreto 01, de 11/01/91, altera o rateio dos royalties em terra e na pla-
taforma continental. Em terra, considerando-se a aliquota de 4% do valor da
producdo de petroleo e gas, o percentual destinado ao estado foi reduzido de
80% para 70% e, na plataforma continental, o Fundo Especial do Petrdleo
foi reduzido de 20% para 10%, para acomodar os 10% que passaram a ser
destinados aos municipios onde se localizassem instala¢des de embarque e
desembarque de petroleo e gas natural. Além disso, a Lei introduziu novo
critério de distribuigdo, determinando que os estados passassem a transferir
25% das parcelas das compensagdes financeiras aos seus municipios, seguin-
do os mesmos critérios de rateio do Imposto de Circulagdo de Mercadorias
e Servicos (ICMS), evidenciando uma tendéncia de municipalizacdo dos
recursos, distante do carater indenizatorio da compensacdo financeira pela
exploracdo de petroleo e gas.

Quanto a aplicagdo dos recursos das compensacdes financeiras, a
referida Lei vedou sua aplicagdo em pagamento de quadro permanente de
pessoal e de dividas. S6 com a Lei Federal 10.195/01, passou a ser permitido
que os royalties fossem utilizados para capitalizacdo de fundos de previdéncia
e pagamento de dividas contraidas com a Unido.

A ERA FERNANDO HENRIQUE CARDOSO E A F.I'.EXIBILIZA(,:'AO
DO MONOPOLIO DA EXPLORACAO E PRODUCAO DE PETROLEO

Em 9 de novembro de 1995, a Constituicdo Federal foi alterada, em
seu artigo 177, pela Emenda Constitucional 9 que flexibiliza o0 monopolio
da exploracdo de petroleo no pais, permitindo que a Unido contrate empre-
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sas estatais ou privadas para a realizacdo das atividades de exploracdo e
producio de petroleo e gas.

A partir da aprovagdo da Lei 9.478, de 06/08/97, os recursos dos
royalties se tornaram mais significativos e crescentes, seja em func¢éo
da elevacdo da aliquota, que passou a variar entre 5% e 10% do valor da
producgdo de petréleo e gas natural, seja em virtude da flexibilizacdo da
exploracdo e produgdo, ou das novas regras para a definicdo dos valores de
referéncia do petréleo e do gas, sobre os quais sdo aplicadas as aliquotas dos
royalties. Com a nova Lei, o valor do barril (sobre o qual incide a aliquota
dos royalties) passou a acompanhar a variagao dos precos internacionais do
hidrocarboneto, o que ndo ocorria anteriormente.

A Lei do Petréleo mantém as regras anteriores para a aliquota mini-
ma de 5% (Lei 7.990/89) e cria uma nova regra para distribuir os royalties
excedentes a 5% (Lei 9.478/97), incorporando distintas interpretagdes sobre
a logica de distribuicdo destes recursos entre os entes federados. A nova
distribui¢do passa a ser a seguinte: (i) até 5%, distribuidos segundo a Lei
7.990/89 e Decreto 01/91. Parcela excedente a 5% se a lavra for em terra:
52,5% aos estados produtores; 25% ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia;
15% aos municipios produtores; 7,5% aos municipios afetados por opera-
¢oes de embarque e desembarque de petrdleo e gas natural. Na plataforma
continental, a nova distribui¢ao ficou assim: 25% ao Ministério da Ciéncia
e Tecnologia; 22,5% aos estados confrontantes com campos; 22,5% aos
municipios confrontantes com os campos; 15% ao Comando da Marinha;
7,5% ao Fundo Especial; 7,5% aos municipios afetados por operagdes de
embarque e desembarque de petroleo e gas natural, definidas pela Agéncia
Nacional do Petréleo, criada pela mesma Lei. A tabela 1 facilita a visuali-
zacdo da nova regra na plataforma continental.

O Decreto 2.705, de 03/08/98, mais conhecido como Decreto das
Participagcdes Governamentais, regulamenta os artigos 45 a 51 da Lei do
Petroleo e define os critérios a serem utilizados para o calculo e a cobranga
das participagdes governamentais (bonus de assinatura; pagamento pela
ocupagdo ou retencdo de area; royalties e participagdes especiais). A parti-
cipagdo especial é incidente apenas sobre os campos com grandes volumes
de produgdo ou elevada rentabilidade e ¢ distribuida da seguinte forma:
40% para os estados confrontantes com os campos produtores; 10% para
os municipios, 40% para o Ministério de Minas e Energia e 10% para o
Ministério do Meio Ambiente.

Nazareth, Salles e Quintanilha destacam que a Lei 9.478/97 ndo
estabeleceu restricdes aos estados e municipios quanto a aplicacdo dos
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royalties, permanecendo as restrigdes previstas na Lei 7.990/89, relativas
aos royalties até 5%. Os autores ressaltam: “Essa lacuna, portanto, pode
levar a interpretagao de que as vedagoes so valem para os royalties até 5%,
podendo as outras participagdes governamentais ser utilizadas pelos gestores
estaduais e municipais de forma discricionaria” (NAZARETH, SALLES,
QUINTANILHA, 2011, p. 191).

Tabela 1 - Reparticdo dos royalties incidentes sobre a produciio na plata-
forma continental — Modelo vigente.

Distribui¢do da aliquota Distribuigdo da Rateio final dos
Beneficidri de 5% (Lei 7.990/89 | aliquota excedente a | Royalties entre os
eneficiarios eDecreto 01/91) 5% (Lei 9.478/97 e beneficirios
Decreto 2.705/98)
Estados confrontantes 30.0% 225% 26.25%
M unicipi?s ?onfrontantes e suas respectivas areas 30,0% 22.5% 26,25%
geoecondmicas
Municipios onde se localizam instalagdes de
) 10% - 5,00%

embarque e desembarque de petrdleo.
Municipios afetados por operagdes de embarque e

. 7,5% 3,75%
Idesembaraue de petrdleo
Ministério (Comando) da Marinha 20% 15% 17,50%
Ministério da Ciéncia e Tecnologia - 250% 12.50%
Fundo Espedial 10% 7.5% 8,75%
[Total 100.0% 1000% 100.0%

Fonte: Serra e Patrao (2003)

AS NOVAS REGRAS DEMANDADAS PELO PRE-SAL

Com as descobertas das jazidas de petroleo e gas natural em aguas
profundas, na 4rea denominada de pré-sal, que se estende da Bacia do
Espirito Santo a Bacia de Santos, o Governo Federal envia, em 2009, ao
Congresso Nacional um conjunto de projetos que tinham como objetivo
instituir um novo marco regulatorio para o setor, destacando-se a alteracdo
do modelo de concessdo para o de partilha de produgédo para os contratos
de exploragdo e desenvolvimento das novas areas a serem exploradas, na
crenga de que o novo modelo seria o mais indicado para a preservacio do
interesse nacional, mediante maior participagdo nos resultados e maior
controle da riqueza gerada.

No entanto, do conjunto de regras institucionais e legais que foram
propostas para reformulacdo, a questdo mais polémica refere-se a distribui-
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cdo da riqueza que sera gerada pelas atividades de exploracdo e produgdo
de petroleo e gas, sendo a Gnica que ainda ndo entrou em vigor, pois a Lei
12.743/12 que promoveu o rearranjo da reparticdo das rendas do petroleo
publicada no Diario Oficial de 15/03/13 teve seus efeitos suspensos, a partir
da decisdo da Ministra Carmem Licia, do Supremo Tribunal Federal (STF),
em 18/03/13, que apreciou a Agdo Direta de Inconstitucionalidade do estado
do Rio de Janeiro (ADI 4917), tendo tomado uma decisdo ad referendum,
precisando agora passar pela apreciagdo do Plenario do STF. Conforme
ressalta Gobetti,

A polémica deflagrada no Pais sobre a distribui¢ao das rendas do petroleo
colocou no centro do debate nacional as imperfei¢oes e idiossincrasias do
federalismo fiscal brasileiro. Na auséncia de um pacto federativo que trate
de modo adequado o financiamento das politicas e servigos publicos nas
trés esferas de governo, governadores e prefeitos comegaram a se digladiar
por um recurso de carater finito e volatil que impde desafios econdmicos,
sociais, intergeracionais que dificilmente podem ser enfrentados em nivel
estadual ou municipal, mas que, no curto prazo, sdo vistos como uma
fonte adicional de receita para seus gastos. (GOBETTI, 2011, p. 109).

Segundo Serra (2013), as principais mudangas trazidas pela Lei
12.743/12 podem ser sintetizadas da seguinte forma: (i) Os estados “pro-
dutores” de petroleo reduzem a sua participagao de 26,5% (Lei 9.478/97)
para 20% dos royalties. Em relacdo as Participagdes Especiais, hd uma
reducdo anual paulatina de 40% até atingir um patamar minimo de 20%
em 2018; (ii) Para os municipios “produtores” de petrdleo, a redug@o é bem
mais significativa: os royalties sdo reduzidos ano a ano, da aliquota atual de
26,25% para o patamar minimo de 4%, em 2019. As Participagoes Especiais
também seriam reduzidas dos atuais 10% para o patamar minimo de 4%, em
2019; (iii) As redugdes impostas aos “produtores”, adicionadas a reduggo da
parcela da Unido, geram o Fundo Especial do Petroleo que sera repartido,
meio a meio, entre o conjunto dos estados e municipios “nao produtores”,
devendo atingir, no limite superior, em 2019, 54% dos royalties e 30% das
Participagdes Especiais.

Diante desse conflito de interesses em relacdo ao rateio das rendas
do petroleo e tendo por pardmetro as particularidades do nosso modelo de
federalismo fiscal, € que se propde uma reflexdo sobre as experiéncias de
algumas federagdes produtoras de petrdleo, no intuito de melhor embasar
o atual debate.
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3. EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS DE RATEIO DAS RECEITAS
DO PETROLEO

Como a maior parte da produgdo de petroleo e gas no Brasil é offshore,
buscaremos experiéncias internacionais de paises com extragdo maritima
deste recurso. Pesquisa realizada por Tolmasquim e Pinto Junior (2011)
revela que em um total de doze paises por eles analisados, mesmo entre
os mais descentralizados, o governo federal ¢ o detentor da propriedade
constitucional ou efetiva dos recursos petroliferos localizados na plataforma
continental. Apenas em trés paises deste grupo analisado o governo central
cede (Canadd) ou compartilha (Brasil e Nigéria) as receitas provenientes
da exploragao de petrdleo offshore, conforme se visualiza no Quadro 1, a
seguir, sistematizado por Gobetti:

Quadro 1 - Propriedade, controle e renda do petréleo em federacdes (
extracio maritima)

Pais Propriedade Controle Beneficio Fiscal
Argentina Federal Federal Federal
Australia Federal Conjunta Federal
Brasil Federal Federal FederaI/I.Es.taduaI/

Municipal
Canada Federal Provincia/Conjunta Provincial
india Federal Federal Federal
Malasia Federal/Estadual Federal Federal
México Federal Federal Federal
Nigéria Federal Federal Federal/Estadual
Paquistdo Conjunta Federal Federal
Russia Federal Federal Federal
EUA Federal Federal Federal
Venezuela Federal Federal Federal

Fonte: Gobetti, 2011, p. 118.

Existem diversas formas e modelos para contratagdo e exploragdo dos
recursos petroliferos: concessdo (pura ou com parceria estatal), contratos
de partilha de produgdo, contratos de associacao ¢ modelos hibridos. Neste
trabalho, analisamos, separadamente, os marcos regulatdrios prevalecentes
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em varios paises, como forma de alimentar o debate que se iniciou no Brasil,
a partir das propostas de mudangas em nosso marco regulatorio.

MODELO DE CONCESSAO PURA

Na exploragdo de petrdleo e gas sob regime de concessdo pura, a
producao pertence a empresa que, apds o processo de licitagdo e tornando-
-se a vencedora, recebe do Estado a titularidade do produto da lavra, tendo,
em contrapartida, a produgdo em prazos estabelecidos na licitagdo, sendo
devido, portanto, o pagamento de royalties. O regime de concessdo pura ¢
adotado nos EUA, Reino Unido, Australia, Argentina e Coldmbia. Foi tam-
bém o modelo adotado no Brasil com a lei n® 9.478/1997 (TOLMASQUIM
e PINTO Jr, 2011)

Nos Estados Unidos, conforme dito antes, impera o regime de con-
cessao pura, sendo as reservas propriedade do Estado. Sao cobrados 12,5%
de royalties sobre a produg@o em terra (onshore), e 16,7%, sobre a producdo
offshore. Do percentual cobrado da producgdo em terra, 50% pertencem ao
estado produtor, 40% constituem um Fundo Federal destinado a financiar
projetos de recuperagdo de recursos hidricos e os 10% restantes sdo recursos
nao vinculados do Tesouro norte-americano.

Da produgao offshore, 27% pertencem ao estado costeiro e o restante
¢ destinado a compor um Fundo para ampliacdo e conservagdo de areas
federais de recreagdo (Land and Water Conservation Fund) e Fundo de
preservagdo do patriménio historico (Historic Preservation Fund). (LEAL
e SERRA, 2003)

MODELO DE CONCESSAO COM PARCERIA ESTATAL

Em outros paises (Noruega, Holanda e Emirados Arabes Unidos),
impera o regime de concessao com parceria estatal; ou seja, o Estado participa
como parceiro nos empreendimentos, sendo que a empresa concessionaria
deve aceitar essa sociedade como pré-requisito para a concessao da explo-
racdo mineral. Dessa forma, o Estado participa da produgdo, arcando com a
sua parcela correspondente nos custos de producdo e, obviamente, participa
também dos seus resultados. (TOLMASQUIM e PINTO JUNIOR, 2011).

Com 0,8% das reservas mundiais de petroleo e 2,4% das reservas
mundiais de gas natural, a Argélia tem sua produg@o de petroleo regida por
um modelo de concessdo com parceria estatal, sendo o Estado Argelino o
proprietario das reservas. Com relagdo as receitas geradas pelo setor, em
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termos de receitas governamentais, os royalties sdo negociados a cada con-
trato firmado e variam em um intervalo de 5,0% a 20%, de acordo com o
volume de produgdo. Além disso, estd vigente um regime fiscal transitorio
que se aplica a contratos de partilha de produgdo, sendo que estes valores
sdo pagos pela empresa estatal Sonatrach (Societé Nationale pour la Recher-
che, la Production, le transport, la transformation et la Commercialisation
des Hydrocarbures s.p.a.) a uma taxa de 20% (TOLMASQUIM e PINTO
JUNIOR, 2011).

Com relag@o ao México, somente a empresa estatal Petroleos Mexi-
canos (PEMEX) transfere para o governo federal 60,8% de suas receitas e
39,2% dos lucros extraordinarios gerados a partir de um nivel de prego de
referéncia. Do total das receitas geradas pelo setor e arrecadadas pelo governo
federal, parte ¢é transferida a um fundo de participagdo, que € distribuido para
todas as unidades federadas de acordo com o tamanho de sua populagéo e
sua capacidade de geragdo de receitas fiscais (GOBETTI, 2011b).

CONTRATO DE PARTILHA DE PRODUCAO

Além desses dois regimes de concessdo, sdo adotados por alguns
paises os contratos de partilha de producao (Indonésia, Angola, Azerbaijao,
Cazaquistdo, India, Libia, Nigéria e Russia). Nesse regime, uma empresa
estatal é proprietaria do produto da lavra, e reparte a produgdo com a empresa
contratada, como forma de compensagao dos custos e dos riscos existentes
na explorac¢do e producdo (E&P), ocorrendo pagamentos ao governo na
forma de participagdes e tributacao.

Um dos maiores produtores mundiais, a Russia, se utiliza de um regi-
me de contratos de partilha de produgdo, sendo o setor produtor de petroleo
responsavel por cerca de 50% do total dos recursos tributarios arrecadados
pelo governo russo. A distribui¢do dessas receitas aos governos suprana-
cionais foi sendo reduzida ao longo da primeira década do século XXI,
partindo de um percentual de 60%, no inicio do periodo, até chegar a 0%
em 2002. Portanto, toda receita gerada por este setor produtivo ¢ controlada
pelo governo federal que, na verdade, se utiliza de mecanismos de retorno
do imposto de renda para reduzir as diferencgas de renda entre regides pobres
ericas (GOBETTI, 2011b).

A Nigéria apresenta um marco regulatorio também baseado em um
regime de partilha de producédo. Nele, 80% dos recursos gerados pelo setor
petrolifero sdo retidos pelo governo nigeriano, ¢ 13% destes recursos sao
transferidos para os estados produtores (onshore) e adjacentes (offshore). Sdo
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transferidos 47% dos recursos aos demais estados da federagdo nigeriana,
tendo como critérios populagdo, extensdo territorial, arrecadacdo propria
e necessidade de recursos; os restantes 40% dos recursos sao distribuidos
de forma igualitaria entre todos os estados federados (GOBETTI, 2011b).

CONTRATOS DE ASSOCIACAO

Por sua vez, os contratos de associagdo sdo adotados principalmente
pela Nigéria, Angola e Venezuela. Nesses contratos, uma empresa estatal se
associa a empresas privadas, compartilhando também os custos e os riscos
da atividade produtiva. Essas associagdes podem ser feitas por meio de
consorcios ou de formacéo de sociedades comerciais.

Na Venezuela — um dos maiores produtores de petréleo do mundo,
com 12% das reservas provadas —, impera regime de contratos de associagdo,
além da exclusividade estatal através da empresa Petroleo de Venezuela
(PDVSA), sendo que também as reservas sao propriedade do Estado. Com
a adocdo da Lei Organica de Hidrocarbonetos (LOH), em 2001, os royalties
cobrados atingiram um patamar de 20% para o gas natural e 30% para o
petrdleo. Todavia, antes da adocdo dessa lei, os percentuais variavam de
1,0% a 16,67%. O total arrecadado referente aos royalties ¢ distribuido entre
estados e municipios de duas formas distintas: um Fundo de Participacao,
que é composto por 20% das receitas or¢adas e que foram menores que as
receitas efetivamente arrecadadas e que € distribuido de forma igualitaria
entre os estados (30%), e os 70% restantes distribuidos para os municipios,
de acordo com suas populagdes. Além desse fundo, até¢ 2010, vigorava uma
lei de alocagdo especial com 17,5% das receitas de royalties para os estados
produtores e 7,5% para os demais estados. Essa lei foi alterada naquele ano
(2010) e os recursos foram destinados para um Fundo de Compensagdo
Interterritorial, sob controle do governo federal.

MODELOS HiBRIDOS

Tem sido cada vez mais freqiiente a existéncia de formas hibridas
de modelos de contratagdo, possibilitando a coexisténcia de dois regimes
em areas com diferentes condigdes de riscos exploratorios. Este é o caso do
Brasil que adota duas formas de contratagdo: i) regime de concessdo pura
(para contratos ja celebrados e para os contratos vindouros fora do pré-sal
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e das areas estratégicas, no ambito da Lei n® 9.478/1997) e ii) partilha de
produgdo (ambiente pré-sal no &mbito da Lei n® 12.351/2010).

A forma de distribuicdo das rendas do petréleo no Brasil, tanto no
modelo de concessao pura quanto na proposta para o pré-sal ja foi apresentada
na se¢do anterior. Resta conhecer os argumentos utilizados para a adog¢ao
do regime de contrato de concessdo e posteriormente a escolha do regime
de contrato de partilha de produgdo para a area do pré-sal. Verifica-se que
as escolhas estdo muito relacionadas ao momento histdrico e a ideologia
do grupo politico que exerce o poder no momento da definicdo do modelo.

A argumentagdo para a adog¢do do regime de concessao estava anco-
rada na compreensdo de que havia necessidade de atrair capitais privados
para ampliagdo dos investimentos e conseqiiente aumento na produgio,
visando a conquista da auto-suficiéncia e maior modernizagao e competi¢do
da industria petrolifera brasileira. Este rearranjo institucional previa a flexi-
bilizacdo do monopolio até entdo exercido pela Petrobras na exploragéo e
produgdo de petroleo e gas, autorizando a contratagdo de empresas privadas
e regulamentando estas contratacdes a partir do regime de concessdo. O
Estado passaria a ter uma atuag@o mais relevante nas atividades de regula-
¢do, fiscalizacdo e, principalmente na incorporagdo do capital privado nas
atividades de exploragdo e produgio.

Esta nova concepcao do papel e da forma de atuacdo do Estado ndo
ocorreu sem embates. Alguns setores sociais mais organizados se manifes-
taram, considerando tais mudancas uma ameaca ao futuro da Petrobras e
até a propria soberania nacional, culminando com manifestagdes acaloradas
durante a implementagdo das primeiras rodadas de licitagdo realizadas pela
Agéncia Nacional do Petroleo (ANP) e tendo se arrefecido com o tempo e
com os resultados alcangados pelo setor.

Segundo Zylbersztajn e Agel (2013, p. 68),

[...] foi com o arcabougo juridico implantado a partir do ano de 1999 e
com o procedimento adotado pela agéncia reguladora que a produgdo de
petréleo no Brasil passou de aproximadamente 1,1 bilhdo de b/d naquele
ano para aproximadamente 2,2 bilhdes de b/d em 2012.

Verifica-se, portanto, que o regime de contrato de concessdo mos-
trou-se eficaz, obteve o reconhecimento internacional, atraiu investimentos
e fez crescer as participagdes governamentais e a propria Petrobras, que
ampliou o seu espectro de atuacdo inclusive através da internacionalizacdo
das suas atividades. Além disso, foi o responsavel pela descoberta dos novos
campos do pré-sal.
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Ao mudar o marco regulatorio que vinha dando resultados positi-
vos, o governo alegou a necessidade de ampliagdo do controle estatal das
jazidas de pré-sal, isto €, para que ndo fossem controladas por investidores
privados, em especial, estrangeiros. H4 uma op¢ao declarada de ampliagao
da soberania nacional, ja que o petroleo e o gés extraidos pela contratada
continuardo pertencendo ao Governo Federal.

Outro forte argumento utilizado esta relacionado a compreensao do
governo segundo a qual os riscos exploratorios do pré-sal sdo inferiores aos
das demais areas, alegando que o regime de concessdo ndo seria capaz de
garantir a justa participacdo do governo no rateio dessa riqueza.

O embate maior, no entanto, ndo foi em relagdo a mudanga do modelo
— de contrato de concessdo para o de partilha a ser adotado no poligono do
pré-sal e nas areas estratégicas —, e sim, no tocante a forma como as rendas
petroliferas seriam distribuidas entre os entes federados. Este aspecto sera
abordado na proxima se¢o, quando da discussao do nosso modelo federativo.

Outro pais que adota o modelo hibrido ¢ o Azerbaijao, detentor de
0,5% das reservas mundiais de petroleo, sendo que a maior parte da produ-
¢do ¢é offshore na regido do Mar Céspio. Da mesma forma, 14 a produgao de
gas natural também ¢é realizada offshore, principalmente no campo de Shah
Deniz. O marco regulatdrio prevalecente se da através de duas maneiras: a
partilha de producgdo e a concessdo com parceria estatal, sendo a Republica
do Azerbaijao proprietaria de todos os recursos naturais existentes no pais.
Em 2000, o governo do Azerbaijao instituiu o Fundo Estatal de Petréleo da
Republica do Azerbaijao (SOFAZ, State Oil Fund of the Azerbaijan Repu-
blic), que tem como objetivo o financiamento de investimentos estratégicos
(TOLMASQUIM e PINTO JUNIOR, 2011).

O Cazaquistao ¢é outro exemplo de pais que adota, na atualidade, marco
regulatorio misto: concessdo com parceria estatal e sistema de partilha de
produgdo. Com 2,7% das reservas mundiais de petroleo e 1,0% das reservas
mundiais de gas natural, o pais ¢ apresentado, hoje, como extremamente
dependente da produgdo de hidrocarbonetos, cuja maior parte é destinada
as exportagdes. O valor pago na forma de royalties € calculado de acordo
com a producdo, com aliquotas de variam de 2,0% - para uma producdo
de até 500 mil toneladas — a 6,0%, para produ¢do acima de 5000 mil tone-
ladas. As receitas geradas pelo setor petrolifero, incluindo aqui os royalties
e receitas tributarias, sdo destinadas ao fundo NRFK (National Fund for the
Republic of Kazakhstan), que tem duas fungdes especificas, quais sejam:
financiar um desenvolvimento social e econdmico estavel e constituir um
fundo de poupanca para geracao de recursos destinados a geragdes futuras
(TOLMASQUIM e PINTO JUNIOR, 2011).
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FEDERALISMO BRASILEIRO E CONTRIBUICOES AO DEBATE

Alégica fundamental por tras de toda a discussao a respeito dos ideais
federalistas € equilibrio, o que significa dizer que todos os entes federados
participam de forma justa das responsabilidades de uma estrutura federalista.
No entanto, no federalismo brasileiro ainda persistem inumeros mecanismos
que impedem igualdade na distribui¢do dos recursos arrecadados. Significa
dizer que, em uma situacdo ideal, os encargos deveriam ser distribuidos de
acordo com a capacidade de cada ente federado, havendo, assim, um critério
fundamentado na abrangéncia geografica dos beneficios a serem atendidos
por cada ente federado.

Montoro Filho (1994) afirma:

O Brasil esta ainda longe de um auténtico federalismo. As deficiéncias
de nosso sistema geram extraordindrios problemas administrativos e fi-
nanceiros para o setor publico nacional. O enfrentamento dessa questdo e
medidas de profundidade para superar os problemas sao inadiaveis” (p. 23).

Partindo desse principio, passa a ser considerada como fungdo precipua
a busca do equilibrio entre os entes federados e, nesse sentido, a reforma
tributaria de 1967 introduziu na estrutura tributaria brasileira um inédito
sistema de partilha, com objetivo redistributivo.

Essa reforma teve um carater fortemente centralizador dos recursos
arrecadados nas maos da Unido e, como forma de compensagdo dessa
centralizac@o, criou mecanismos de redistribuigdo ancorados basicamente
no Fundo de Participac¢do dos Estados (FPE) e Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM).

Apesar do ineditismo desse mecanismo de transferéncias, ¢ justo
considerar que aos municipios restava pouca autonomia tributdria e que
esses passaram, como ainda atualmente, a depender fortemente dos recursos
recebidos da Unido.

Analisando mais detalhadamente esses fundos de participagdo — e
tendo em mente que ndo sdo esses nossos objetivos de estudo —, através dos
critérios de rateio tanto do FPE quanto do FPM podem-se perceber clara-
mente seus aspectos redistributivos. O FPE tinha como critérios coeficientes
determinados pelo tamanho da populagido dos Estados e pelo valor inverso
da renda per capita estadual.

De acordo com Prado,
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Os critérios de rateio do FPE estdo entre os mais duradores critérios fiscais
do sistema federativo brasileiro. Definidos em 1966 (Lei n. 5.172/66),
exigiam que 95% fossem distribuidos segundo coeficientes derivados
do tamanho da populagdo e do inverso da renda per capita. (...) Esses
critérios, em particular a inclusdo da renda per capita, tém garantido para
esse Fundo uma atuacao fortemente redistributiva. Eles garantiam também
um ajustamento dindmico satisfatorio, na medida em que deslocamentos
ou taxas distintas de crescimento populacionais, assim como diferengas
no ritmo de desenvolvimento econdmico, se refletiriam nos critérios de
distribuicdo (PRADO, 2003, p. 64).

Com relacdo ao FPM, inicialmente receberiam esses valores muni-
cipios que ndo fossem capitais e seu critério basico se apoiava no tamanho
populacional, privilegiando os pequenos municipios, mas o volume de
recursos transferidos seria reduzido com o crescimento da populagio.
Esse critério veio a ser alterado através do Decreto-Lei n® 1881/1981, que
determinava: do total a ser distribuido, 86,5% seriam destinados aos mu-
nicipios interioranos, 10% para as capitais e 3,6% para a Reserva do FPM
(PRADO, 2003, p. 65).

No entanto, apesar da 16gica do critério de rateio, de acordo com a
qual municipios menores seriam mais beneficiados como forma compensa-
toria de sua baixa autonomia tributaria, a sua aplicacdo em todo o territorio
nacional ndo foi suficiente para reduzir as desigualdades. Considerando os
distintos niveis de renda por municipio, o tamanho da populagdo torna-se
o principal critério de rateio e, portanto, as desigualdades verificadas entre
regides tornaram-se o principal empecilho aos objetivos do FPM.

Com a promulgacgdo da Constituicao em 1988, novas perspectivas se
abriram para o nosso federalismo, possibilitando a renovag¢ao das estruturas
federais, com énfase na cooperacao. Ocorreu uma ampliagcdo dos recursos
fiscais disponiveis dos estados e municipios, mas ndo houve defini¢do de
forma clara quanto as novas atribui¢des de cada ente federativo. O governo
federal passou a empreender esforgos para coordenar e conduzir as politicas
publicas sem enfraquecer a atuagdo dos entes sub-nacionais, procurando
reduzir conflitos de competéncia administrativa em areas como saude,
assisténcia social, habitacdo, saneamento basico, combate a pobreza e
integracdo nacional. Essa falta de planejamento quanto a transferéncia de
responsabilidades de gastos ¢ bem visivel em relagdo aos estados, que ndo
tiveram uma especificagio de atribuicdes (GIAMBIAGI e ALEM, 2008).
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Adicionalmente, a Carta Brasileira de 1988 apresenta um aspecto mais
descentralizador no que concerne a questdo tributaria do que a reforma de
1967. Aos municipios que tinham escassa autonomia em virtude do carater
centralizador de 1967, a Carta de 1988 dava maior autonomia com relagao
a capacidade de tributar.

Em segundo lugar, a Constituicdo de 1988 estabelece elevagdo da
porcentagem dos impostos federais que compdem o FPE e o FPM, ao mesmo
tempo em que determina o aumento dos gastos do governo federal com as
politicas sociais, implicando um maior desequilibrio no sistema tributario.

Rezende e Afonso, com relagdo a essa questdo, afirmam:

Na pratica, a nova Constituigdo instalou um regime fiscal duplo. O tradi-
cional, que atribuia poderes tributarios na Federag@o e criava mecanismos
de participacdo nas receitas, ¢ um novo, relacionado especificamente
ao financiamento de politicas sociais, ao qual se aplicam normas mais
frouxas. Uma vez que mais da metade das receitas arrecadadas pelos
mais importantes tributos federais — imposto de renda e imposto sobre
produtos industrializados — seria transferida aos estados e municipios,
o resultado era facil de prever (REZENDE e AFONSO, 2004, p. 313).

De acordo com estes autores, o resultado foi a criacdo de contribui-
¢oes sociais que financiariam os gastos com as politicas sociais, conforme
determinava a Constitui¢do, reduzindo, por consequéncia, o aspecto des-
centralizador que caracterizava a nova Constituicao.

Com essas breves observacdes a respeito dos esforgos de distribuigdo
igualitaria dos recursos tributarios, pode-se dizer que, apesar da inovagao da
reforma tributaria de 1967 e da maior preocupagdo da Constituigdo de 1988
em descentralizar e dotar os municipios com maior autonomia tributaria, o
sistema tributério brasileiro ainda persiste na sua incapacidade de interferir
positivamente nos efeitos perversos das desigualdades regionais. E é neste
contexto que surge o debate ainda inacabado sobre o modelo de distribuicio
das rendas petroliferas que seja mais justo para a sociedade brasileira.

A disputa empreendida entre “estados produtores” e “ndo produtores”
pela apropriacdo das rendas petroliferas foi amortecida pela midia, apos a
decisdo da ministra Carmem Liicia, do Supremo Tribunal Federal (STF), que
acatou a A¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI 4917) dos dispositivos
da Lei 12.734/2012 que trata da distribui¢do dos royalties do petroleo, impe-
trada pelo governo do estado do Rio de Janeiro, com base no entendimento
de potencial ocorréncia de “sérias conseqiiéncias financeiras e sociais”.
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Os trés principais argumentos utilizados pelos “estados e municipios
produtores e/ou confrontantes” e pelos “estados e municipios ndo produtores”
foram muito bem sintetizados por Serra e Vilani (2013): os “estados e mu-
nicipios produtores” alegam que: i) merecem parte significativa das rendas
petroliferas por serem impactados ambiental e socialmente pela atividade
da industria petrolifera; ii) as mudancas nas regras significaram quebra de
contrato, sendo, portanto, inconstitucionais, e iii) as rendas petroliferas hoje
recebidas funcionam como compensagdo a imunidade do ICMS sobre as
operagoes interestaduais de petrdleo e gés.

Em contrapartida, os estados e municipios “nao produtores” alegam
que ¢ justo que sejam mais beneficiados na partilha dessa riqueza com os
seguintes argumentos: 1) os recursos da plataforma pertencem a Unido,
conforme artigo 20 da Constituicdo Federal e, portanto, pertencem a toda
a sociedade brasileira que deveria ser compensada pela extragdo de uma
riqueza que pertence a todos os brasileiros; ii) denunciam a falta de critérios
que efetivamente avaliem o impacto da atividade petrolifera offshore no
territério, criando os municipios denominados por Serra e Patrdo (2003)
de “petrorrentistas”, pois nao tém relagdo com a atividade petrolifera a
ndo ser pelo fato de receberem bilhdes de reais a titulo de participagdes
governamentais (royalties e participagdes especiais) e iii) consideram a
ocorréncia de um duplo privilégio para as regides consideradas produtoras
de petroleo. Em primeiro lugar, alegam que a economia ja € aquecida, pois
sedia a maior parte das empresas petroliferas e fornecedoras; e, em segundo,
sdo beneficiarias das vultosas rendas petroliferas.

Tendo em mente o ainda necessario esfor¢o de maior equalizagdo no
rateio dos recursos tributarios, a introducao nesse debate do tema polémico
arespeito dos critérios de rateio dos royalties derivados da producéo de pe-
troleo e gas permite perceber que, mais do que nunca, a busca de equilibrio
e equalizacdo no federalismo fiscal brasileiro se faz urgente.

Considera-se que, com a Constitui¢do de 1988, os estados brasi-
leiros pouco foram afetados pela descentralizagdo e que, apesar da maior
autonomia dada aos municipios para a criagdo e arrecadagdo de tributos,
esses entes federados ainda continuam bastante dependentes de recursos
advindos do FPE e do FPM. Portanto, as desigualdades regionais persistem,
como persistem seus efeitos perversos. Considerando também as regras de
distribuicdo dos royalties e participagdes especiais antes da implantagao
das regras atuais, percebe-se que as desigualdades regionais se agravaram
diante dos critérios de rateio.

Por um lado, ha municipios que, por critérios geograficos, sdo con-
siderados municipios ndo produtores e que, apesar da maior autonomia
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na criagao de novos tributos, possuem baixa capacidade arrecadatoria, em
funcdo de uma estreita base tributaria e dependem basicamente de recursos
que sdo transferidos através dos fundos de participagdo. Por outro lado, os
que sdo considerados produtores de petroleo, também por questdes geogra-
ficas, passam a ter direito a receber vultosos recursos advindos da produgdo
petrolifera, que serdo somados aos recursos também advindos dos fundos
de participag@o.

Esses municipios produtores e também os estados beneficiados pas-
saram a ter uma grande capacidade de investimento e a apresentar valores
crescentes para seus produtos internos, pelo fato de os critérios de rateio dos
royalties serem utilizados no céalculo do Produto Interno Bruto (PIB), tanto
dos municipios produtores quanto dos estados, gerando enormes diferencas
no PIB, principalmente entre os municipios produtores e ndo produtores.

Aprofundam-se, portanto, as distor¢des existentes no federalismo
fiscal brasileiro.

O critério de rateio vigente tende a gerar uma concentragdo espacial
dariqueza, agravando, ainda mais, as desigualdades ja existentes. De acordo
com Serra e Patréo, “a magnitude destes recursos e a dimensao temporal de
sua permanéncia, ndo inferior a algumas décadas, irdo produzir alteragdes
significativas na espacializagdo da riqueza nacional e, por extensdo, na
conformagédo da rede urbana brasileira” (2003, p. 200).

Desta forma, ao persistirem, no tempo, os critérios de rateio dos
royallties e participagdes especiais da produgdo de petroleo e gas tenderiam
a aprofundar as enormes desigualdades existentes entre as regides, exigindo
da Unido novas medidas, via politicas compensatdrias, para atenuar seus
efeitos perversos.

A adocdo de novas regras de distribui¢do dos royalties do petréleo
tem como pano de fundo a necessidade de se repensar os efeitos perversos
de longo prazo das regras anteriores. Com a reducdo do percentual a ser
repassado — tanto aos estados quanto aos municipios — e a criagdo do Fundo
Especial do Petréleo, espera-se reduzir sensivelmente a desigualdade na
distribuicdo desses recursos, contribuindo para uma melhor equidade no
federalismo fiscal brasileiro.
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CONSIDERACOES FINAIS

A analise desenvolvida neste trabalho nos leva a afirmar que a sociedade
brasileira encontra-se diante de um momento no qual interesses dispares estdo
se confrontando. De um lado, interesses econdomicos centrados na riqueza
gerada pela extracdo de petréleo, principalmente aquela que se destina aos
estados e municipios produtores de hidrocarboneto, mais especificamente
os royalties e as participagdes especiais. De outro lado, considerando a con-
centracdo espacial da produgdo de petréleo no pais, todos os demais estados
e municipios da Federagdo também interessados em participar dessa riqueza
gerada, procurando quebrar a forte concentrag@o de recursos que € resultado
das alteragdes recentes forma de distribuicdo dos royalties.

Com o anuincio da descoberta de novas jazidas na regido — conhe-
cidas como pré-sal — e diante das expectativas extremamente positivas do
volume de recursos que podem ser gerados na sua extragdo, um novo marco
regulatério comegou a ser pensado, visando a distribuir de uma forma mais
igualitaria tais recursos que, até esse momento, existem mais em termos de
expectativa do que por efetiva geracao.

O avango das discussdes implicou acirramento de dnimos, e um
conjunto de variaveis politicas entrou em a¢o, na busca de se manter, na-
quele momento, o status quo da distribuicdo dos recursos, ou na tentativa
de criacdo de novas regras de distribuicdo que favorecam todos os estados
da Federacdo e ndo somente os estados e municipios produtores.

Nessa discussdo, aberta com tal conflito de interesses, a percepgao
de como os recursos de royalties gerados pela extragdo do petroleo sdo
distribuidos em outros paises também produtores serve como combustivel
para alimentar a fogueira tedrica que foi acesa. Como visto, de uma forma
geral, os recursos de royalties tendem a permanecer nas maos, ou nos co-
fres, dos governos centrais, que controlam, de uma forma mais rigida, sua
distribui¢@o entre todos os entes federados.

Grandes produtores como Estados Unidos, Venezuela e Russia,
para citar somente alguns, foram analisados neste trabalho, chamando-se
a ateng@o para a constante preocupacdo que t€m em conservar 0s recursos
sob controle do governo federal, de forma a buscar uma distribui¢do mais
igualitaria, mesmo que em alguns os critérios escolhidos possam ser criti-
cados. Ndo ha, como se verifica no Brasil, uma distribui¢do dos royalties de
uma forma tdo desproporcional, que tenha como principal efeito uma total
desigualdade e uma concentragio institucionalizada de recursos gerando
graves desequilibrios no federalismo fiscal.
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A estrutura da distribuicao dos royalties e participagdes especiais ge-
rados pela industria petrolifera conduz a um agravamento dos desequilibrios
verificados no federalismo fiscal brasileiro. Apesar da evolugao verificada
na Constitui¢do de 1988 em relagdo a reforma tributaria de 1967, no que se
refere a maior descentralizacdo da capacidade de tributar, principalmente em
se tratando dos municipios, estes e também os estados da federagdo ainda se
encontram fortemente dependentes das transferéncias recebidas do governo
federal, via Fundo de Participacdo dos Estados e Fundo de Participagdo dos
Municipios. Em que pese a maior autonomia conferida, principalmente aos
municipios, na Constituicdo de 1988, a capacidade de geracdo de recursos
proprios ainda € extremamente limitada, em funcao da baixa capacidade de
geracdo de renda e producao, verificada na maioria dos municipios brasileiros.

A essa situagdo se somam os resultados decorrentes da forma como
os recursos do petroleo estavam sendo distribuidos até recentemente. Ele-
vadas somas de recursos passaram a ser distribuidos a poucos municipios
e estados, sendo o estado do Rio de Janeiro e alguns de seus municipios os
maiores beneficirios. A disparidade na distribui¢ao dos recursos acentuou
as desigualdades existentes no nosso fragil federalismo fiscal.

Desta forma, a aprovagdo no Congresso Nacional de um novo marco
regulatério para a distribuicdo da riqueza gerada pela extracdo do petrdleo
na regido do pré-sal, a despeito das varias tentativas juridicas para impedir
sua adogdo, vem ao encontro da necessidade de se buscar alternativas para
as graves distor¢des e desigualdades existentes entre os entes federados
brasileiros.
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Palavras-chave: Resumo

Federalismo; petréleo;
regulacio; royalties; experién-
cias internacionais.

Esse artigo objetiva trazer contribui¢des ao debate sobre o
novo modelo de rateio das receitas do petrdleo estabelecido
pelo marco regulatério do pré-sal. O modelo vigente gera um
padrao de concentragédo regional dos royalties que se torna
insustentavel diante das perspectivas de volumosas receitas
bem como pelo ndo atendimento a qualquer objetivo de justica
intergeracional. A metodologia perpassa por uma discussio sobre
o0 equilibrio econdmico e fiscal dentro da estrutura federativa
brasileira e pela analise de algumas experiéncias internacionais
sobre o gerenciamento e divisdo das receitas provenientes
desse recurso natural. Os resultados apontam ndo haver um
padrdo Unico de distribui¢do dos royalties e o peso relativo do
petroleo nos respectivos PIB’s, a propriedade das reservas e o
grau de (des)centralizagdo fiscal sdo informagdes que devem
ser consideradas nesta avaliagdo.

Keywords: Abstract

Federalism; oil; regula-  Thjs article aims to bring contributions to the debate on the
tion; royalties; international ..., 1, je] assessment of oil revenues established by the regu-
experiences. latory framework of the pre-salt. The current model generates
a pattern of regional concentration of royalties which becomes
untenable with the prospect of massive revenue as well as the
non compliance to any goal of intergenerational justice. The
methodology permeates a discussion on the economic and
fiscal balance within the Brazilian federal structure and the
analysis of some international experiences on the management
and division of revenue from this natural resource. The results
indicate there is no single pattern of distribution of royalties
and the relative weight of oil in their GDPs, the ownership of
stocks and the degree of (de) centralization tax is information
that should be reviewed on this snag.

Recebido para publicacdo em agosto/2014. Aceito em novembro/2014.

Revista de Ciéncias Sociais, Fortaleza, v. 45, n. 2, jul/dez, 2014, p. 185-209



