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1. Introducéo

O objetivo do presente artigo € confrontar os modelos de “indenizagéo territorial” operados pelo
segmento exploragdo e producéo de petréleo e gas (E-P) no Brasil e no México, no sentido de
averiguar o grau de descentralizagdo fiscal e autonomia politica alcan¢ados, ou potencializados,
por estas duas experiéncias.

Paises em que os segmentos de E-P deram respostas distintas a onda de liberalizagcéo
econdmica que atingiu, também, a América Latina, sobretudo a partir dos anos noventa do
ultimo século: com a quebra do monopdlio estatal, no Brasil; e a reestruturacdo da estatal
petrolifera mexicana.

O alcance desta investigac@o permite sugerir que as diferentes respostas dadas pelo segmento
de E-P ao processo de liberalizagdo econbmica resultou na construgdo de distintos
instrumentos para o desenvolvimento das regides que dao suporte a esta atividade econdémica.

No caso Brasileiro, a quebra do monopdlio da exploracdo e producdo da estatal Petrobras foi,
em parte, garantidora de maiores receitas para os entes federados subnacionais (estados e
municipios), na medida em que foram ampliadas as participacbes governamentais (royalties e
participacdes especiais) na renda auferida pelo setor, em parte como forma de angariar apoio
politico durante o dificil processo de aprovacédo da lei que desmontou o referido monopdlio. Dito
de outra forma, a quebra do monopolio, ao provocar uma espécie de reducao do “patriménio”
da Unido, exigiu como contrapartida uma ampliagdo das participagbes governamentais, as
quais resultaram em expressivas receitas para os estados e municipios onde estdo sediados 0s
capitais petroliferos.

No caso Mexicano, a manuten¢do do monopdlio da Petréleos Mexicanos (PEMEX), se, por um
lado, preservou este patrimdnio aos mexicanos, por outro, ndo criou instrumentos expressivos
de descentralizacdo das participacdes governamentais (derechos) nos resultados do segmento
de E-P, ficando as compensacdes aos estados e municipios, impactados por esta atividade,
dependentes das decisdes de investimento da estatal (através dos donativos e donaciones),
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concretizando, assim, uma politica compensatéria muito menos autbnoma do que a
experimentada no Brasil*®.

O artigo, dividido em trés partes, dedica a primeira a um exercicio critico-descritivo de como o
processo de globalizacdo acarretou profundas modificagcbes na base produtiva do sistema
capitalista. Essas mudangas, somadas ao avan¢o do neoliberalismo, propiciaram a abertura
dos mercados e reducdo do Estado, em vérias economias do planeta, inclusive na Ameérica
Latina.

Tomando como principais fontes as contribuicées de Alveal (1999), Dantas et e al (2007), Fuser
(2007), Silva (1990), Flores (1999), Hiernaux-Nicolas (2005), Navarro (2005), Manzo (2007) e
Bejar (1997) descrevesse 0s processos de resposta do segmento de E-P a onda liberalizante
da década de noventa do século XX. Respostas que, no Brasil, lograram derrubar o monopdlio
de sua estatal petrolifera, e, no México, conseguiram operar uma intensa reestruturacao, no
sentido de tornar a empresa mais rentavel e dindmica, e, portanto, mais orientada ao mercado
do que qualquer outro objetivo de politica publica.

A segunda secdo enfrenta a necessidade metodologica de construir um marco de referéncia
para a avaliacdo das diferentes politicas compensatérias: um posicionamento acerca da forma
ideal de concretiza-las. Guiando-se pela prépria génese do conceito de renda mineral, com
base em Hotelling (1931) e Postali (2002), verifica-se que esta se origina do carater finito do
recurso. Desta forma, politicas eticamente comprometidas com o desenvolvimento das regibes
petroliferas deveriam ser aquelas que, valorizando a prépria origem da renda mineral,
destaquem parte desta soma para a promoc¢ao da justi¢a intergeracional.

Tendo feita esta escolha, torna-se, enfim, possivel avaliar, qualitativamente, se as politicas de
distribuicdo e aplicacdo das participagBes governamentais (os derechos no México e os
royalties no Brasil) contribuem, ou ndo, para a promocao da justica intergeracional nas regides
petroliferas. O que corresponde a matéria da terceira se¢io*®.

Nesta sec¢do, através de uma proposta de sintese dos dois debates apresentados nas sec¢des 1
e 2, sdo apresentados, criticamente, os modelos compensatérios adotados no Brasil e México,
destacando: i) a importancia infinitamente maior das receitas petroliferas para o orcamento
federal mexicano; ii) a participacdo dos entes governamentais subnacionais nas rendas
petroliferas sobredimencionada, no caso brasileiro, e subdimensionada, no caso mexicano; iii) a
potencialmente maior autonomia dos investimentos nas regides petroliferas brasileiras, uma vez
gue este pode ser financiado pelos poderes locais, frente a um quadro de pouca autonomia no
México, onde grande parte dos investimentos nas regibes que dao suporte a atividade
petrolifera é assumido pela propria estatal; v) diferencas na propria definicdo de &reas a serem
compensadas nos dois paises; vi) desvinculac6es da aplicagdo das receitas petroliferas no

1% Ngo se pode ignorar que a Ley Federal de Derechos mexicana disponibiliza uma pequena parcela aos

municipios por onde se exporta petréleo e que 0s ingressos petroleiros excedentes estejam indo para as
entidades federativas através do Fundo de Estabilizacdo dos Ingressos das Entidades Federativas.
Entretanto, o valor angariado por esses governos subnacionais é diminuto frente ao montante total
arrecadado pelo governo federal.

18 Tal averiguacdo é, como a anterior, qualitativa, mas subsidiada por dois conjuntos de dados: i)
levantamento acerca da reparticdo das participacfes governamentais entre os trés niveis de governo,
gue se serve das fontes oficias da Agéncia Nacional do Petr6leo (Brasil) e da Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (Mexico); ii) levantamento dos instrumentos de vinculagéo (restricdo de uso) sobre a
aplicacdo das participagbes governamentais, realizado junto aos documentos legais de ambos os paises.
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Brasil frente a maior vinculacao definida pelos Fundos de Investimento das Entidades Federais,
no México, alimentados com rendas extraordinarias do petréleo.

Este exercicio, que integra um conjunto maior de investigagBes sobre regimes compensatorios
na base da pesquisa que lhe da suporte, tem como pretensdo acumular sugestbes para o
aprimoramento de politicas de promocao da justica intergeracional, sejam de ambito nacional,
sejam aquelas em prol dos territérios impactados pelo segmento de E-P.

2. Globalizacdo e impactos no segmento E-P: respostas diferenciadas no Brasil e México

As transformacgdes ocorridas no mundo capitalista, a partir da década de 70, se deram em um
cenario internacional que pode ser compreendido, de acordo com Hobsbawm (1995), como a
era do desmoronamento do padrédo de desenvolvimento alcancado pelos paises desenvolvidos
desde o pés-guerra (1945). As economias desses paises passavam a conhecer periodos de
recessdo e diminuicdo no ritmo de crescimento. As politicas Keynesianas de forte intervencéo
estatal jA ndo mais davam conta de corrigir as mudancgas na conjuntura econémica.

O modelo de acumulacao fordista comecava a dar sinais de exaust@o devido a crise do padrao
de desenvolvimento americano, acarretando o aumento do desemprego, a reducdo dos niveis
de investimento e a diminuicdo da arrecadacdo do Estado. Além disso, comecava a se tornar
insustentavel a manutencao dos direitos trabalhistas oferecidos no periodo do chamado Welfare
State®’. Na visdo dos economistas neoliberais, o Estado provedor se tornara um inibidor da
acumulacao e circulagcao do capital.

Segundo Filgueiras (2005), nesse mesmo periodo, 0 mundo assistia o fim do padréo délar-ouro,
gerando instabilidade nos mercados financeiros e crescimento do déficit comercial americano.
Além disso, os choques do petroleo (1973 e 1979) fizeram aumentar de forma astrondmica os
precos da matriz energética responsavel pelo processo de industrializacéo, verificando-se ainda
nesse periodo, a elevacdo das taxas de juros americanas. Na América Latina esses impactos
foram sentidos na década de 80, no que diz respeito ao crescimento da divida externa desses
paises e ao esgotamento do padrédo desenvolvimentista de Estado, baseado na substituicdo de
importacbes e na forte intervencdo estatal na economia. Todos esses acontecimentos
contribuiram fundamentalmente para o inicio de um processo de transformacfes que tem
alterado as bases produtivas e as politicas econdmicas internacionais.

As ondas de crises ocorridas a partir da década de 70, s6 se agravaram nos anos seguintes. Os
idedlogos neoliberais asseguravam que as causas dessa conjuntura estavam na forte presenca
do Estado na economia, impedindo a livre dindmica do mercado e das relacdes politicas. Além
disso, afirmavam que as politicas sociais americanas inibiam as desigualdades que séo
indispensaveis a liberdade e a vitalidade da concorréncia (FILGUEIRAS: 2005). As
consequéncias foram a abertura dos mercados, a flexibilizacdo das relagBes trabalhistas e o
redirecionamento da intervencdo do Estado na economia. A partir dai uma onda liberalizante
comegou a tomar conta dos paises desenvolvidos. No entanto, os reflexos dessa politica

187 Segundo Gomes (2006, p. 203): “A definicdo de welfare state pode ser compreendida como um

conjunto de servicos e beneficios sociais de alcance universal promovidos pelo Estado com a finalidade
de garantir uma certa “harmonia” entre o avanco das forcas de mercado e uma relativa estabilidade
social, suprindo a sociedade de beneficios sociais que significam seguran¢a aos individuos para
manterem um minimo de base material e niveis de padrdo de vida, que possam enfrentar os efeitos
deletérios de uma estrutura de produc¢éo capitalista desenvolvida e excludente”.
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econdmica s6 foram sentidos com maior intensidade na América Latina depois do Consenso de

Washington™®®.

Segundo ainda, a perspectiva da reacdo liberal, as crises econdmicas que estavam ocorrendo
na década de 70, se davam, em grande parte, devido a exaustdo do modelo de
desenvolvimento voltado para a producdo em massa, o fordismo. Para conter a crise no setor
produtivo, a solu¢cdo encontrada, inspirada no modelo de acumulacdo pés-fordista, foi a

flexibilizacdo da producéo e das relacdes de trabalho.

De acordo com Filgueiras (2005), a reestruturacdo ocorrida no setor produtivo se materializou
pela reorganizacdo das atividades industriais e em investimentos nos setores de alta tecnologia.
Na esfera do trabalho, se concretizou a implantagdo de um novo paradigma tecnolégico
organizacional. No aspecto tecnolégico implantou-se uma automacdo flexivel de base
microeletrbnica e na esfera organizacional introduziram-se novos padrdes de
gestdo/organizacdo, acompanhados de um processo de individualizacdo das relagbes de
trabalho. Esse modelo de acumulacado flexivel foi se propagando por varias economias do
planeta, inclusive na América Latina, acarretando vérias alteracfes na gestdo e na producao de
inlmeros setores produtivos.

Paralelo a esses processos, o fenbmeno da globalizacdo, aprofundado a partir dos anos 80,
surge no cenario internacional provocando muitas discussées no que diz respeito a sua origem.
Santos (2001, p.23) acredita que “a globalizacdo é, de certa forma, o apice do processo de
internacionalizacdo do mundo capitalista”. Fendbmeno esse, possibilitado pela incorporacdo da
ciéncia, tecnologia e informacdo ao espaco, de modo a inseri-lo em uma légica Unica de
extracdo de mais-valia (SANTOS, 1999). Todavia, nhdo foram somente 0s sistemas técnicos que
permitiram a ocorréncia desse processo, mas também as acdes politicas que definiram a
emergéncia de um mercado global. Dessa forma, a globalizagdo ndo se deu apenas no estado
técnico, nem somente no estado politico, mas da relagdo entre ambos.

Esses trés fendbmenos apresentados até agora (liberalizagdo econbmica, reestruturacdo
produtiva e globaliza¢éo), acarretaram profundas mudancas nas economias de todo o mundo,
inclusive no continente latino-americano, onde esses impactos foram sentidos, sobretudo na
década de 80, com o crescimento da divida externa desses paises e 0 esgotamento do padréo
desenvolvimentista de Estado, baseado na substituicdo de importacGes e na forte intervengao
estatal na economia.

Os paises latino-americanos responderam a essas mudancgas, sobretudo apés o Consenso de
Washington, reduzindo a participagdo do Estado e abrindo suas economias ao capital
estrangeiro, num processo de quebra de protecionismos de mercado e em uma onda de
privatizac6es, tendo o objetivo de superar as crises e de internacionalizar as economias,
adequando-as a exigéncia de um mercado que passa a operar em uma logica global.
Entretanto, esses processos ocorreram nao apenas em resposta a imposi¢cdes externas, mas

%8 De acordo com Batista (2001), o Consenso de Washington significou um pacote de medidas

recomendadas a América Latina, durante um encontro em formato académico, realizado em Washington
em 1989. Esta reunido contou com a participacdo de funcionarios do governo norte-americano e dos
organismos financeiros internacionais (FMI, Banco Mundial e BID), com o objetivo de fazer uma avaliacao
das reformas econbémicas ocorridas nos paises latino-americanos. Houve ainda nesse encontro um
refor¢o das idéias neoliberais para resolver as crises pelas quais a América Latina passava, idéias essas
gue ja existiam de forma dispersa no cenario desses paises. Assim o Consenso de Washington, embora
sem caréater deliberativo, acabou por coordenar um conjunto de propostas neoliberais para os paises
latino-americanos, o que revestiu esse encontro de uma forte significacdo simbdlica.
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também devido ao esgotamento do padrao desenvolvimentista latino-americano e pela crise do
Estado.

De acordo com Silva (1990), essas altera¢8es iniciaram-se no Brasil durante o governo Collor
(1990-1992), sendo ampliadas na gestdo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). Esses
governos destacaram-se pela abertura do mercado nacional as importacdes, pela tentativa de
estabilizacdo da moeda e pelo inicio de um programa de desestatizagoes.

No caso mexicano, a abertura dos mercados se deu pelo desmoronamento dos precos do
petréleo, em 1981, e pelo aumento da divida externa do pais, interrompendo 0s projetos de
desenvolvimento estatal, patrocinado pelas receitas petroliferas. De acordo com Hiernaux-
Nicolas (2005), a economia do México, que se desenvolvera por varias décadas sob a
intervencdo e patrocinio do Estado, ja ndo podia sustentar-se face as mudancas que estavam
ocorrendo na economia capitalista. O governo de Miguel de la Madrid (1982-1988) representou
a abertura da economia do pais, iniciada desde a década de 70. Nesse periodo foram

implementadas medidas liberalizantes de reducdo do gasto e do emprego publico™®’.

2.1. Diferentes Respostas do Setor Petrolifero as Pressdes Liberalizantes

Foi nesse contexto de exaustdo do padrdo desenvolvimentista e de flexibilizacdo da economia,
que surgem as primeiras contradices entre os objetivos macroecondmicos e politicos dos
governos latino-americanos e 0s objetivos empresariais das estatais petroliferas. Em virtude
das altas rendas proporcionadas por essa atividade industrial, essas empresas sao bastante
cobicadas pelos grupos privados internacionais (ALVEAL,1999). Na década de 90, em funcéo
do enfraquecimento da governanca'® petrolifera estatal desses paises e das pressdes
internacionais pela flexibilizacdo da economia, a industria do petroleo latino-americana passa
por uma reestruturagdo, incluindo mudancas institucionais e abertura ao capital estrangeiro.

No entanto, apesar das similitudes da onda liberalizante por qual passaram esses paises, 0
segmento de E-P respondeu de forma diferenciada a esse processo. Respostas que, no Brasil,
lograram derrubar o monopdlio de sua estatal petrolifera, e, no México, conseguiram operar
uma intensa reestruturagdo, no sentido de tornar a empresa mais rentavel e dindmica, e,
portanto, mais orientada ao mercado do que qualguer outro objetivo de politica publica.

No caso brasileiro, 0 Programa Nacional de Desestatiza¢cdo (PND), fruto dos governos Collor e
FHC, né&o alcancou a Petrobras, devido ao forte sentimento nacional que havia em torno da
estatal. De acordo com Dantas et al (2007), muitas eram as criticas em torno da questdo da
geréncia politica, da falta de concorréncia e da conseqiiente acomodacao da empresa. Mas se
por um lado a estatal poderia ser mais eficiente, por outro a sua privatizagdo poderia ser
compreendida como a entrega ao capital estrangeiro de um setor estratégico da economia
nacional.

A solugcdo encontrada para ndo desestatizar a empresa e ao mesmo tempo adequa-la as
exigéncias do mercado, foi a flexibilizagdo do monopdlio estatal, através da Emenda

189 Segundo Martinez (1994), do ponto de vista econ6mico o México desprotegeu sua economia de forma

re(Joentina, possibilitando a entrada do capital internacional via privatiza¢cfes e acordos de livre comércio.
% De acordo com Gongalves (2006, p.1), o Banco Mundial, em seu documento Governance and
Development, de 1992, define como conceito de governanca “a maneira pela qual o poder é exercido na
administracdo dos recursos sociais e econdmicos de um pais visando o desenvolvimento”, implicando
ainda “a capacidade dos governos de planejar, formular e implementar politicas e cumprir fungdes”.
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Constitucional n° 9, de 1995, regulamentada pela Lei 9.478/97, que permitiu a atuacdo do
capital privado nos seguimentos de exploracdo e producdo em territdrio nacional. Esta medida
possibilitou a entrada de um maior volume de capitais necessarios ao maior dinamismo da
empresa. Nesse momento foi criada a ANP (Agéncia Nacional do Petréleo, Gas natural e
Biocombustl'veislgl) cujas atribuicbes, entre outras, estdo a fiscalizacdo, contratacdo e
regulamentacdo das atividades desse setor. A Unido continuou a ser a acionista majoritaria da

empresa, permitida a parceria com empresas privadas*®.

Fuser (2007, p.3) sugere uma classificagdo ambigua para a Petrobras, com o intuito,
arriscamos, de problematizar o presente debate:

Hoje a Petrobras é uma empresa de economia mista, estatal e privada ao mesmo tempo. E uma
companhia estatal no sentido de que é controlada pela Unido. O Estado brasileiro detém a
maioria absoluta das suas a¢fes ordinarias, que dao direito de voto nas decis6es da empresa, e é
o presidente da Republica quem nomeia os seus principais dirigentes. Mas a Petrobras é também
uma empresa privada, na medida em que a maior parte do seu capital — cerca de 60% das a¢des
preferenciais — estd em maos de investidores privados.

No caso mexicano, a privatizagdo e a flexibilizacdo do monopdélio ndo ocorreram, de acordo
com Fuser (2007), devido ao forte nacionalismo em torno dessa indUstria no pais, por ser esta
uma empresa estratégica, alavancadora do desenvolvimento nacional e responsavel por grande
parte das arrecadagBes publicas nacionais.

De acordo com Rousseau (2006) os reformadores da Pemex buscaram concentrar a empresa
naquelas atividades consideradas basicas, isto é, exploracdo e producdo de hidrocarbonetos,
em detrimento das atividades de transformacédo e de alguns servigos ligados ao gas natural,
abrindo-os a iniciativa privada. Essa medida adotada pelos reformadores significou uma
privatizacdo parcial das atividades do petréleo, na busca da maximizacdo das rendas
petroliferas.

A preservagdo da PEMEX como estatal ndo impediu, contudo, de acordo com Navarro (2005),
gue a empresa passasse por inUmeras dificuldades como: a insuficiéncia de investimento e o
resultante atraso tecnoldgico, culminando, muitas vezes, na ineficiéncia do processo
exploratério. Essas dificuldades vivenciadas pela estatal petrolifera mexicana Pemex, somadas
aos impactos da globalizacdo econdmico-financeira vém acarretando reformas estruturais, que
visam fortalecer (explicita ou implicitamente) a acdo de empresas privadas na formacao de
capital do setor e na diminui¢do da acao do Estado na empresa (FLORES, 1999)

Segundo Fernandes e Silveira (1999), a reestruturacdo do setor procurou se basear nas
experiéncias de abertura ocorrida nos grandes paises produtores de petrdleo no final dos anos
80, tendendo a reafirmar a importancia da fungdo empresarial da estatal. No entanto ndo foram
alterados pontos fundamentais, como a posse das reservas de hidrocarbonetos, pela Unido, e o
controle da maior parte da cadeia petrolifera, pela Pemex. Flores (1999, p. 38) revela a
natureza dessa reestruturacdo quando afirma que:

191

Lo0r O termo Biocombustiveis foi inserido pela Lei 11.097/2005.

Com a quebra do monopdélio a empresa adotou um padrdo mais empresarial e competitivo, voltado
para o mercado, sem, contudo, perder sua importancia para a macroeconomia nacional, por seu caréater
estratégico.
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La inversion directa em las actividades de exploracion y extraccion de hidrocarburos y en las de
refinacion, procesamiento de gas y la llamada petroquimica béasica, siguen restringidas em
exclusividad al estado, lo que explica que la inversién privada em el sector sea modesta, marginal
y limitada a la distribucidn, transporte y almacenamiento de gas y a la petroquimica no basica.

Apesar dessas reformas néo terem alterado em grande medida o controle da Pemex sobre a
exploragdo e producdo de petréleo e géas, foram feitas modificagbes na estrutura e gestdo da
empresa a fim torna-la mais rentavel e dinamica. Manzo (2007), de outra forma, defende que
essas mudancas efetuadas na Pemex, tendo como instrumento estratégico a concessao dos
“Contratos de Servicios Miiltiples™*® (CSM), tem, entregue ao capital estrangeiro a exploragéo e
producéo das jazidas de hidrocarbonetos do pais, ainda que de forma disfarcada.

A empresa e o0 subsolo mexicano continuam a ser patriménio nacional, embora Bejar (1997)
defenda que a privatizacdo da Pemex tem ocorrido de forma lenta e extremamente cuidadosa,
através do afrouxamento de uma legislacdo cada vez mais acessivel a presenca do capital
privado internacional.

Foi possivel perceber que as mudancas na base de acumulacdo do capitalismo, somadas ao
fenbmeno da globalizacdo do capital e da propaga¢do das politicas neoliberais, a partir da
década de 70, tem acarretado diversas mudancas no cenario internacional. Essas alteragées,
conjugadas aos fatores internos a América Latina, incluindo os paises em tela, acarretaram
profundas contradicbes na gestdo das suas estatais petroliferas, culminando em diversas
mudancas, que no caso brasileiro, flexibilizou o monopdlio sobre a exploracao e producdo de
petréleo e no caso mexicano reestruturou o setor. Ambas as medidas visaram a incorporacéo

das respectivas empresas a logica do mercado mundial, fruto da globalizagcdo econdmico
financeira pela qual tem passado o sistema capitalista nas trés ultimas décadas.

3. As Rendas Petroliferas como Instrumento de Promogéo da Justica Intergeracional

“(...) el problema de los recursos finitos y su administracién intergeneracional entrafia juicios
éticos y pronunciamientos morales. Puesto que la implantacién social de esos valores varia
histéricamente, la idea central es que el economista, al evaluar estas cuestiones, debe
desdoblarse en historiador y sociélogo de la ética.” Urteaga (2005)

De fato, pelo menos no Brasil, aos economistas tem sido reservado espaco privilegiado nos
debates tributarios, os quais, acredita-se, deveriam destacar os recursos finitos como sujeitos a
um regime fiscal especial. Um regime que valorizasse o carater finito do recurso, tomando, pois,

1% De acordo com o autor, os CSMs, ou “Contratos de Obra Publica Sobre la Base de Precios Unitarios”,

como oficialmente sdo chamados, assemelham-se mais aos contratos de exploragdo, do que aos
contratos de servigo (obras, por exemplo), dado que nestes acordos (contratos) realizados com empresas
privadas, ndo hé especificacdo de quais servicos serdo prestados a Pemex. Argumenta ainda o autor que
0s contratos de obras sempre trazem especifica¢cdes dos trabalhos que seréo realizados pelo contratado,
gue atua sempre em parceria com a empresa que contrata, tendo duracdo de até trés anos e ficando
sempre limitado ao cumprimento das especificacdes pré-estabelecidas. Os CSMs ndo possuem estas
caracteristicas de contrato de obras, se assemelhando mais aos contratos de concesséo de petroliferas
gue atualmente vigoram em paises como a Noruega, ficando estabelecido que as empresas privadas
assumam os riscos geoldgicos da exploracdo. No caso do Meéxico, essas empresas estrangeiras
atualmente, s6 atuam na exploracdo de géas, entretanto, ndo se deve esquecer que no México a
Constituicdo proibe que outras empresas, além da Pemex, realizem essas atividades de exploracdo de
hidrocarbonetos, dai a necessidade de se mascarar a forma de atuacdo das empresas privadas,
utilizando-se do termo “Contratos de Servicios Mdltiples”.

X Seminario Internacional de la RIl, Santiago de Querétaro, México, 20 al 23 de mayo de 2008 1054



as exacOes incidentes sobre a extracdo de petr6leo e gas como compensacdes aqueles que
viverdo sem estas riquezas minerais, arrancadas hoje do subsolo.

Para Hotelling (1931) os royalties seriam uma variavel de ajuste da taxa de exploragdo mineral,
um mecanismo de mercado para regular e garantir 0s recursos esgotaveis as geracdes
vindouras'®*. A prépria génese da renda mineral, portanto, fundada na finitude do recurso,
aponta a politica de desenvolvimento de fontes alternativas de energia como uma das politicas
eticamente mais adequadas para rateio e aplicacdo das rendas do petroleo. Pois ao tempo que
subtraimos o estoque da riqueza mineral das proximas geracfes, forneceriamos a esta um
mundo menos dependente de recursos minerais nao renovaveis. Politica adequada, sim, dentro
da perspectiva moral que valoriza a justica intergeracional'®®.

Ha outras tantas medidas adequadas para os fundos compostos pelas rendas minerais, na
medida em que séo infindaveis as estratégias de desenvolvimento de longo prazo. Os gastos
com a preservacdo ambiental, por exemplo, parece também bastante plausivel com o principio
da justica intergeracional, na medida que as &reas que dao suporte as atividades de extracao
offshore sempre sofrerdo alguma alteracdo no ambiente, seja na exploracdo, apropriacdo ou no
uso dos recursos naturais. Tais alteracdes podem tornar-se negativamente impactantes se a
apropriacdo dos recursos desconsiderar as dindmicas naturais, e/ou orientar-se por
procedimentos nao éticos (Venturi, 2006: p. 7).

Temos, pois, razbes para defender o préprio pagamento de rendas petroliferas aos municipios,
partindo do reconhecimento de que seja democraticamente salutar graus mais elevados de
descentralizacdo do poder. Mas estas transferéncias aos entes subnacionais ndo poderiam
comprometer a capacidade de financiamento, pelo governo federal, de politicas de promocéo
da justica intergeracional de longo alcance.

Os royalties e as participacdes especiais'®, no Brasil, e os derechos (ordinarios e
extraordinarios), no México, podem ser traduzidos como compensacoes financeiras pagas aos
proprietarios dos recursos finitos, como ressarcimento pela dilapidacéo de sua riqueza. Sendo a
rigueza mineral, em ambos os paises, propriedade exclusiva do Governo Federal, caberia a
indagacdo das razdes que tornam as esferas de governo subnacionais beneficiarias destes
recursos.

Sao razbes distintas que fazem as referidas compensacfes alcancarem 0s governos
subnacionais em um e noutro pais. No Brasil, a secular forma de pactuacdo territorial do
governo nacional, sempre reservou importancia aos governos estaduais, ao ponto de Abrlcio
(2002) cunhar para os governadores o titulo de “Bardes da Federacdo”, os quais sempre
logravam empurrar para o Governo Federal o resultado negativo de gestdes financeiras
irresponsaveis, em momentos que o Executivo Nacional necessitava dos votos das bancadas
estaduais no Congresso Nacional. Pratica somente amenizada com a aprovagdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000), que coibiu a assuncao de novas dividas das Unidades

19 visao qgue serd criticada por Martinez Alier: a alocacdo intergeracional de recursos ndo pode ser

explicada como resultante das transagfes entre individuos, pois que os individuos das futuras geracdes
sequer existem para opinar sobre qual valor dardo & conservacédo destes

1% Devo a Postali (2002) e a Martinez-Alier (1989) a assunc¢éo deste posicionamento de tomar a politica
de promocao da justica intergeracional como politica coerente com a génese da renda mineral.

1% os royalties possuem uma incidéncia ad valorem, isto &, sobre o valor da producgéo (cotado a precgos
de mercado), j& as participagbes especiais incidem sobre a receita liquida da atividade de extracao.
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da Federacdo pela Unido, na esteira das a¢bes preconizadas do Consenso de Washington para
o controle do gasto publico.

Aos municipios, desde a redemocratizacdo do pais, datada de meados dos anos 1980, foi
garantida uma maior participacéo do bolo fiscal, sendo a descentralizagéo dos royalties®’ peca
de um conjunto maior de a¢cfes de descentralizacdo de receitas publicas. Vale lembrar, como
serd detalhado na proxima secdo, que os governos subnacionais no Brasil sdo beneficiarios
diretos das compensacfes financeiras, seja pelo fato de estarem préximos aos campos
petroliferos, seja pelo fato de serem cortados por dutos, ou possuirem instalagdes relacionadas

com extragdo e com o0 escoamento do petréleo e gés.

No México, como se vera adiante, os derechos apenas alcancam as esferas de governo
subnacionais de forma indireta®®, ou seja, via fundos federais de transferéncia de recursos (ex:
Participaciones a Entidades Federativas y Municipios, extraidas da Recaudacion Federal
Participable). Nossa hipdtese para o caso Mexicano é a de que as Entidades Federativas
(equivalente as Unidades da Federacdo no Brasil) e os Municipios sdo beneficidrios dos
derechos pelo simples fato das receitas publicas petroliferas constituirem parte importante da
arrecadacdo federal. Em 2006, dados da Direccion General Adjunta de Estadistica de la
Haciena Publica (MEXICO: 2006) mostravam as receitas publicas petroleiras como sendo
superiores a 35% do total do bolo fiscal mexicano. Desta forma, sustentamos que dificiimente
os estados e municipios poderiam deixar de receber parcela das receitas petroliferas, ainda que
indiretamente, dado serem estas receitas petroliferas de importancia crucial para constituicdo
dos fundos federais que sao repartidos com as esferas subnacionais de governo.

4. As Politicas Compensatorias dos Territérios Impactados pelo Segmento de E-P

A presente secdo tem como propésito fazer um balango critico sobre a forma que os regimes
brasileiro e mexicano de reparticdo das compensag¢fes financeiras absorvem a politica de
justica intergeracional. Justifica-se este interesse como forma de, primeiramente, oferecer aos
formuladores de politicas publicas 0 maior nimero de experiéncias possiveis de desenhos
institucionais com propdsitos compensatorios.

Complementarmente, mostrar diferencas na concep¢ao das politicas compensatérias, significa
abandonar qualquer naturalizagdo destas politicas. A naturalizacdo, pouco salutar para uma
analise critica, entende haver um padréo internacional, imposto por caracteristicas préprias da
industria petrolifera, ou, mais precisamente, a ocorréncia de um padrdo de impacto das
atividades petroliferas no territorio que enseja politicas compensatoérias internacionalmente
difundidas.

Nossa hipo6tese, alternativamente, toma as politicas territoriais compensatérias como resultado
de disputas politicas que se desdobram em inlmeras escalas. Em um extremo, vao refletir o
pacto federativo cristalizado pela histéria das instituicdes, que definird os percentuais que
ficardo com cada esfera de governo, no outro, espelharéo as relacdes entre a corporacao (seja
esta privada, publica ou de capital misto) e os demais atores territoriais.

7 0os royalties incidentes sobre a producdo em mar (iniciada no Brasil em 1969) somente alcancou

estados e municipios a partir de 1985, sendo antes receitas exclusivas do governo federal. Ja os royalties
sobre a producdo em terra, de muito menor importancia, desde 1953 sao distribuidos aos estados e
municipios.

198 A nado ser os municipios por onde séo exportados o 6leo cru, como sera visto na proxima secao.
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Neste quadro de confrontagdo, quais seriam, portanto, as principais diferengas, possiveis de
serem aqui exploradas, no ambito politico, econbmico e institucional que ajudam a
compreender a forma diferente de se operar as politicas compensatérias nestes dois paises em
confronto?

4.1 Peso Relativo e Grau de Vinculacao das Participacdes Governamentais

Defendemos que paises com graus diferenciados de dependéncia em relacdo as receitas
petroliferas possuem capacidades diferenciadas de vinculagdo destes recursos (petroliferos) a
propdésitos especificos.

Pensemos, antes de tratarmos de Brasil e México, no caso saudita, investigado em Serra
(2005), onde as receitas publicas basicamente se confundem com as receitas advindas das
exacles incidentes sobre o segmento de E-P. Nao seria sequer coerente, por melhores que
fossem as inten¢bes do analista, cobrar qualquer vinculacdo especifica pelo governo saudita
para uso dos recursos oriundos do petroleo, uma vez que estes séo financiadores tanto do
conjunto dos gastos de custeio como de investimento. Postura que, guardada as devidas
proporcdes, deve pautar a andlise sobre o caso mexicano, posto que, de acordo com a Tabela
1, 35,4% das receitas orgamentérias (das trés esferas de governo) provinha do setor petréleo,
no ano de 2007. Sendo oportuno registrar, para facilitar a comparacdo com o caso brasileiro,
gue as receitas petroliferas do Governo Federal equivalem a 20,35% das receitas
or¢camentarias do setor publico.
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Tabela 1 - México: Receitas Orgcamentéarias do Setor Publico, 2007
(em Milhdes de Pesos)
Receita Orcamentaria (Ingresos

Presupuestarios) 2.485.638,60 100,00%
Receitas Petroliferas (Ingresos Petroleros) 880.459,30 35,42%
Receitas Proprias da PEMEX (Ingresos Proprios da
Pemex) 374.509,80 15,07%
Receitas Petroliferas do Governo Federal (Ingresos
Petroleros del Gobierno Federal) 505.949,50 20,35%
Direitos dos Hidrocarbonetos (Derechos a los
Hidrocarburos) 549.260,50 22,10%
Direito Ordinario sobre Petréleo (Derecho
Ordinario sobre Petréleo) 481.888,10 19,39%

Direitos extraordinarios (Derechos
Extraordinario sobre Exportacion de Petroleo

Crudo) 11.516,90 0,46%
Direitos Fundo de Estabilizagdo (Derechos
para el Fondo de Estabilizacion) 55.428,00 2,23%

Direitos C&T em Energia (Derechos para el
Fondo de Investigacion Cientifica y

Tecnolégica en Materia de Energia) 403,30 0,02%
Direitos Fiscalizacdo (Derechos para la
Fiscalizacion Petrolera) 24,20 0,00%
Aproveitamentos (Aprovechamiento sobre
Rendimientos Excedentes) 1.255,00 0,05%
IEPS de gasolinas y diesel (96.608,60) -3,89%
Imposto sobre Rendimentos Petroliferos
(Impuesto a los Rendimientos Petroleros) 3.738,40 0,15%
Receitas Ndo Petroliferas (Ingresos no Petroleros) 1.605.179,30 64,58%

Fonte: Direccion General Adjunta de Estadistica de la Hacienda Publica, Unidad de
Planeacién Econémica de la Hacienda Publica

No México, a Ley Federal de Derechos (en materia de hidrocarburos), atualizada em Dezembro
de 2007, estabelece as obrigacbes de pagamento que a Pemex devera efetuar ao governo
federal e aos fundos de estabilizagdo, que capturam e reservam rendas ordinarias e
extraordinarias, estas Ultimas resultantes da variacdo do preco do barril de petréleo e aos
volumes de exportacao, além de outros impostos e aprovechamientos.

Conforme o artigo 254 da Ley de Derechos, a Pemex estara obrigada a pagar anualmente o
derecho ordinario sobre os hidrocarburos, aplicando uma taxa de 71,5% incidente sobre a
receita liquida da atividade de producdo de petréleo cru e gas natural, parcela que totalizou
MXN 481,9 bilhdes, em 2007, conforme Tabela 1.

N&o se pode “exigir”, portanto, de um pais dependente das receitas de petrdleo, como é o caso
Mexicano, que o0 seu orgcamento vincule parte expressiva das receitas petroliferas com politicas
de promocdo da justica intergeracional, pois mesmo o custeio desta nacdo sera financiado
pelas receitas petroleiras.

Pode ser visto através da Tabela 1 que, de fato, as vinculagbes previstas para as receitas
petroliferas sdo diminutas. A parte destinada a C&T, vinculadas a pesquisas no préprio setor de
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E-P, somadas ao Fundo para Fiscalizacdo (que também retroalimenta o setor) ndo alcancam
0,03% das receitas totais, ou 0,08% das Receitas Petroliferas do Governo Federal.

A importancia das participagdes governamentais no Brasil, de forma muito diferente ao caso
mexicano, ndo ultrapassou, em 2007, a 2,4% das receitas do Governo Federal, ou 3,1% das
receitas do Tesouro Nacional. Valendo ressaltar que destas participacbes governamentais,
cerca de 61,4% sao transferidos aos estados e municipios.

Tabela 2 - Brasil: Receitas Orgcamentarias do Governo Federal, 2007
(em Milhdes de Reais)

Receita Or¢camentaria 617.553,00 100,00%
Receitas Tesouro Nacional 477.141,56 77,26%
Participa¢gdes Governamentais (E-P) 14.835,20 2,40%
Royalties 7.490,60 1,21%
Participacdes Especiais 7.177,50 1,16%
Taxa de Ocupacio ou Retenc&o de Area 136,10 0,02%
Bonus de Assinatura 31,00 0,01%

Receitas Previdéncia Social 140.411,79 22,74%

Fonte: Elaboracéo prépria, com base em Secretaria do Tesouro Nacional (www.stn.gov.br) e
Agéncia Nacional do Petréleo (www.anp.gov.br).

Uma confrontacdo dos instrumentos de vinculacdo das participagbes governamentais entre os
dois paises mostra, para 0 caso mexicano, uma explicitacdo da destinagcdo dos recursos
gravada no proprio nome da compensacao, como por exemplo, os Derechos para el Fondo de
Investigacion Cientifica y Tecnolégica en Materia de Energia. Pratica ndo assumida pelas
instituicBes brasileiras, em que o rateio das receitas federais petroliferas sdo destinadas para as
pastas ministeriais, com finalidades especificadas em lei, ou sugeridas pela norma legal.

N&o entendemos esta diferenca como mero detalhe. No Brasil, por exemplo, cerca de 12% dos
royalties sdo destinados ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia, “para financiar programas de
amparo a pesquisa cientifica e ao desenvolvimento tecnoldgico aplicados a indUstria do
petrdleo, do gés natural e dos biocombustiveis”(Lei 11.097/2005). O repasse destas receitas, de
acordo com o trabalho de Tavares (2005), sofrem severos contingenciamentos pelo Tesouro
Nacional, desde o0 ano de 2001, com o objetivo de buscar equilibrio dos gastos publicos. Além
deste contingenciamento, a ndo explicitacdo dos objetivos deste fundo, no Brasil, dificulta e
inibe o controle social e a disputa politica pelo respeito a destinagcéo legalmente prevista, uma
vez que esconde e torna vaga a sua constituicdo. Enfim, de acordo com nosso entendimento, é
mais factivel de sucesso acompanhar e fiscalizar um fundo de C&T, que carregue seus
propdsitos no titulo da prépria compensacao, do que um outro, formado por uma percentagem
das compensacfes, as quais devem ser transferidas a determinado 6rgdo para uma finalidade
gue pode deixar largas margens de interpretacéo.

4.1.1. Vinculagao das Receitas Petroliferas

No Brasil, de forma sistematica, a politica de vinculacdo das receitas petroliferas pode ser
descrita com auxilio da Tabela 3, onde se verifica que ao nivel federal ha uma vinculagc&o das
rendas petroliferas a determinadas instancias: os royalties sendo destinados ao Comando da
Marinha e ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia e as participagcbes especiais aos Ministérios do
Meio Ambiente e das Minas e Energia.
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O repasse de royalties ao Comando da Marinha deve ser entendido, com auxilio da
argumentacdo realizada na sec¢do Il, como nitido resultado da barganha vertical entre as
esferas de governo pelas rendas petroliferas.

Tabela 3 — Brasil: Distribui¢c@o das Participagcbes Governamentais, 2007.
(R$ 1.000,00 correntes)

Fonte: Elaboracgéo propria, a partir de Agéncia Nacional do Petréleo.

O repasse de royalties ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia, antes de guiar-se pelo principio
da promocdo da justica intergeracional, até 2005 seguia o sentido oposto, contribuindo para
adensar a propria cadeia produtiva do petrdleo e, quica, intensificando o préprio ritmo de
exploragdo das jazidas de petréleo e gas. Esta hip6tese sustenta-se na expressa determinacéo
legal acerca da utilizagcdo dos recursos dos royalties pelo aludido ministério: "Financiar
programas de amparo a pesquisa cientifica e ao desenvolvimento tecnologico aplicados a
industria do petroleo” (art. 49 da Lei do Petréleo). Esta situacao foi alterada pela promulgacéo
da Lei 11.097/2005, introduzindo os Biocombustiveis no d&mbito dos referidos programas de
C&T a serem financiados pelas Participacdes Governamentais.

Pode-se classificar os recursos destinados ao Ministério do Meio Ambienta, como vinculados a
politicas de substituicdo patrimonial, pois os fundos petroliferos, advindos da exaustdo de um
recurso mineral finito, poderiam ser revertidos em projetos de preservacao e recuperacao do
patriménio ambiental.

Ao Ministério das Minas e Energia foi destinada parcela importante das participacdes especiais
para o financiamento de estudos e servigos de geologia e geofisica aplicados & prospeccao de
petréleo e gas natural. Uma destinac@o que contribui para estender o estoque de reservas de
hidrocarbonetos as geragfes futuras, mas também restrita ao segmento de E-P e ndo a fontes

de energia alternativa®®.

199 20% (quarenta por cento) ao Ministério de Minas e Energia, sendo 70% (setenta por cento) para o

financiamento de estudos e servigcos de geologia e geofisica aplicados & prospeccdo de combustiveis
fosseis, a serem promovidos pela ANP, nos termos dos incisos Il e lll do art. 8° desta Lei, e pelo MME,
15% (quinze por cento) para o custeio dos estudos de planejamento da expansdo do sistema energético
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Estas consideracBes sobre a vinculagdo das rendas petroliferas préprias da Unido tomaram
como base a Lei do Petréleo e o seu decreto regulamentador. Contudo, como visto na secéo I,
gue tratou da desregulamentacdo dos mercados e do enxugamento do Estado Nacional, uma
lei de 2001 (10.261/01), reeditada posteriormente como medida proviséria, tratou de desvincular
parcelas importantes destas rendas para despesas, entidades e fundos especificos
pertencentes a estes ministérios. Foram desvinculados 25% das receitas de royalties
destinadas ao Comando da Marinha e ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia e 75% das receitas
das participacBes especiais destinadas aos Ministérios do Meio Ambiente e das Minas e
Energia.

J& para as esferas de governo subnacionais, ndo ocorre qualquer tipo de vinculagdo das rendas
petroliferas, ingressando estes recursos no caixa Unico destes entes. Ha sim, de acordo com a
interpretacdo mais usual, uma vedacdo (estipulada pela Lei 7990/89) para uso das rendas
petroliferas em pagamento de dividas e no quadro permanente de pessoal®”. Tratou, contudo,
0 processo de repactuacdo dos débitos dos Estados com a Unido desde o segundo governo
Fernando Henrique Cardoso (1999/2002), de cancelar a vedacédo da utilizacdo das receitas dos
royalties para pagamento de dividas.?**

No que diz respeito aos municipios, a interpretacdo mais usual é a de que estdo sujeitos a
prefalada dupla vedacao, ndo podendo utilizar as rendas petroliferas para quitacdo de dividas e
pagamento de pessoal direto. Esta dltima vedacdo, provavelmente, teve como inspiracdo a
prudéncia do legislador em evitar que a folha de pagamento ficasse atrelada a recursos
erraticos como os originarios das rendas petroliferas. Acontece que, também provavelmente,
ndo imaginou o legislador que as rendas petroliferas alcangassem uma participacdo t&o
elevada nas receitas municipais, fato que vem gerando importantes constrangimentos para
muitos municipios beneficidrios: se as receitas do petréleo sdo alocadas na ampliagdo de
equipamentos e servigos publicos municipais, como providenciar a mao-de-obra necesséria
para gerir e executar estes equipamentos e servicos ? O que se observa, in loco, é uma
multiplicacdo da contratacdo de pessoas fisicas e juridicas, de forma terceirizada, por muitos
dos municipios beneficiarios, como forma de sanar o referido desequilibrio entre a ampliacéo
dos equipamentos e servigcos publicos e a impossibilidade de ampliar o quadro de pessoal com
recursos das rendas petroliferas.

Na busca de sugestBes para sanar parte das fragilidades relativas a desvinculacdo dos rendas
petroliferas vale lembrar que ndo ha qualquer proibicdo de ordem legal para que estados e
municipios, por si, vinculem estas receitas, através, por exemplo, da constituicdo de fundos
especificos para alocacéo destas rendas. Opg¢do que, além do vinculo a programas e projetos
de investimentos atentos a necessidade de operar politicas de promog¢do da justica
intergeracional, ampliaria o raio de controle social sobre os destinos das rendas petroliferas.
Controle social este também estruturado de forma fragil pelas normas de aplicagdo das rendas
petroliferas, como sera visto a seguir.

e 15% (quinze por cento) para o financiamento de estudos, pesquisas, projetos, atividades e servigos de
levantamentos geoldgicos bésicos no territério nacional; (Redacao dada pela lei n°® 10.848, de 2004).

20 Esta interpretacdo, contudo, ndo é consensual. Manoel (2004), por exemplo, sustenta que ndo héa
qualquer vinculacdo ou vedacgdo para as rendas petroliferas destinadas aos entes subnacionais, em
funcdo da Lei do Petrdleo ter revogado tacitamente a Lei 7.990/89.

201 p autorizacdo para utilizacdo dos royalties na quitacdo de dividas com a Unido iniciou-se, estritamente
para o Estado do Rio de Janeiro, em 1999, com a Medida Proviséria 1868-18/99, diversas vezes
reeditada (j& estendendo esta possibilidade para as demais Unidades da Federacéo) até transformar-se
na Lei 10.712/2003.
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Para o caso mexicano, destaca-se trés importantes vinculacdes para os derechos petroliferos,
como forme de confrontar com o caso brasileiro:

A primeira delas é a vinculacdo das participagBes governamentais a um fundo de estabilizac&o
macroecondmica (Derechos para el Fondo de Estabilizacién), o qual, de acordo com a Ley de
Derechos, € conformado por um imposto que paga a PEMEX quando o pre¢co do barril
ultrapassa o limite de US$ 22,00. A idéia €, durante uma conjuntura de alta dos precos dos
hidrocarbonetos, prover um fundo de protecdo, para conjunturas de pre¢os baixos, quando o
fundo podera ser sacado. Nao obstante o fato de ter sido autorizado o saque a este fundo em
2006%%2, em um contexto de elevados precos dos hidrocarbonetos, para acomodacdo das
tensGes da aprovagdo do orcamento federal mexicano, a experiéncia merece atencdo das
autoridades brasileiras, uma vez que a participagdo das receitas petroliferas caminha de forma
ascendente no cOmputo geral do orcamento publico.

O segundo destaque refere-se a pequena, mas estratégica, destinacdo de parcela das
participacdes governamentais para as atividades de fiscalizacdo setorial, através dos Derechos
para la Fiscalizacion Petrolera. Esta vinculacdo é capaz, potencialmente, de retroalimentar o
desenvolvimento institucional dos aparatos de fiscalizacdo setorial, o que garantiria
independéncia financeira para as instituicdes responsaveis pela delicada tarefa de arrecadacéo
das participagcbes governamentais.

O terceiro destaque, mais vinculado as politicas de promocé&o da justica intergeracional, € dado
para a existéncia dos Derechos para el Fondo de Investigacién Cientifica y Tecnol6gica en
Materia de Energia. Tal fundo, composto por 0,65% do valor do petréleo e gas extraido
anualmente, é distribuido da seguinte forma:

» 65% Fondo Setorial CONACYT — Secretaria de Energia-Hidrocarburos;

» 15% Instituto Mexicano del Petréleo;

= 20% Fondo Setorial CONACYT - Secretaria de Energia-Sustentabilidade
Energética.

As duas primeiras destinacdes, como ja anotado para o caso brasileiro, pecam pela forte
endogenia setorial: sdo as rendas do petroleo financiando um ritmo mais veloz de extragdo
destas riquezas finitas. Com relagéo a terceira destinagdo, vinculada a Secretaria de Energia-
Sustentabilidade Energética, vale a transcricdo de seus objetivos, retirados da Ley Federal de
Derechos (Articulo 254 Bis):

a) La investigacion cientifica y tecnolégica aplicada, tanto a fuentes renovables de energia,
eficiencia energética, uso de tecnologias limpias y diversificacion de fuentes primarias de
energia.

b) La adopcién, innovacién, asimilacion y desarrollo tecnolégico de las materias sefialadas
en el inciso anterior.

Por fim, no que diz respeito as vinculacbes das receitas petroliferas voltadas para o
desenvolvimento de fontes de energia renovaveis, um esforgco comparativo entre os modelos
brasileiros e mexicanos permitem destacar:

292 Um sague de $ 20 bilhGes de Pesos do Fundo de Estabilizag&o foi autorizado pelo Senado mexicano

para aprovacéo do orgamento de 2007, destinados a gastos de combate a pobreza, ao campo, educacéo
e saude. (La Jornada, edi¢édo de 22/12/2006).
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i) No México os Derechos explicitam seus objetivos em sua prépria denominacdo, o que,
potencialmente, facilita o controle social e setorial do cumprimento destas aportagcées de
recursos. A legislac@o brasileira ressente-se de uma vinculagdo mais “escondida” que
facilita o contigenciamento destas receitas pelo Tesouro Nacional,;

i) Em ambos os modelos ha ainda uma endogenia muito grande: reservando-se parte
substancial dos recursos de C&T para o préprio setor de petréleo e gas;

iii) No Brasil, o volume de recursos legalmente?®® garantidos para o setor de C&T é cerca de
14 vezes oe recursos correspondentes no México. Dolarizando-se os valores constantes
nas Tabelas 1 e 3, verifica-se que, respectivamente, as quantias reservadas para C&T
sdo de US$ 38,4 milhdes e US$ 541,5 milhdes. Diferenca que deve subsidiar os
formuladores de politicas publicas mexicanos no sentido de perceberem que ha espaco
argumentativo para ampliacdo desta parcela dos derechos.

4.2. A Questdo da Autonomia das Politicas Compensatdrias no Ambito Local

Uma comparacdo entre a participacao relativa dos municipios na divisdo das receitas publicas
advindas da atividade de exploracdo e producdo de petrdleo e gas (E&P) precisa, antes de
qualquer sistematizagéo, que sejam aclaradas marcantes diferencas politico-institucionais entre
os dois paises.

A primeira diferenca esta no status que o municipio possui em ambas federagdes:

Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta
Constitui¢do. (Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1998)

No Brasil, a Constituicdo de 1988 alcou o municipio a condicdo de ente federativo, isto
significando possuir este um grau elevado de autonomia politica e fiscal, compativel, portanto,
com uma expressiva participacdo na divisdo das receitas publicas. A elaboragéo e fiscalizacéo
da Lei Organica Municipal e do Plano Diretor, o desenho e implementacdo de politicas
tributarias, a assuncdo de parte significativa das politicas sociais, a autonomia no desenho
destas politicas, o rigor na prestacdo de contas, equivalente ao exigido dos governos Federal e
Estadual, entre outras evidéncias, sdo caracteristicas deste status de ente federativo autbnomo

alcancado pelos municipios®*.

Tal status, contudo, ndo fora, ainda, conquistado pelos municipios mexicanos. Esta é, pelo
menos, a leitura defendida pela Red de Investigadores en Gobiernos Locales Mexicanos -
IGLOM (2008, p. 23):

(...)el concepto de la federacion mexicana Unicamente contempla a las entidades federativas (los
estados) y al gobierno federal, sin aludir a la esfera municipal. Es decir, el concepto explicito de
federacion persiste en el marco tradicional (dual) definido por la constitucion de 1824 y retomado
en 1857, que remitia el municipio al entorno legislativo de los estados. Nuestro texto

203 Legalmente, pois, como vimos, estes repasses foram objeto de contingenciamento. Ver Tavares

2005).
504 Esta interpretacdo ndo €, contudo, pacifica entre os doutrinadores: “N&o existe federacdo de
municipios. Existe Federacdo de Estados". Neste sentido, o autores justificam que, como 0s municipios
ndo possuem representacdo no Senado Federal, um Poder Judiciario Proprio e até territério (uma vez
gue integram os Estados), ndo se caracterizam como entes federativos.” (Silva 1993, apud, Freitas
Juanior, 2008: p.2)
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constitucional vigente (apdés a reforma de 1999) se encuentra asi con alguna tensién entre la
estructura constitucional del Estado — que enuncia tres drdenes de gobierno- y el concepto de
federacion que permanece en el paradigma dual (que remite la definicion del municipio a los
estados).

Esta diferengca no status politico dos municipios auxilia na compreensdo da mais significativa
diferenca entre os regimes de distribuicdo das Participacbes Governamentais no Brasil e
México. Como ficou evidente pela Tabela 3 os municipios brasileiros sdo beneficiarios de
aproximadamente 25,4% das participacbes governamentais. Recebem, diretamente, estas
participacdes, os municipios onde se realizam a produ¢éo (onshore), os confrontantes com a
plataforma continental (offshore), aqueles cortados por dutos de 6leo e gas, os impactados por
operacdes de embarque e desembarque de 6leo e gas e aqueles que possuem instalactes
industrias de apoio as atividades de E-P. Embora recheada de impropriedades®®, estas regras
de rateio garantem verbas fartas e grande autonomia para, potencialmente, os gestores dos
municipios impactados pelas atividades de E-P (e também muitos em nada impactados)
operarem politicas de promocdo da justica intergeracional em nivel local.

No modelo de rateio mexicano, de forma muito diferente, de acordo com a Ley de Derechos
(articulo 261), apenas esta previsto uma pequena parcela de recursos para “municipios
colidantes com la frontera o litorales por los que se realice materialmente la salida del pais de
los hidrocarburos”. Esta opgcdo assume uma perspectiva compensatoria local completamente
diferente daquela implementada pela legislagdo brasileira. No México, 0s municipios
impactados séo aqueles por onde sdo escoadas as exportacdes, enquanto no Brasil sdo plurais
as razfes para a compensacdo dos municipios, como vimos acima.

4.3. A Importancia dos Donativos e Donaciones no México

No México, as indenizagBes operadas nos territorios impactados pelo segmento E-P sé&o
realizadas pela Pemex®®. A atuacdo direta da estatal mexicana sobre os territorios impactados
responde as pressdes sociais e politicas ocorridas a partir da década de 70. Tais reivindicacdes
ocorreram em um contexto politico de crise da hegemonia do Partido Revolucionario
Institucional (PR1)?°’, partido este, promotor de um governo extremamente centralizador em
nivel federal. No bojo da crise desse governo centralista se intensificaram os debates sobre o
federalismo mexicano. As reivindica¢cfes consistiam em mais reconhecimento e autonomia
municipais. Essas mobilizacdes ganharam félego nos territdrios petroliferos, colocando em
evidéncia a necessidade de implementacao de politicas indenizatérias em nivel local e regional.
As pressfes sociais em torno das exigéncias quanto as indenizacfes receberam um forte apoio
dos governos estatais e locais.

Devido a necessidade de uma resposta institucional aos estados e municipios petroliferos, a
Pemex, inaugura, nos anos 80, um mecanismo compensatoério para os territdrios impactados,

205

poc Para um quadro de referéncia sobre estas impropriedades ver Piquet e Serra (2007).

N&o se deve esquecer que oS municipios por onde se realizam materialmente a saida de
hidrocarbonetos do pais recebam uma pequena porcentagem de recursos provenientes dos Derechos
Ordinarios sobre Hidrocarburos.

%7 0 declinio do poder politico do PRI no México se deu a partir da década de 1980 (pelo menos do
ponto de vista formal), manifestando-se de forma paralela as mudangas ocorridas em ambito econémico.
Naquele momento o Estado mexicano iniciou um periodo de reformas estruturais orientadas mediante as
aspiracfes neoliberais, repelindo aos poucos o aparato de estado “bem feitor”, reduzindo, aos poucos, a
capacidade do Estado de manter as estruturas clientelistas, de poder autoritario, em nivel local, regional
e federal (Vargas-Hernandez, 2001).
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os chamados Donativos e Donaciones, em forma de projetos de desenvolvimento social e
produtivo. A recomendacdo da Pemex e suas Subsidiérias, em primeira insténcia, é priorizar os
estados e municipios que mais concentram o segmento E-P. Destacam-se os estados de
Campeche, que concentra 79,4% da producédo de 6leo cru e 31,4% de gas; Tabasco (16,4% de
Oleo e 27,7% de géas) e Veracruz, absorvendo 94,5% da producdo nacional de petroquimicos.
(PIRKER et e al, 2007).

A disposicéo legal para a aprovacédo da distribuicao e aplicacdo desses recursos estd amparada
nos Lineamentos en materia de donativos y donaciones de Pemex e Critérios para la
asignacion de donativos y donaciones por parte de Pemex, confirmando a natureza juridica
desses recursos. Conforme Pirker et e al (2007) entende-se como Donaciones a transferéncia
de recursos em efetivo, ou seja, a transmissao de titulo gratuito de bens méveis e iméveis que
ndo mais sdo Uteis para a Pemex e suas Subsidiarias, assim como a doacdo de produtos
fabricados pelas suas Subsidiarias. Os Donativos representam doacdes em espécie (dinheiro)
realizadas pela Pemex aos solicitantes, caso se enquadrem nos critérios estabelecidos em lei.

De acordo com Pirker et e al (2007) os indicadores utilizados para o rateio desses recursos
(Donativos e Donaciones) sao:

- localizagéo das instalagBes E-P e onde gera maioria dos empregos diretos;

- projetos de investimentos;

- zonas petroliferas onde o segmento E-P provoca impactos em outras atividades
produtivas;

- onde o setor E-P impacta significativamente no meio ambiente;

» populacdo dos municipios de influéncia petrolifera;

- indice de marginalizacéo;

- instalacdes de estudos sismoldgicos.

Para repassar esses recursos a Pemex exige dos estados, municipios e de organizacfes civis
uma solicitacdo declarando os seguintes termos: a) descricdo sobre a problemaética atual a
atender, b) nome e descri¢do da obra ou projeto ou agdo social, ¢) a viabilidade técnica e social,
d) objetivos a cumprir, e) possiveis beneficios em curto e médio prazo, f) informacdo que
permita uma prévia avaliacdo dos resultados a alcancar, g) localizacdo geogréfica onde se
aplicara o donativo e a donacione, h) identificar a Subsidiaria associada a especificidade da
solicitacao.

As solicitagfes deverdo ser encaminhadas ao Consejo de Administracién, que, em conjunto
com a Gerencia Corporativa de Desarrollo Social, avaliam e decidem sobre quais serdo os
beneficiarios dos Donativos e Donaciones. Uma vez aprovadas as solicitagdes os beneficiarios

deverdo prestar contas aos conselhos responsaveis da Pemex quanto a aplicacdo desses
apoios.

Segundo Pirker et e al (2007), apesar da aparente rigidez dos critérios de distribuicdo dos
Donativos e Donaciones, ainda faltam parametros que permitam avaliar de que maneira estes
recursos tém sido distribuidos e aplicados. Pelo menos no discurso, a Pemex tem como
objetivo promover o desenvolvimento social, econdbmico e cientifico por meio de apoio ao
combate a pobreza, investimentos em infraestrutura e educagéo.

Vérios outros fatores nos dao indicios sobre os distorcidos critérios de distribuicdo e aplicacdo
dos Donativos e Donaciones outorgados pela Pemex. Em primeiro lugar, a relacdo entre as
necessidades de desenvolvimento social em alguns estados, e principalmente nos municipios
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nao acompanham a disponibilidade de recursos liberados pela paraestatal. Isto se deve em
grande parte porque a pobreza e marginalizagdo dos municipios como critério de decisdo néo
garantem uma porcentagem superior comparada a que 0S municipios menos excluidos
recebem. Em outras palavras, municipios de marginalizagdo média e inferior sdo os que mais
absorvem as referidas compensacdes. Portanto, € possivel afirmar que a marginalizacdo néo é
o critério central para definir os municipios beneficiarios. Este quadro se confirma quando Pirker
et e al (2007, p.24) assinala que:

En México los municipios se caracterizan por una gran heterogeneidad [...] Por tanto, para poder
verificar si se priorizan las localidades mas pobres y o las mas afectadas por la actividad
petrolera, habria que analizar la distribuicién por localidades. Lamentablemente la informacion,
tanto del indice de marginacion como Criterios para la asignacion de Donativos y Donaciones de
Pemex, no esta disponible a este nivel de desagregacion [...]JEsto se relaciona con la falta de
indicadores para evaluar de manera objetiva los problemas de desarrollo social y econémico
existentes en los municipios prioritarios [...] y porque no existen referentes de la eficiencia y
eficacia de la aplicacién de los recursos, o su impacto en la atencidon de las probleméticas
sociales o el bienestar de las localidades.

A distribuicdo percentual dos Donativos e Donaciones pela Pemex exibe uma clara
centralizacdo nos estados onde estdo sediadas as atividades petroliferas, principalmente
Campeche, Tabasco e Veracruz, que arrecadaram mais da metade dos recursos outorgados
entre 0s anos de 1995 e 2006 (PIRKER et e al 2007). Com relacédo a disputa vertical entre
estados e municipios pela apropriacdo destes recursos, as entidades federativas sao
amplamente beneficiadas, em 90% do total de Donativos e Donaciones. Esta percentagem é
proporcional as solicitagdes, sendo ainda certo que 0s estados que mais apresentam projetos
sdo aqueles que ja possuem uma quantidade maior de recursos.

J4 os municipios concentram 4,6%. Este pequeno percentual destinado aos municipios,
segundo Pirker et e al (2007), ocorre porgue “los municipios tienden a solicitar el financiamento
para projetos muy especificos”, diferente das solicitacdes dos estados, mais abrangentes,
incluindo obra de infraestrura.

A concentracdo de Donativos e Donaciones esta também, em grande parte, ligada as relagdes
dos atores politicos dos governos estatais e municipais com a Pemex. Os Lineamentos que
regem a distribuicdo desses recursos proibem a entrega dos mesmos para fins eleitorais, mas,
na prética, esta regra ndo funciona. A debilidade dos érgaos de fiscalizacdo propicia condi¢des
favoraveis para a manipulagéo politica desses recursos em ambito local e regional. Pirker et e
al (2007, p.26) confirma a vulnerabilidade politica dos Donativos e Donaciones, quando
apresenta a declaracdo do presidente municipal de Cunduacan, Francisco Burelo ao diretor da
Pemex:

Por ultimo y como siempre, le reitero nuestra firme conviccidn de continuar con la buena relacion
institucional que nos enorgullecemos de mantener con todos los ordenes de gobierno; asi como la
voluntad férrea de promover ante la poblacion la concordia y el respeto irrestricto de las
actividades que la paraestatal realiza en bien de todos los mexicanos.

Dessa forma, fica evidente que os Donativos e Donaciones rateados entre os estados e
municipios ndo obedecem a critérios coerentes e transparentes, além de estarem ligados a
forte “lobby” politico, o que s6 vem a confirmar a fragilidade dessa politica compensatéria que
se apresenta de forma desigual entre os territérios afetados pela cadeia petrolifera.
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5. Consideracdes Finais

Tomando a promocdo da justica intergeracional como forma ideal de utilizagdo das
compensacdes financeiras relativas a exploracdo de petrdleo e gas, procurou-se confrontar as
experiéncias brasileira e mexicana de rateio e aplicacdo destes recursos. Ao denunciar as
lacunas de tais politicas e ao enaltecer os aparatos que visam uma efetiva promocé&o da justica
intergeracional, procurou-se fornecer subsidios para os formuladores de politicas publicas
compensatarias, sobretudo nos territérios diretamente impactados pelo segmento de E-P.

Como destaque, vale ressaltar que, se por um lado o modelo brasileiro de rateio e aplicacdo
das compensac0fes é garantidor de um grau muito mais elevado de autonomia para a promogéo
da justica intergeracional no &mbito local e regional, por outro, os instrumentos de vinculagédo de
receitas mexicanos parecem ser, pelo menos normativamente, mais cuidadosos com as
geracdes futuras.

Em que pese as omissfes desta investigacdo sobre questdo tao estratégica, como é o desenho
de um modelo de rateio e a aplicacdo das compensagfes financeiras, acredita-se que aqui
foram sistematizadas algumas importantes pistas para uma avaliacéo critica sobre desperdicios
e oportunidades que estdo sendo construidos pelas experiéncias dos dois paises aqui
estudados.

Bibliografia

ABRUCIO, F. L. Os Bardes da Federagdo: os governadores e a redemocratizagéo brasileira.
S&o Paulo: Hucitec, 2002.

ALVEAL, C. Estatais Petroliferas Latinoamericanas no Século XX: um complexo heterogéneo
de trajetérias de um capitalismo de intervencdo estatal fragil. 1999. Disponivel em: http//:
www.gee.ie.ufrj.br. Acesso em: 01 out 2007.

BATISTA, Paulo Nogueira. O Consenso de Washington: a visdo neoliberal dos problemas
latino-americanos. Sao Paulo: Consulta Popular, 2001.

BEJAR, A. A. Pemex: de la reestruturacion a la privatizacion. 1997. Disponivel em: http//:
www.asa.international.pitt.edu. Acesso em: 20 out 2007.

DANTAS, D. R.; SILVA, P. S.; ANJOS, R. F. C.; SILVEIRA NETO, O. S.; XAVIER, Y. M. A.
Flexibilizacdo do Monopdlio no refino do do petréleo: a formacéo dos consoércios de empresas e
sua viabilizacéo juridica. 2007. Disponivel em: http//: www.portalabpg.org.br. Acesso em: 11 jan
2008.

FERNANDES, E. S. L.; SILVEIRA, J. P. A reforma do setor petrolifero na América Latina:
Argentina, México e Venezuela. 1999. Disponivel em: http//: www.anp.gov.br. Acesso em: 15
out 2007.

FILGUEIRAS, L. A. M. Reestruturacdo Produtiva, Globalizac&o e Neoliberalismo: capitalismo e
exclusdo social neste final de século. 2005. Disponivel em: http//: www.cefetsp.br. Acesso em:
10/12/2007.

X Seminario Internacional de la RIl, Santiago de Querétaro, México, 20 al 23 de mayo de 2008 1067



FLORES, R. C. T. MEXICO: Impacto de las reformas estructurales en la formacién de capital
del sector petrolero. 1999. Disponivel em: http//: www.eclac.org. Acesso em: 01 out 2007.

FUSER, I. Internacionalizacdo e Conflito: a Petrobras na América do Sul. In: Anais do Xll
Encontro Nacional de Economia Politica. Sdo Paulo: SEP, 2007.

GOMES, F. G. Conflito social e welfare state: Estado e desenvolvimento social no Brasil. 2004.
Disponivel em: http//: www.scielo.br. Acesso em: 18 mar 2008.

GOLCALVES, A. O conceito de governaga. 2006. Disponivel em: http//: _www.conpedi.org.
Acesso em: 18 mar 2008.

HIERNAUX-NICOLAS, D. Globalizac&o e exclusdo no México: um enfoque sociogeografico. In:
SILVEIRA, Maria Laura (Org). Continente em Chamas: globalizacdo e territério na Ameérica
Latina. Rio de Janeiro Civilizacdo Brasileira, 2005.

HOBSBAWM, E. J. Era dos Extremos: o breve século XX 1914 — 1991. Sao Paulo: Companhia
das Letras, 2004.

HOTELLING, H. The Economics of exhaustible resources. Journal of Political Economy, v. 39,
n.2, p. 137-75, abril de 1931.

MANZO, J. L. La privatizacién reciente de los hidrocarburos en méxico: (México va , cuando
Venezuela y Bolivia estdn de regreso). 2007. Disponivel em: http//: www.untcip.net. Acesso em:
25 out 2007.

MARTINEZ-ALIER, J. Ecological Economics: Energy, Environment and Society. Basil Blackwell,
1989.

MEXICO, Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico. DF: SHCP, 2006. Disponivel em: http//:
www.shcp.gob.mx. Acesso em: 10 nov 2007.

NAVARRO, A. V. La industria petrolera mexicana en el marco de las tendencias globales del
cambio institucional, organizacional y tecnologico. 2005. Disponivel em: http//:
www.depfe.unam.mx. Acesso em: 10 out 2007.

PIQUET, R. P.; SERRA, R. V. Petréleo e Regidao no Brasil: o desafio da abundancia. Rio de
Janeiro: Garamond, 2007.

PIRKER, K.; RODRIGUEZ, J. M. A.; GUZMAN, H. I. El Acceso para la Controladoria Social. El
caso de las Donaciones y Donativos de PEMEX a Tabasco. Fundar, Centro de Analisis y
investigacion, 2007. Disponivel em: http//: www.fundar.org.mx. Acesso em: 03 fev 2008.

POSTALI, F. S. Renda Mineral, divisdo dos riscos e beneficios governamentais na exploracédo
de petrdleo no Brasil. Rio de Janeiro: BNDES, 2002.

ROUSSEAU, |. Las transformaciones de la politica de hidrocarburos en México en el contexto
de la transicién democratica. Esquemas organizacionales y estrategias de actores (1989-2004).
Foro Internacional 183, XLVI, 2006 (1), 21-50. Disponivel em: http//: www.revistas.colmex.mx.
Acesso em: 12 abr 2008.

X Seminario Internacional de la RIl, Santiago de Querétaro, México, 20 al 23 de mayo de 2008 1068



SANTOS, M. Por uma outra globalizagdo: do pensamento Unico a consciéncia universal. Rio de
Janeiro: Record, 2001.

SERRA, R. V. Contribui¢cdes para o debate acerca da reparticdo dos royalties petroliferos no
Brasil. Tese de Doutorado, IE/Unicamp. Campinas, SP: 2005.

SILVA, Francisco Carlos Teixeira. A modernizacdo autoritéria. In: LINHARES, Maria Yedda
(Org.). Histéria Geral do Brasil. Rio de Janeiro: Campus, 1990.

URTEAGA, L.. La Economia Ecolégica de Martinez Alier. Documents D Analisi Geografica, 7,
1985, pp. 193-205.

VENTURI, L. A. B. Recurso Natural: a constituicdo de um conceito. GEOUSP - Espaco e
Tempo, Sao Paulo, N° 20, pp. 09 - 17, 2006.

TAVARES, W. O descompasso entre a aplicagdo e a arrecadacdo de recursos do Fundo
Setorial de Petroleo. Boletim Petréleo, Royalties e Regido, n° 9. Campos dos Goytacazes - RJ:
UCAM, 2005.

X Seminario Internacional de la RIl, Santiago de Querétaro, México, 20 al 23 de mayo de 2008 1069





