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RESUMO

Este trabalho pretende apontar os critérios que devem nortear a aplicagdo dos
recursos das participagdes governamentais (que ao longo do trabalho serdo denominadas
royalties, vocabulo estabelecido para a sua identificacdo) e avaliar a adequagdo da
aplicacdo dos recursos apropriados por estados e municipios a esses critérios.

Com o intuito de responder a primeira questdo, o conceito de renda na teoria
econOmica sera revisado e cinco justificativas econOmicas para a cobranca de royalties
serdo apresentadas e discutidas, sdo elas: (i) a captura de rendas extraordinarias, (ii) a
compensacdo pela alienagdo de um patrimoénio, (iii) a “internaliza¢do” de externalidades,
(iv) a compensag¢ao pelos impactos territoriais e (v) a promogao da justica intergeracional.

A adequada analise da aplicagdo dos recursos pressupde o estudo das finangas dos
estados e municipios beneficiarios e da evolucao de seus indicadores de desenvolvimento.
O primeiro permite verificar o esfor¢o do beneficidrio em destinar as receitas do petroleo a
atividades que gerem retorno no futuro e o segundo avalia se a aplicagdo dos recursos esta
melhorando o padrdo de vida da populagao.

Devido a auséncia de dados recentes para os indicadores municipais de
desenvolvimento, apenas os or¢camentos serdo analisados. Essa andlise, realizada para os
estados e quatro grupos de municipios, consistird na relagdo entre dois indicadores de
dependéncia dos recursos (royalties per capita e relagdo royalties-receita orgamentaria) e
dois indicadores de despesa publica (propor¢ao das despesas de capital e propor¢do das
despesas de overhead) entre 1999 e 2005. Por envolverem agregados or¢camentarios, os
indicadores estdo sujeitos a falhas de natureza diversa, que serdo descritas ao longo do

trabalho.
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INTRODUCAO

Os ultimos vinte e cinco anos foram marcados pela estagnacdo da economia
brasileira: a magnitude dos indices de inflacdo, coexistindo com o baixo crescimento
econdmico, evidenciou, no inicio da década de 1980, o esgotamento do modelo de
desenvolvimento responsavel pela expansdo econdmica das décadas anteriores. Desde
entdo a economia brasileira apresenta baixas cifras de investimento ¢ o desemprego atingiu
niveis jamais observados.

O setor petrolifero, no entanto, tem seguido a trajetéria oposta: no referido periodo
suas taxas de crescimento foram extraordindrias, puxadas pelo progresso tecnoldgico que
permitiu a exploragdo em niveis cada vez mais profundos na plataforma continental.
Atualmente a producio nacional beira dois milhdes de barris por dia'.

O deslocamento dos investimentos da terra para o mar tem suas raizes no final da
década de 1960: a crenga na inexisténcia de bacias terrestres com capacidade similar a de
Carmopolis, grande descoberta na bacia de Sergipe-Alagoas no inicio da década, acarretou
na ousada estratégia da diretoria da Petrobras de iniciar os esfor¢os exploratdrios na
plataforma continental (Dias e Quaglino, 1993, p. 123) com vistas a atender a crescente
demanda interna pelo 6leo decorrente do processo de industrializagdo e urbanizagdo em
curso no pais.

O inicio da década de 1970 foi marcado pela elevagdo do prego internacional do
petrdleo, que trouxe viabilidade econdmica a exploracdo do 6leo em aguas profundas.

Importantes descobertas se sucederam desde entdo, em especial na Bacia de Campos.

' Aragdo (2005) estima que a participagio do setor petrolifero no PIB brasileiro tenha sido de 2,44% na
década de 1960, 4,20% na década de 1980 e 4,94% de 1998 a 2003.
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Mesmo na década de 1980, com a crise do Estado e as conseqiientes restrigdes de
financiamento impostas as empresas estatais, o setor petrolifero apresentou impressionantes
indicadores de desempenho.

No inicio da década de 1990, o papel do Estado na economia mudou, passando do
dito “Estado Provedor” para o “Estado Regulador”: diversas empresas estatais foram
privatizadas e agéncias reguladoras criadas no periodo.

O setor do petroleo ndo esteve alheio as mudangas ocorridas na década, apesar da
manuten¢do do controle estatal da Petrobras. A Emenda Constitucional n° 9, de 1995, ¢ a
lei 9.478, de 1997 promoveram a abertura do setor ao investimento privado. A Agéncia
Nacional do Petroleo (ANP) foi criada com o intuito de regular suas atividades”.

Os dois fatos brevemente apresentados — o crescimento do setor nos ultimos anos e
a abertura ao capital privado — aumentam a relevancia de uma série de temas relacionados
ao setor. A peculiaridade da atuacdo estatal, com o enorme poder de mercado da Petrobras,
a regulacdo cabendo a ANP e a politica setorial ao Conselho Nacional de Politica
Energética, claramente chama a aten¢do, assim como a decisdo de investir do agente
privado nesse contexto. As principais questdes referentes a regulacdo, ausentes no debate
de um setor marcado pelo monopolio estatal, emergem no novo quadro institucional.

As participagdes governamentais — foco do presente trabalho — ndo estdo
diretamente relacionadas 4 quebra do monopélio estatal’. Fatos importantes no ambito
dessas participagdes, no entanto, ocorreram concomitantemente a mudanga institucional, na

lei 9.478.

? Bregman (2006) faz uma resenha da histéria da produgio de petroleo no Brasil, do periodo anterior & criagio
da Petrobras até a quebra do monopolio estatal.

? Esta afirmagio ndo est4 livre de controvérsias, pois ha margem para a argumentagio de que cabe ao
monopolista estatal financiar e promover parte das politicas ptblicas financiadas pelas participacdes
governamentais e promovidas pelos beneficidrios no novo ambiente institucional. Com esse raciocinio, a
quebra do monopolio estatal de fato implicaria no aumento das participagcdes governamentais.
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Esta lei promoveu um extraordinario aumento das participagdes governamentais,
pois elevou a aliquota dos royalties — a tnica existente até entdo — de 5% para 10% e
introduziu outras trés: a participagdo especial, o bonus de assinatura e o pagamento pela
ocupagdo e retencao de area, sendo que as duas ultimas foram inteiramente destinadas a
ANP.

As mudangas citadas no paragrafo anterior, aliadas ao crescimento do setor e a mais
recente escalada dos pregos internacionais do petroleo, aumentaram extraordinariamente os
recursos a titulo de participagdo governamental nos ultimos anos, o que torna mais
interessante, instigante e desafiadora a proposta de analisar criticamente seus mecanismos
de cobranga, distribuicao e aplicagao.

Isso porque enquanto o setor apresenta notaveis taxas de crescimento, modificando
nao so a estrutura da producdo energética do pais, mas a realidade economica das regides
produtoras, a escassez do petrdleo se torna cada vez mais veemente, desafiando o pais a
procurar solugdes para amenizar seus impactos e as regides a buscar alternativas para a
manutengdo de seus niveis de produto e emprego.

Ha controvérsias acerca das modificagdes na realidade econdmica das regides: Serra
e Terra (2006) contestam os critérios adotados para a distribui¢do das participagdes
governamentais e argumentam que o conjunto dos grandes beneficiarios dos royalties na
Bacia de Campos ndo forma uma regido produtora, mas sim uma regido petro-rentista.
Assim, a dependéncia estaria ligada as participagdes governamentais, € ndo a producao de
petroleo.

O crescimento da arrecadacao das participagcdes governamentais, aliado ao problema
da crescente escassez, inerente aos recursos ndo-renovaveis, tem motivado uma série de

estudos académicos, projetos de alteracdo da legislacdo e discussdes na sociedade. O
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presente trabalho pretende contribuir para esse debate ao propor elementos para a resposta
das seguintes questoes:

1. Considerando o carater nao-renovavel do petrdleo, que critérios devem nortear a
aplicagdo das participagdes governamentais?

2. A aplicacdo desses recursos pelos estados € municipios € coerente com os critérios

referidos acima?

Para alcancar o seu objetivo, o trabalho apresenta a seguinte estrutura: o primeiro
capitulo, entitulado “Justificativa economica para os royalties”, pretende contribuir para a
resposta da primeira questdo. Em sua primeira se¢do, a evolugdo do conceito de renda
mineral, desde a formulagdo ricardiana até a contribui¢do de Hartwick (1977), sera
analisada e em seguida cinco justificativas para a cobranca de royalties petroliferos serdo
apresentadas e discutidas. O capitulo ainda descreve numa pequena se¢do a norma vigente
no Brasil, com foco nas regras de distribuicao e a aplicagdo dos recursos.

Com a discussdo das justificativas econdmicas para a cobranga de royalties espera-
se contribuir para a resposta da segunda questdo, mais especifica, a ser realizada nos dois
capitulos seguintes. O segundo e o terceiro capitulo, portanto, discutirdo a aplicacdo dos
recursos das compensacdes do petroleo.

Convém analisar brevemente a estrutura desses dois capitulos: o capitulo 2,
entitulado “A aplicacdo dos royalties do petroleo”, apresentara a evolucdo da arrecadacdo
das compensagdes do petroleo e de seus principais componentes no Brasil na se¢ao 2.1.
Dada a evolucdo recente das variaveis analisadas, a avaliacdo da sua volatilidade se tornara

necessaria, avaliacdo que serd realizada na se¢do 2.2.
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A secdo 2.3 discorrera brevemente sobre a experiéncia internacional na constituicao
de fundos para lidar com a volatilidade dos recursos. As bases para a analise da aplicacao
de recursos, que engloba tanto a observagdo dos orgamentos dos beneficiarios quanto a
avaliag@o de seu desenvolvimento sécio-econdmico, serdo expostas na se¢ao 2.4.

Ao se trabalhar com um conjunto grande de beneficidrios, o que sera realizado no
presente trabalho, torna-se necessaria a busca por indicadores abrangentes, que permitam a
comparacdo de diversas localidades. Nesse contexto, a secdo 2.5 apresentara tais
indicadores e trard as bases para a andlise de como eles respondem as variagdes dos
royalties, incluindo a apresentag@o dos trabalhos empiricos realizados.

A andlise empirica, no entanto, ndo sera realizada no presente trabalho pela auséncia
de indicadores de desenvolvimento comuns a totalidade dos municipios brasileiros apos o
aumento da renda petrolifera. Os or¢amentos dos beneficiarios ndo apresentam esse
problema, pois sao disponibilizados anualmente pela Secretaria do Tesouro Nacional.

Assim, o terceiro capitulo tratard da analise da despesa dos beneficiarios dos
royalties. A se¢ao 3.1 contextualizara essa analise, apresentando elementos do federalismo
fiscal no Brasil. As variaveis da analise serdo expostas na se¢ao 3.2, que dedicara uma
subsecdo as variaveis destinadas a mensurar a dependéncia dos recursos, uma para as que
se propdem a analisar a despesa dos beneficiarios e outra para os grupos de dependéncia
que serao formados para classificar os municipios de acordo com a sua dependéncia dos
recursos.

A secdo 3.3 descrevera a metodologia utilizada para relacionar os indicadores de
dependéncia com os de despesa, discorrera em especial sobre os dados em painel. Os
resultados da andlise empirica para os estados e municipios serdo apresentados e

comentados na secdo 3.4.
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Em quase todo o trabalho, a distingdo entre royalties e participagdo especial ndo
serd necessaria, pois as motivagdes da dependéncia dos beneficidrios para as duas
participacdes ndo diferem radicalmente. Assim, a compensagao da economia do petroleo
para estados e municipios latu sensu sera simplesmente denominada royalties, vocabulo
estabelecido para qualificé-la.

As compensacdes tratadas no trabalho referem-se tanto ao petrdleo quanto ao gas
natural. Ao longo do trabalho se fara mengdo apenas aos royalties do petroleo por dois
motivos:

(1) a produgdo de gas natural é muito pequena se comparada a do petroleo, o que
ficara claro na se¢do 2.1, que apresentara a evolugdo do petroleo e gas natural produzidos
no Brasil em barris equivalentes de petréleo (BEP);

(i1) da produ¢do de gés natural, cerca de 75% ¢ de gas associado (Pinto Jr et al,
2007, p. 284), assim os estados e municipios dependentes do gas natural normalmente sdo

os mesmos dependentes do petrdleo.

Esta dissertacdo analisara a totalidade de estados e municipios beneficiarios dos
royalties. O estudo de um conjunto amplo de beneficiarios traz sérias implicagdes ao
trabalho, que buscara critérios que permitam a comparagdo de entes diversos, que sejam
comuns a esses entes. Geralmente as informacdes que sdo comuns a totalidade dos estados
e municipios beneficiarios omitem algumas importantes especificidades desses entes. Esse
foco de analise apresenta algumas vantagens e desvantagens.

Uma notavel vantagem do trabalho com o conjunto grande de beneficidrios ¢ a
facilidade de se atribuir conclusdes gerais sobre a aplicagdo dos royalties. Neste trabalho,

todos os estados e municipios com or¢amentos disponiveis na base de dados da Secretaria
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do Tesouro Nacional (STN) em ao menos um dos sete anos analisados (1999 a 2005) serao
incluidos na anélise, permitindo que esta tenha alta representatividade e que a inferéncia de
conclusdes para a totalidade dos beneficidrios ocorra sem grandes restrigoes.

No entanto, apenas aquelas informagdes que sejam compardveis entre esses
beneficiarios poderdo ser utilizadas. Com isso, importantes informagdes, especificidades de
alguns entes, terdo de ser descartadas. Ao longo do trabalho os problemas de se trabalhar
com um grande conjunto de beneficidrios ficardo claros.

Outro problema de se trabalhar com um grande conjunto de beneficiarios € que as
conclusdes tém pouco ou nenhum poder explicativo para um beneficiario ou para um
pequeno conjunto deles.

Algumas questdes importantes nao serdao aqui abordadas, em especial pela dimensao
do texto que um adequado tratamento destes topicos requereria € no foco em questoes
essenciais para o propo6sito deste trabalho. Algumas dessas questdes omitidas sdo abordadas
nos paragrafos seguintes.

A primeira delas ¢ a experiéncia internacional nas regras de distribui¢do e aplicagdo
dos royalties®. Em especial a vinculacio de recursos e, para o caso das federacdes, a
distribui¢do entre o governo central e os subnacionais, sdo importantes para o presente
trabalho, ja que afetam diretamente a distribuicao dos recursos.

Optou-se por ndo analisar a experiéncia internacional, pois sua adequada
compreensdo requereria um estudo mais detalhado de assuntos correlatos das finangas

publicas dos paises (em especial das federagdes). O leitor interessado na busca de

* A tinica referéncia & experiéncia internacional diz respeito aos fundos instituidos para lidar com a
volatilidade dos recursos na se¢do 2.3.
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informagdes a experiéncia internacional na cobranga de royalties deve consultar Banco
Mundial (2005), Gray (1998) e Serra (2005, cap. 2)°.

Outra questdo que ndo sera aqui tratada ¢ a avaliagdo mais detalhada da legislacao.
A se¢do 1.3 se propora a analisar esta, mas seu foco se dara na parte referente a distribui¢ao
e aplicacdo dos recursos. Assim como na experiéncia internacional, a analise dos royalties
inserida no direito positivo exigiria a consideragdo de diversos fatores, tarefa impossivel de
ser realizada em apenas uma secdo. O leitor interessado deve consultar Gutman (2007).

A terceira questdo, importante em especial na discussdao do segundo capitulo, ¢ o
impacto socio-economico da propria atividade petrolifera. O seu crescimento causa
importantes conexdes a montante e a jusante’ e seus efeitos multiplicadores certamente
refletem nos indicadores sociais.

Este trabalho, no entanto, propde o contraste dos royalties com os indicadores
sociais na avaliagcdo da aplicagdao dos recursos, desconsiderando os efeitos da expansdo da
atividade petrolifera. Essa omissdo se justifica pela dificuldade de se conciliar a
mensuragdo do impacto da atividade com o das politicas publicas promovidas com os
royalties nos indicadores de desenvolvimento, isolando o efeito de cada componente. O
leitor interessado na avaliagdo do impacto econdmico da industria do petroleo deve
consultar Kupfer et al (2000)’.

Outra questao se refere ao proprio conceito de desenvolvimento. A resenha referente

aos indicadores sintéticos deixara claro que o desenvolvimento transcende essas medidas.

> Banco Mundial (2005) analisa a situagdo da Bolivia, Colémbia, Equador e Peru, ja Serra (2005, cap. 2)
discute as regras da Arabia Saudita, da Russia, dos Estados Unidos, da Noruega, do Canada e da Venezuela.
Ja Gray (1998) foca o seu trabalho na Russia e em outras ex-republicas soviéticas.

% Hirschmann (1977) ressalta a importancia dessas conexdes para o desenvolvimento.

7 Este trabalho quantifica os efeitos econdmicos da expansio da industria do petroleo com a utilizagio de
técnicas de insumo-produto. Foram analisados efeitos sobre a renda, o emprego, a arrecadagdo, a balanga
comercial e 0 meio ambiente.
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Assim, a apropriada avaliacdo do desenvolvimento exigiria uma analise mais detalhada dos
municipios, € um arcabougo tedrico mais robusto acerca do desenvolvimento regional.

Por fim, a disponibilidade de dados restringirad a analise em diversos momentos, em
especial no segundo capitulo. Consideragdes acerca (das restricdes) dos dados serdo
realizadas ao longo do trabalho, que fard uso dos dados de participagdes governamentais da
ANP, de financgas publicas da série Financas do Brasil (FINBRA) da STN e do IBGE para

as estimativas da populagao.
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CAPITULO 1: JUSTIFICATIVA ECONOMICA PARA OS ROYALTIES

O presente capitulo discutira as principais justificativas para a cobranga de royalties
do petroleo. Esse exercicio € de suma importancia para a proposta do trabalho, pois além de
trazer elementos de resposta a primeira questdo do trabalho, subsidia a analise da aplicacao
de recursos, a ser realizada nos dois capitulos restantes. Com sua formulagao, pretende-se
cumprir um papel fundamental desempenhado por um trabalho relacionado a renda do
petréleo: discutir mecanismos de justi¢a de sua cobranca.

Como ressaltado na introducao, essa discussdo tem crescido nos ultimos anos no
Brasil com o aumento da renda petrolifera. Com a elevagdo desses recursos, naturalmente
se exercita o pensar do senso de justi¢a implicito em suas regras de cobranga, distribuicao e
aplicaciio, tanto nos trabalhos académicos quanto na sociedade®. Reitera-se a necessidade
de desenvolver a justificativa econdmica para os royalties de uma maneira clara e
organizada.

O “Estado das artes” da discussdo da justificativa econdmica dos royalties esta
relativamente bem desenvolvido, inclusive para o caso brasileiro, apos Serra (2005). O
presente trabalho ndo apontara nenhuma nova justificativa para a renda do petrdleo, no
entanto pretende levantar novos elementos para as justificativas ja apresentadas, e dessa
forma contribuir para a sua discussao.

Ja para a andlise da aplicagdo dos recursos, a ser realizada nos dois capitulos
seguintes, as dificuldades decorrentes da inexisténcia de trabalhos anteriores com essa
proposta para os estados e municipios exigirdo uma apurada discussdo dos critérios

objetivos e dos indicadores disponiveis para essa andlise. Se os resultados sdo menos

¥ Argumento refor¢ado pelas intimeras propostas de alteracdo das regras, que serdo analisadas na segio 2.2.
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refinados do que os da maior parte dos trabalhos que discorrem sobre “teorias maduras”,
espera-se que a contribui¢do das varidveis construidas e dos fundamentos tedricos
subjacentes seja tdo importante quanto os proprios resultados.

Deve-se destacar, a auséncia de elementos politicos na discussdo apresentada neste
capitulo. Esses elementos normalmente sdo tdo ou mais importantes do que as justificativas
técnicas para a compreensao das motivagdes da norma vigente — em especial para a parte
destinada aos estados e municipios. O foco no aspecto técnico se justifica pela busca de
elementos para a avaliacdo da aplicagdo dos recursos.

Além da se¢do seguinte, que revisara o conceito da renda na teoria economica, o
presente capitulo estd dividido em trés se¢des: a mais longa, que tratard da listagem e
discussdo de cinco justificativas para a cobranga de royalties, uma se¢do que se propde a

apresentar a norma vigente no Brasil e a se¢cao que conclui o capitulo.

1.1. Renda econdmica e renda mineral

Nesta se¢do o conceito de renda mineral sera brevemente abordado, com destaque
para o desenvolvimento classico da renda da terra de Ricardo (1817) e outros autores’, a
renda economica de Marshall (1890) e finalmente a inclusdo da dimensdo temporal na

abordagem de Hotelling (1931).

? Malthus (Serra e Patrdo, 2003, p. 187) e Stuart Mill (Postali, 2002, p. 15) também desenvolveram o conceito
de renda da terra.
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Entendendo a renda como a receita que excede o preco de todos os insumos

necessarios a producio agricola, David Ricardo'’, em sua obra “Principios de economia
politica e tributacdo”, argumentou que os proprietarios das terras mais férteis obteriam
renda com a crescente demanda por alimentos ¢ a necessidade de incorporagdo de terras
menos férteis a producdo, pois produziriam mais com a mesma quantidade de insumos.
Como sintetiza Postali (2002):
“Fica claro, portanto, que a nog¢ao de renda, strictu sensu, esta ligada a propriedade de
insumos cuja oferta seja fixa na natureza, como as terras férteis. Nesse sentido, os donos
das propriedades agricolas dotadas de alta produtividade seriam beneficiados por um certo
montante de recursos acima de seus custos de producao. Ou seja, a renda seria uma dadiva,
um prémio ao proprietario pela tnica razdo de ele ser o dono do recurso.” (POSTALI,
2002, p. 14)

A analogia com a extragdo de petréleo ¢ inevitavel'': o 6leo retirado a baixissimo
custo na Arabia Saudita ¢ vendido no mercado internacional ao mesmo prego que o
extraido em aguas profundas no litoral brasileiro. O aumento na demanda por petroleo torna
viavel a extragdo em pogos que apresentam maior custo de producdo e faz com que os
proprietarios dos pogos de menor custo se apropriem da renda economica. Posteriormente a
renda apropriada pelos diferenciais de produtividade foi denominada “ricardiana”, devido
ao autor que inaugurou seu estudo.

A distingdo entre a renda gerada pelos recursos naturais escassos, de oferta fixa,

como a terra e aquela advinda de maquinas e equipamentos, que podem ter sua oferta

10 A apresentagdo mais detalhada do desenvolvimento tedrico da renda da terra de Ricardo pode ser
encontrada em Coutinho (1993. p. 184-190).

'O proprio Ricardo estendeu o conceito para as minas, no capitulo seguinte ao da renda fundiaria, entitulado
“Do lucro do proprietario das minas”.
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ajustada a demanda no longo prazo foi feita por Marshall (para este segundo grupo o autor
criou o conceito de quase-renda). A idéia de renda passou a designar beneficios
extraordindrios obtidos em decorréncia de fatores que impediriam os ajustes da oferta as
necessidades da demanda (Postali, 2002, p. 16). A contribuicdo de Marshall (1890) foi de
suma importancia para a compreensdo da renda econdmica, pois este autor identificou a
especificidade dos bens que ndo poderiam ser produzidos — a incapacidade de ajuste da
oferta, ajuste esse que ocorre para os bens produzidos.

Na verdade, utilizando a abordagem de Marshall (1890), identifica-se também a
presenca de quase-rendas na atividade petrolifera, mas essa ndo ¢ uma discussao simples:
como serd visto na se¢ao seguinte a industria ¢ mercada por economias de escala e barreiras
a entrada. No entanto, a separagdo entre os dois conceitos foi fundamental para que a teoria
econdmica desenvolvesse posteriormente o conceito de renda mineral.

Ao analisar a abordagem da teoria econdmica a renda fundiaria, Veiga (1990)
identifica a chamada revolugdo marginalista de 1870 como um ponto de ruptura do
tratamento diferenciado entre terra e capital. O autor argumenta que a abordagem
neocléssica priorizou a questdo da alocacdo de recursos entre usos alternativos, relegando
ao segundo plano a problematica da distribuicdo e do crescimento. Entretanto, ndo sé
Marshall deu tratamento especial a renda da terra, mas também Jevons (1871), Walras
(1880) e Pareto (1896). Entre os grandes tedricos neoclassicos, somente Menger (1871) e
Clark (1899) negaram qualquer tratamento diferenciado para a terra — consideravam
desnecessaria a distingdo entre terra e capital.

De fato as discussdes sobre as especificidades dos recursos naturais perderam
importancia na teoria econdmica. Por cerca de cem anos, periodo compreendido entre a

revolugdo marginalista e os trabalhos do “Clube de Roma” apenas Hotelling (1931)
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apresentou algo realmente original neste quesito'”. Em seu artigo, a microeconomia
aplicada a exploracdo de recursos naturais foi desenvolvida, e uma politica 6tima de
extracao proposta (Serra e Patrao, 2003, apud Krautkraemer, 1998).

A idéia de um custo de oportunidade intertemporal (custo de uso) esta por tras da
teoria desenvolvida por Hotelling’. Além dos custos de extragdo, o proprietario de uma
mina deveria receber uma renda que o compensasse da impossibilidade de extrair
futuramente o recurso extraido atualmente. Além disso, entendendo a mina como um ativo,
sua rentabilidade ndo deve diferir dos demais ativos: caso a rentabilidade percebida da mina
seja maior, havera uma aceleragdo da extracdo, que acarretara na reducdo do prego do
minério, caso contrario havera elevagao do seu pregoM. Para que o proprietario maximize
intertemporalmente seus lucros, ¢ preciso considerar tanto o custo de uso quanto o
equilibrio na rentabilidade dos ativos.

O instrumental do controle 6timo'> auxilia na derivagao do custo de uso, ou valor-
sombra do recurso'®. Para que a rentabilidade da extragdo mineral se iguale a dos demais
ativos da mesma classe de risco, o valor-sombra deve crescer a taxa de juros.

A abordagem de Hotelling ¢ alvo de muitas criticas: Cairns (1990), por exemplo,
critica o papel das reservas, tratadas como variavel exdgena, no modelo. O autor argumenta

que os recursos nao sao fisicamente dados, mas dependem da interacdo do esforco humano,

'2 Gray (1914) ja havia aventado a idéia, mas foi Hotelling (1931) quem analisou sua origem e sua trajetoria
temporal de equilibrio.

' Devarajan e Fisher (1981) fazem uma revisdo da influéncia do trabalho de Hotelling e dos
desenvolvimentos posteriores, em especial na década de 1970. Ja Jamal e Crain (1997) apresentam alguns
testes empiricos.

' Diferengas de expectativas podem explicar a incapacidade do instrumental de Hotelling na previsio de
trajetdrias de prego.

'3 Chiang (1992) apresenta com mais detalhes o mecanismo.

'® A derivagdo matematica dos resultados pode ser encontrada em Postali (2002) e no apéndice de Perman
(1999, p. 211-213).
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das condigdes econdmicas e das dotacdes naturais (Postali, p. 20-21). Outra questdo
importante ¢ a utilizacdo da renda mineral, como observa Postali (2002):

“A despeito da critica de Cairns, a teoria econdmica atribui a limita¢do fisica do recurso a
emergéncia de um dos componentes de sua renda. A idéia de que a extragdo presente
impossibilita que as geragdes futuras usufruam dos beneficios do recurso traz a tona
questodes de justica intergeracional e equidade, no sentido de se perguntar o que deve ser
feito com a renda de Hotelling obtida pelo proprietario do recurso, para nao prejudicar os
futuros consumidores.” (POSTALI, 2002, p. 21).

Em Hartwick (1977) a renda mineral foi ligada a sustentabilidade econémica'’. O
autor argumentou que a populacdo de um pais dotado apenas de um recurso mineral, sem
qualquer fonte alternativa para promover investimentos, poderia desfrutar de um nivel
perpétuo de consumo, desde que utilizasse parte da renda mineral para o investimento em
atividades intensivas em capital e trabalho'®. O mecanismo ficou conhecido na literatura
como regra de Hartwick.

Assim, o que intuitivamente parece ser correto — a destinagdo da renda advinda de
um recurso finito para atividades que tenham capacidade de gerar riqueza indefinidamente
como condicdo para promover a justica intergeracional'® — ganhou corpo na teoria
econdmica. Antes de prosseguir para a proxima se¢do, que apresenta cinco justificativas

para a cobranga de royalties, vale fazer um breve apanhado dos métodos de valoragdo dos

A regra de Hartwick, evidentemente, ndo esta livre de controvérsias: Martinet (2005) argumenta que ela
representa o consumo constante, mas ndo ¢ um indicador de sustentabilidade. O autor argumenta que o
caminho da regra de Hartwick é condi¢do necessaria, porém nao suficiente para se alcancgar a sustentabilidade.
'8 Postali (2002) argumenta que, embora nio facam mengao a renda de Hotelling, Solow (1974), Stiglitz
(1976) e Dasgupta e Heal (1974) ja haviam chegado a resultados semelhantes ao de Hartwick.

' Muitos autores, como Martinez-Alier (1989), contestam a ética de se arbitrar uma taxa de desconto que
afetard a disponibilidade de recursos para as geracdes futuras.
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recursos naturais para a contabilidade nacional, com o intuito de cristalizar o conceito de
renda mineral.

A valoragdo dos recursos naturais ¢ um desafio a contabilidade nacional, pois eles
sdo utilizados como insumos na fronteira de produgdo, mas ndo podem ser produzidos
dentro dela. Young (1992), se referindo aos ativos ndo produzidos, argumenta que os
procedimentos utilizados no calculo da renda sdo inadequados para tratar do problema
apresentado:

“Uma vez que sua geracao nao ¢ fruto de atividades produtivas, a variacao de seus estoques
ndo pode afetar a renda conforme ¢ convencionalmente calculada. Por esse motivo, as
Contas Nacionais ignoram a exaustdo”. (YOUNG, 1992, p. 12).

Young (1992)*° aponta duas propostas de valoragdo de recursos exauriveis: o
método do preco liquido e o método do custo de uso. O primeiro encara 0s recursos
exauriveis como um patrimonio natural que ndo pode ser recuperado apds sua extracao,
assim sua perda deve ser tratada como uma forma de depreciacdo (Young, 1992, p. 38). A
valoracdo se d4 de uma maneira extremamente simples: multiplica-se a variagdo fisica do
estoque do recurso pelo seu prego de mercado liquido dos custos de produgao.

Silva (2003a, p. 44-45) apresenta as duas grandes criticas ao método do prego
liquido: a conclusdo de que o rent deva crescer de acordo com a regra de Hotelling
(diversos estudos empiricos demonstram que os pre¢os dos recursos naturais estdo longe de
seguir esse comportamento) e o tratamento inadequado as descobertas e reavaliagcdes de

reservas, muito comuns no setor mineral (o método apenas utiliza os estoques inicial e final

do periodo em analise).

%% 0 leitor interessado deve consultar Young e Serda da Motta (1995) e Serda da Motta e Young (1991).
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Ja o segundo método, sintetizado em EI Serafy (1989), resgata o conceito de renda
verdadeira de Hicks (1946), que divide a receita em duas partes: aquela advinda do
desinvestimento (capital part) e a renda verdadeira (income part). O esgotamento de
recursos exauriveis estaria na capital part, que deveria ser convertida em um fundo de
investimento que seria o responsavel pela valoracdo do recurso, como observa Young
(1992):

“A valoracdo econdmica dos recursos exauriveis € funcao do fluxo de rendimentos que se
pode esperar obter até a extingao do recurso, do periodo de vida util das reservas e da taxa
de retorno dos investimentos na economia em questdao.” (YOUNG, 1992, p. 47).

Este método trataria as descobertas e reavaliacoes de reservas de modo mais
adequado, além de desfrutar de mais facilidades em sua aplicagdo empirica. Entretanto, ndo
esta livre de criticas: Young (1992, p. 51-54) aponta trés problemas — o rompimento com a
tradicdo das contas nacionais de trabalhar somente com variaveis eX-post (a renda utilizada
pelo método do custo de uso ¢ determinada pelas expectativas dos agentes), o tratamento
inadequado dessas expectativas e a utilizagdo do conceito de renda verdadeira de Hicks
num contexto totalmente distinto do qual foi formulado (o conceito foi formulado para
subsidiar a teoria do bem-estar).

Assim, Young (1992) propde a utilizacdo do custo de uso formulado por Keynes
(1936, cap. 6) para a valoragio’'. A conclusdo interessante é que a sustentabilidade

subjacente a regra de Hartwick estd presente no método de custo de uso proposto por El

21 O leitor interessado em aprofundar seus conhecimentos nos métodos de valoragio aqui sintetizados deve
consultar Young (1992, cap. 2).
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Serafy®, o que fortalece o argumento de que os royalties devem ser utilizados na
diversificagdo econdmica, com o intuito de promover a justica intergeracional.

A secdo seguinte apresentara as principais justificativas para a cobranca de
royalties, com destaque para a justica intergeracional, fortemente justificada na formulagao
da presente se¢ao. Com o desenvolvimento conceitual, pretende-se avangar nos critérios

norteadores da aplicacdo dos recursos do petroleo.

1.2. Apresentacdo e discussao da justificativa econdbmica para os royalties

Apos a apresentacdo do desenvolvimento do conceito de renda na teoria econdmica
— de sua passagem da renda fundidria a renda mineral — a presente secdo discutird as
principais justificativas para a cobranga de royalties no setor petrolifero, justificativas que
tém estrita relagdo com a existéncia de renda no setor.

Tanto a apresentacao das justificativas quanto a sua discussdo representam desafios
de extrema complexidade, que exigem alguns requisitos para o seu tratamento, tais como
uma ampla discussdo da organizagao tributéria do setor do petroleo. Este trabalho ndo tem a
pretensdo de promover essa discussdo, mas apenas de apresentar tecnicamente oS
elementos.

Para a apresentagdo das razdes, segue a referéncia de Serra (2005, p. 5): (i)
utilizacdo como instrumento de captura de rendas extraordinarias, (ii) compensacao pela
alienagdo de um patriménio, (iii) mecanismo de “internalizacdo” de externalidades, (iv)

compensacgdo pelos impactos territoriais de adensamento das atividades de exploracdo e

*2 El Serafy (2002) revisa o método em primeira pessoa.
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producdo e (v) promocao de justica intergeracional, sendo o segundo e, principalmente, o
ultimo ligados a aplicacdo dos recursos. Deve-se ter em vista que na se¢ao anterior chegou-
se a conclusdo que os recursos devem ser alocados na diversificagdo econdmica, com o
intuito de promover a justica intergeracional, o que corrobora os argumentos da ultima

justificativa apresentada.

1.2.1. CAPTURA DE RENDAS EXTRAORDINARIAS

A primeira justificativa que serd abordada ¢ a captura de rendas extraordinarias
apropriadas pela industria do petréleo. Como apontado na se¢do anterior, a presenca de
barreiras a entrada® permite que os capitais investidos em determinada industria recebam
remuneragao acima da normal, no que ficou conhecido como quase-renda na formulagdo de
Marshall.

Na industria do petroleo, € possivel a presenga de economias de escala, em especial
para a diversificacdo dos investimentos, necessaria para a adequada gestdo dos riscos
geologicos, inerentes ao setor. Os elevados requerimentos inicias de capital também podem
dificultar a entrada de novas empresas e permitir que as estabelecidas se apropriem de
renda extraordinaria. Assumindo, portanto, que a apropriagdo dessas rendas € possivel, os
royalties poderiam ser cobrados para captar essas rendas para o poder publico.

Tanto a discussdo das origens e presenca das rendas extraordindrias quanto a
avaliag@o da capacidade dos instrumentos tributarios de captura-las sao dotadas de extrema
complexidade, a qual este trabalho, de maneira explicita, ndo tem o intuito de analisar

adequadamente. Os impostos devem ser apresentados no interior de uma discussdo mais

3 Kupfer (2002) analisa as principais fontes de barreiras a entrada.
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ampla, das propriedades de cada modo de tributar. Além disso, existe a necessidade de

quantificacdo desses tributos, e sua influéncia na estrutura de custo das empresas.

1.2.2. COMPENSACAO PELA ALIENACAO DE UM PATRIMONIO

Entendendo a mina como um ativo, sua exploracdo a torna menos valiosa (em
termos fisicos, a0 menos). Assim, ao proprietdrio caberia uma compensagdo pelas perdas
decorrentes da exploracdo, caso essa fosse promovida por um terceiro. O royalty, portanto,
seria um direito de recebimento de um proprietario de um recurso acumulado pela natureza.

No caso brasileiro, sendo a Unido proprietaria dos recursos naturais>*, caberia a ela
receber a compensacdo para a perda de seu patrimonio, o royalty assim seria entendido
como uma receita patrimonial da Unido. A melhor maneira de alocar uma receita
patrimonial ¢ um tema controverso, que se tornou ainda mais relevante com o destino a ser
dado as receitas da privatizagdo, e que esta inserido na discussdo de justica intergeracional,
feita no final desta secdo. Neste caso, uma das poucas conclusdes que se chega ¢ que essas
receitas nao deveriam financiar gastos correntes, uma pratica que ficou conhecida como
“Regra de Ouro” nos estudos de finangas publicas. De acordo com esse mecanismo, a
aplicacdo das receitas patrimoniais em gastos correntes seria insustentavel.

A avaliacdo da intencionalidade da cobranga de royalties com essa justificativa
passa por uma analise do destino dos recursos, mais especificamente da sua vinculagdo a

atividades especificas. Com a vinculagdo a manuten¢do do patriménio ambiental e

B Constitui¢ao Federal, Art. 176: As jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos minerais e os potenciais de
energia hidraulica constituem propriedade distinta da do solo, para efeito de explorag@o ou aproveitamento, e
pertencem a Unido, garantida ao concessionario a propriedade do produto da lavra.
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historico, que também pode ser entendido como um ativo de propriedade publica, essa
intencionalidade estd bem clara nos Estados Unidos (Serra, 2005, p. 16). A vinculagdo de
recursos tem a vantagem de dar regularidade aos recursos, dando sustentagdo financeira a
algumas politicas de longo prazo (Silva, 2003b, p. 2). Essa questao e a conseqiiente relagao
com a intencionalidade da cobranga de royalties para a compensagdo pela alienagdo de um

patrimdnio serdo retomadas na se¢do 1.3.

1.2.3. “INTERNALIZACAO” DE EXTERNALIDADES

Externalidades, ou economias externas, podem ser entendidas como custos ou
beneficios gerados por uma atividade econdmica que ndo sao arcados ou apropriados pelo
agente responsavel por tal atividade. A interveng¢do, neste caso, torna-se necessaria para que
se obtenha uma alocagdo de recursos ideal, ou seja, € preciso ‘“internalizar” as
externalidades. Na auséncia de intervencdo, um bem cuja produgdo causa uma
externalidade positiva (beneficio social) tente a ser subofertado enquanto outro que resulta
num custo social tende a ser superofertado.

As externalidades mais notaveis geradas pela economia do petréleo sdo as emissoes
de gases poluentes”. Caberia, entdo, uma compensagio pelos danos causados pela
polui¢do, que pode ser efetivada tanto pela criagdo de um tributo quanto pela destinacao
dos royalties para a aplicacdo de politicas ambientais. Schantz Jr. (1994) argumenta que

quanto maior for o controle direto do governo sobre os danos ambientais, menor ¢ a

0 leitor interessado deve consultar Campos Jr (2003). Em seu trabalho, o autor analisa os impactos
ambientais dos derrames de petrdleo no litoral paulista.
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necessidade de utilizagdo dos royalties para tal finalidade, o que leva a crer que ha uma
relagdo de complementaridade entre tributos e royalties na corregdo dessa distorgao.

A vinculagdo dos recursos continua sendo um indicador da intencionalidade da
cobranga de royalties para o caso da “internalizagdo” de externalidades. Vale ressaltar que
alguns tributos incorporam a no¢do de compensacdo pelas externalidades, como observa
Serra (2005):

“O sistema tributario nacional prevé outros mecanismos de internalizagdo dos custos
sociais gerados pelas companhias petroliferas, como o proprio imposto de renda, ou as
taxas e multas vinculadas ao risco e dano ambiental. Sendo certo que também o consumidor
final dos derivados do petroleo e gas, participam, de acordo com seu consumo, do
financiamento publico para enfrentamento das externalidades negativas geradas pelo uso do

petréleo e gas como fonte de energia, ou insumo industrial.” (SERRA, 2005, p. 22).

1.2.4. COMPENSACAO PELOS IMPACTOS TERRITORIAIS

A justificativa da cobranga de royalties pelos impactos territoriais causados pelas
atividades petroliferas traz outra questdo importante no que tange a distribuicdo dos
recursos: a parcela que cabe as esferas subnacionais, debate este ndo induzido pelas trés
justificativas anteriores.

Andrews-Speed e Rogers (1999) argumentam que este debate foi retardado pela
discussao sobre a parcela da renda que deveria ser destinada ao setor publico e qual deveria
ser destinada ao empreendedor da atividade. J& Serra (2005, p. 24-25) aponta a

peculiaridade do caso brasileiro: desde a implementacdo do monopdlio estatal e a criacao
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da Petrobras, e a conseqiiente irrelevancia da discussdo da divisdo da renda mineral entre
Estado e iniciativa privada, as regides produtoras recebem royalties.

Leal e Serra (2003a, p. 168-169) alertam o efeito da implementagdo da atividade de
exploracdo e producao sobre a demanda por servigos publicos e de infra-estrutura em geral:
especialmente se realizada em plataforma continental, a atividade petrolifera, assim como
qualquer projeto de investimento de grande vulto, gera elevacao extraordinaria no nivel de
emprego e renda local e regional, o que faz aumentar a demanda por servigos publicos. A
aplicacdo dos royalties nas esferas subnacionais normalmente ¢ defendida pela necessidade
de aumentar a oferta desses servigos.

Um bom argumento que contrapde essa posicdo € que o aumento do nivel de
produto e emprego gera uma maior base de arrecadacdo, que permite financiar os servicos
publicos requeridos. H4 um argumento, porém, especifico a extragdo mineral, que
fundamenta a aplicagdo de royalties nas regides produtoras, como observam Leal e Serra
(2003a):
“Sobre o territorio que atende a producdo petrolifera sdo imobilizados capitais cuja fungdo
deixa de existir quando do esgotamento do petroleo. Sdo estruturas industriais,
equipamentos de infra-estrutura terrestre e portuaria, escritdrios de servigos, que se
cristalizam nessas regides e que, muitas vezes, podem responder pela dindmica de
crescimento local ou regional. E somente a qualidade finita desses impactos territoriais, e
ndo sua magnitude, que pode justificar a necessidade crucial de aplicagdo de parte dos
recursos de royalties nas regides produtoras.” (LEAL E SERRA, 2003a, p. 170)

A grande diferenca de uma regido que produz petrdleo para uma regido qualquer,

sempre sujeita ao risco de obsolescéncia econdmica, ¢ a certeza de que o esvaziamento e
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seus impactos sobre o produto e o emprego chegardao algum dia. Como prosseguem Leal e
Serra (2003a):

“Este aspecto previsivel dos movimentos de saida de capitais e de pessoas nos territorios
que atendem a atividade de explorag@o de recursos ndo renovaveis aponta para a justeza da
aplicacdo de royalty nessas regides. Ora, se uma regido é intensamente impactada pela
atividade petrolifera, maior sera, ceteris paribus, seu esvaziamento econdmico quando do

fim das reservas.” (LEAL E SERRA, 2003a, p. 170).

1.2.5. PROMOCAO DA JUSTICA INTER-GERACIONAL

Na se¢do 1.1, que discorreu sobre o conceito de renda mineral, foi apresentada a
regra de Hartwick, que indica que a renda mineral deve ser aplicada em diversificacao
econdmica para que as geracdes futuras desfrutem do recurso mesmo apds seu
esgotamento. Diferentemente das outras justificativas apresentadas, aonde os principais
argumentos foram organizados, esta se¢do pretende avaliar de uma maneira geral as
possibilidades de diversificagdo econdmica na aplicacao dos recursos.

Uma maneira de estender os beneficios do petroleo as geragdes futuras, em especial
aquelas que viverdo apds a escassez do recurso, seria a utilizagdo da renda mineral no
desenvolvimento de fontes alternativas de energia. Os impactos da escassez do petrdleo
sobre a economia dependem fundamentalmente dos custos da geracdo alternativa de
energia, em especial das fontes renovaveis. Como o aumento dos recursos destinados a
pesquisa de fontes alternativas ceteris paribus reduz seu custo, essa ¢ uma das maneiras

mais eficazes de promover a justiga intergeracional com a renda petrolifera.
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Outra alternativa que emerge diretamente ¢ o esforco na melhora qualitativa dos
outros fatores de produgdo, capital e trabalho. O esgotamento dos recursos exauriveis
sugere que a economia se tornara crescentemente dependente das maquinas e equipamentos
e do esfor¢o humano. Assim, o bem-estar economico dependera crescentemente da
produtividade desses fatores. Os investimentos em educagdo e capacitacdo seriam oS
maiores responsaveis por essa melhora qualitativa, assim devem ser considerados no estudo
das alternativas de alocac¢do da renda mineral.

A caracterizacdo de uma politica como promotora da justica intergeracional nao ¢
simples: investimentos em educagdo e saude, melhoria da infra-estrutura e modernizacao
administrativa sdo alguns exemplos. Assim, as politicas voltadas para a promoc¢ao da justica
intergeracional se confundam com aquelas voltadas para o desenvolvimento, ambas se
caracterizando pela preocupacao com o bem-estar das futuras geracoes.

Nao s6 a caracterizagdo, mas a avaliacdo de uma politica como promotora do
desenvolvimento nao ¢ simples. Essas dificuldades ficardo latentes ao longo deste trabalho,
que fara uso de uma série de hipoteses simplificadoras, em especial na analise quantitativa.

Antes de encerrar essa secdo, ¢ valido analisar o papel das regides: elas
desempenham uma fungdo central na aloca¢do da renda petrolifera com a finalidade de
promover a diversificacdo economica. Afinal, se no consumo a escassez do petrdleo afeta
de maneira relativamente equivalente todas as regides, o mesmo nao se pode dizer para a
producdo. Naturalmente a promocdo da justica intergeracional passa por um tratamento
diferenciado das regides, e o estudo das possibilidades de diversificagao ¢ fundamental para

que os impactos negativos da escassez do 6leo sejam atenuados.
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1.3. A norma vigente

Esta secdo pretende apresentar e discutir brevemente a norma vigente para as
participagdes governamentais destinadas aos estados e municipios no Brasil. A legislacao
pela otica dos beneficiarios, que analisa as regras referentes a distribuicdo e aplicacdo dos
recursos, sera sintetizada nos paragrafos seguintes e alguns pontos serdo observados
criticamente ao fim da segao.

Como dito anteriormente, a lei 9.478 definiu quatro participagdes governamentais:
os royalties, a participagao especial, o bonus de assinatura e o pagamento pela ocupagdo ou
retencdo de area. As duas ultimas sdo inteiramente destinadas a ANP, portanto nao serdo
objeto de estudo do presente trabalho.

As duas participagdes governamentais destinadas a agéncia, no entanto, apresentam
uma parcela pequena do total. Como observado na tabela abaixo, os royalties e participagdo

especial vém contribuindo com mais de 90% das participacdes governamentais desde 2002.

Tabela 1: Evolugdo das participagdes governamentais — R$ milhdes correntes

EVOLUGAO DAS PARTICIPAGOES GOVERNAMENTAIS - R$ MILHOES CORRENTES

Participacdo  Bbnus de Taxa de (A)+(B)/
Ano Royalties (A) assinatura  ocupagéo ou Total

Especial (B) (C) retencédo (D) Total
1999 983,6 321,7 29,0 1.334,2 73,7%
2000 1.867,8 1.038,7 468,3 72,5 3.447,3 84,3%
2001 2.303,3 1.722,0 594,9 112,4 4.732,6 85,1%
2002 3.184,0 2.510,2 92,4 101,8 5.888,3 96,7%
2003 4.396,4 4.997,4 27,4 1444 9.565,6 98,2%
2004 5.042,8 5.272,0 665,2 120,5  11.100,1 92,9%
2005 6.206,1 6.965,1 125,3  13.296,5 99,1%
2006 7.703,5 8.840,0 1.088,8 126,3 17.758,6 93,2%

Elaboragéo prépria com base em ANP - Consolidacéo das Partic. Govern. e de Terceiros
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Os royalties representam 10% do valor da produgdo de petréleo e géas natural,
percentual que pode ser reduzido at¢ o minimo de 5% em casos excepcionais. Para essa
reducdo, sdo levados em consideragdo os riscos geologicos presentes e as expectativas de
produgao, fatores como produgdo em areas remotas, producdo de gas nao associado ou de
petroleo pesado, dificuldades operacionais, inexisténcia de infra-estrutura para escoar a
producao e distancia até o mercado, por exemplo (Barbosa, 2001, p. 20).

Como dito anteriormente, o percentual da cobranga de royalties foi aumentado com
a Lei do Petroleo. A distribui¢io da parcela de 5%, vigente antes de sua publicagio”®, ndo
foi modificada, mas a composicdo dos destinatarios dos 5% adicionais foi alterada
(Gutman, 2007, p. 14). Além disso, a referida lei introduziu a participagao especial, cobrada
em campos com elevada producao e rentabilidade.

A distribuicao de royalties segue a seguinte regra atualmente:

- parcela de 5%, lavra em terra: 70% para os Estados produtores, 20% para os municipios
produtores, 10% para os municipios com instalagdes de embarque e desembarque de
petrdleo e gas natural,

- parcela de 5%, lavra em plataforma continental: 30% para os Estados confrontantes com
pogos, 30% para os municipios confrontantes com pocos, 20% para o Comando da
Marinha, 10% para o Fundo Especial (composto por estados e municipios), 10% para os
municipios com instalagdes de embarque e desembarque;

- parcela acima de 5%, lavra em terra: 52,5% para os Estados produtores, 25% para o
Ministério Ciéncia e Tecnologia, 15% para os municipios produtores, 7,5% para os

municipios afetados por operagdes nas instalacdes de embarque e desembarque;

6 A lei 7.990, de 1989, define a distribui¢io da parcela de 5%.
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- parcela acima de 5%, lavra em plataforma continental: 25% para o Ministério de Ciéncia e
Tecnologia, 22,5% para os Estados confrontantes com campos, 22,5% para os municipios
confrontantes com campos, 15% para o Comando da Marinha, 7,5% para o Fundo Especial
e 7,5% Municipios afetados por operagdes nas instalacdes de embarque e desembarque.

J& a participacdo especial ¢ um tributo adicional, incidente sobre o lucro em campos
com grandes volumes de producdo ou elevada rentabilidade’”. A Lei do Petrdleo
estabeleceu que 40% dos recursos seriam destinados ao Ministério de Minas e Energia,
10% para o Ministério do Meio Ambiente, 40% aos estados e 10% aos municipios.

Sobre as regras de aplicagdao, a norma nao impde qualquer vedacdo aos estados e
municipios para a parcela acima de 5% e para a participacdo especial. Para a parcela de 5%,
a lei 7.990, de 1989, vedou a aplicagdo para o pagamento de dividas e do quadro
permanente de pessoal. Esses beneficios puderam utilizar os recursos para o pagamento de
dividas ap6s a Unido com a publicacdo da lei 10.195, de 2001 (Gutman, 2007, p. 49).

Ap0s essa breve apresentagdo da norma vigente, ¢ interessante tentar relaciona-las
as justificativas listadas no capitulo. Nota-se, em primeiro lugar, o elevado percentual
destinado aos entes subnacionais. A distribuicdo para os estados e municipios seria
justificada pela compensacdo por impactos territoriais gerados pela atividade petrolifera,
abordada na se¢ao 1.2.4.

Além da justificativa econdmica, ha uma notavel peculiaridade no sistema tributario
brasileiro: a isengdo constitucional (imunidade) de cobranga do Imposto sobre Circulagao
de Mercadorias e Servigos (ICMS) em operagdes interestaduais com petroleo, combustiveis

¢ lubrificantes dele derivados. Com a imunidade, o estado produtor de petréleo nao

" De acordo com Schechtman et al (2000, p. 6) os Estados Unidos e o Reino Unido adotaram essa
modalidade de participacdo governamental no passado e a Australia e a Noruega adotam atualmente.
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arrecada ICMS numa venda a outro estado®®, portanto o adensamento urbano provocado
pela economia do petroleo ndo aumenta a arrecadagdo do principal imposto estadual, bem
Como seu repasse aos municipios, mas com a isen¢do pode-se entender o royalty como um
mecanismo de compensagao.

Assim, se por um lado hd uma grande parcela dos recursos destinados aos estados e
municipios, também ¢ notavel a justificativa para que esses entes recebam os recursos do
petréleo: além da compensagdo dos impactos territoriais, deve-se considerar a compensagao
pela isencao constitucional do ICMS.

Como ressaltado na se¢do 1.2.2, a vinculagdo ou ndo de recursos ¢ um bom
indicador para a intencionalidade da cobranga de royalties como mecanismo compensatorio
da alienacdo de um patrimdnio. Como visto anteriormente, para os estados e municipios ha
vedagdo apenas para a parcela de 5%, ou seja, boa parte dos recursos ndo ¢ vinculada. Ha
uma vinculacdo para 6rgdos da administracdo publica federal, mas isso ndo se traduz na
vinculagdo para politicas especificas. Portanto, a justificativa de cobrar o royalty pela
alienag@o de um patrimonio nao parece se justificar no Brasil.

Ja para a captura de rendas extraordinarias, a participagao especial parece ter sido
motivada por esse intuito, pela sua base de incidéncia, descrita anteriormente. No entanto,
os royalties, um imposto ad valoren sobre o valor da produgdo, ndo tém a mesma
capacidade de capturar as rendas extraordindrias.

Sobre a “internalizacdo” de externalidades, vale anotar que o percentual da
participacao especial destinado ao Ministério do Meio Ambiente pode ser um sinal de que

ha uma intencionalidade em mitigar os danos ambientais causados pela economia do

¥ Com a imunidade da aliquota interestadual, o estado de origem ndo recolhe ICMS. Para essas operagdes
vale apenas a aliquota interna, cobrada no estado de destino.
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petréleo. Além disso, como apontado anteriormente, o sistema tributario nacional prevé
outros mecanismos de “internaliza¢do” de externalidades.

Esta se¢do ndo discutira a intencionalidade da promogao da justiga intergeracional.
Como visto na se¢ao anterior, a avaliacdo de uma politica como promotora da justica entre
geracdes ndo ¢ simples, assim como a avaliacdo de uma economia como promotora do
desenvolvimento. Assim, a tarefa de listar elementos que indiquem essa intencionalidade
nao ¢ trivial, até porque envolve uma analise mais detalhada dos casos de cada regido.

A avaliacdo da promocao da justica intergeracional, bem como da oportunidade das
regides em superar a dependéncia da renda petrolifera sera realizada nos dois proximos
capitulos, com o estabelecimento de alguns critérios simplificadores que permitirdo a

avaliacdo objetiva dessa intencionalidade.

1.4. Conclusao

Este capitulo apresentou algumas justificativas para a cobranga de royalties do
petréleo, um exercicio de fundamental importancia para os propoésitos deste trabalho. A
constatacdo de que a promog¢do da justiga intergeracional deve ser um dos principais
objetivos da cobranga de royalties sera particularmente importante para a analise da
aplicacdo dos recursos.

Outra questao importante levantada é o contraste da justificativa econdmica com a
regra vigente no Brasil. A resenha da legislacdo apenas abordou os principais topicos pela

otica dos beneficiarios, os percentuais de distribuicao e as regras de aplicacao dos recursos,
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no entanto espera-se ter contribuido para o debate desse contraste entre a justificativa
técnica e a norma vigente.

Por fim, a apresentagdo e discussdo da justificativa econdmica dos royalties
mostraram que a avalia¢do da aplicacdo desses recursos € importante para que se avalie a

adequacdo a essas justificativas. Esse € o objetivo dos proximos capitulos.
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CAPITULO 2: A APLICACAO DOS ROYALTIES DO PETROLEO

O capitulo anterior apresentou os principais aspectos técnicos que justificam a
existéncia de royalties do petroleo e descreveu brevemente a norma vigente no pais. A
importancia da aplicagdo de recursos ficou evidente na resenha referente as justificativas. O
presente capitulo iniciard essa andlise, tendo os aspectos técnicos como pano de fundo.

H4 uma vasta literatura que analisa a influéncia da renda petrolifera no
desenvolvimento, em grande parte analisando a politica fiscal. Essa literatura, no entanto,
esta focada nos paises, e muitas vezes tece comentarios acerca de politicas
macroecondmicas, como a monetaria ¢ a cambial. Drumond (2002), Carneiro (2007) e
Barnett e Ossowski (2002) sao alguns trabalhos de destaque.

Carneiro (2007) analisa os desafios macroecondmicos de paises em
desenvolvimento que exportam petrdleo, Barnett e Ossowski (2002) propdem mecanismos
de conducao da politica fiscal para paises produtores de petrdleo. J& Drumond (2002)
analisa a teoria do desenvolvimento aplicada a paises com abundancia de recursos naturais.

Grande parte dos avancos desenvolvidos nessa literatura ndo se aplica ao presente
trabalho. Ja que a maior parcela da renda do petroleo ¢ destinada aos estados e municipios,
a analise deste trabalho se concentra nestes entes.

Para tal, questdes acerca do federalismo fiscal brasileiro sio de fundamental
importancia. A teoria do federalismo fiscal ¢ complexa e abrangente®, ¢ para o caso
brasileiro algumas especificidades sdo encontradas. No terceiro capitulo essas

especificidades serdo tratadas, para que a analise empirica seja mais bem embasada.

# 0 leitor interessado em conhecer os diversos aspectos da teoria do federalismo fiscal deve consultar Oates
(1999).
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Antes de iniciar a analise da aplicacdo dos recursos, no entanto, ¢ necessario que se
conheca o comportamento recente dos royalties. A secdo 2.1 analisara a evolugdo dos
recursos e de seus componentes: o preco internacional do petroleo, a produgdo e a taxa de
cambio.

Ja a secdo seguinte tratard de um aspecto importante dessas varidveis: a sua
volatilidade, sendo que a alternativa dos fundos sera exposta na se¢ao 2.3. A se¢do 2.4
iniciara a analise dos royalties argumentando que ela deve compreender duas vertentes: o
estudo das financgas publicas e dos indicadores de desenvolvimento dos beneficiarios.

A secdo 2.5 tratara de definir um arcabougo teodrico para a analise da relagdo entre
os royalties e os indicadores de desenvolvimento. A analise, no entanto, ndo sera realizada
e o procedimento se justifica pela importancia do tema e para a orientacdo de futuros
trabalhos que objetivem investigar a relacdo entre essas duas varidveis. A se¢ao 2.6 conclui

o capitulo.

2.1. Evolucéo da arrecadacao de royalties no Brasil

Como ressaltado no texto introdutorio deste capitulo, a presente se¢do analisara a
evolugdo recente dos royalties e de seus componentes. Ao longo dos proximos paragrafos
ficara claro que a analise da volatilidade dos componentes dos royalties é importante,
exercicio que serd realizado na secdo 2.2.

Nesta se¢@o sera feita a distingdo entre os royalties legalmente constituidos e as
participagdes governamentais latu sensu. Portanto, o vocabulo royalties sera empregado

para identificar os royalties legais. Quando a intengdo for identificar as compensagdes pela
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exploracdo do petroleo recebidos por estados e municipios, sera utilizada a expressao

“participagdes governamentais”.

Os valores a titulo de participagdes governamentais aumentaram substancialmente
nos ultimos anos, por diversos motivos:

a Lei do Petréleo aumentou a aliquota dos royalties de 5% para 10% e introduziu a
participacao especial;

a producao aumentou substancialmente, em especial com a explora¢do do petroleo
em aguas profundas na plataforma continental;

os pregos do petrdleo apresentaram comportamento ascendente.

Esta secdo analisara a influéncia desses eventos e do papel da taxa de cambio no
total de recursos distribuidos. Com a apresentagdo da evolugdo dos valores das
participacdes governamentais € de seus principais componentes, espera-se melhor embasar
a analise dos beneficiarios dos recursos.

O primeiro componente analisado ¢ o nivel de producdo de petréleo e gas natural.
A tabela abaixo apresenta para o Brasil a evolugdo anual dos valores de 2000 a 2006 em
barris equivalentes de petréleo (BEP), permitindo assim a comparagdo entre os dois

produtos.

Tabela 2: Produgao de petrdleo e gas natural (em mil BEP)

PRODUCAO DE PETROLEO E GAS NATURAL (em mil BEP)
GN/
Ano PETROLEO Cresc. % GAS NATURAL Cresc. % PETROLEO
(em %)
2000 465.974 - 84.147 - 18,06
2001 487.063 4,53 88.682 5,39 18,21
2002 548.684 12,65 98.352 10,90 17,93
2003 565.283 3,03 100.043 1,72 17,70
2004 559.730 -0,98 107.512 7,47 19,21
2005 617.221 10,27 112.124 4,29 18,17
2006 650.908 5,46 112.169 0,04 17,23
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Fonte: ANP

Neste curto periodo, a producdo anual de petréleo saltou de pouco mais de 465
milhdes de BEP para cerca de 650 milhdes e a de gas natural saltou de 84 milhdes para 112
milhdes. Ambos os hidrocarbonetos apresentaram taxa média anual de cerca de 5% no
periodo.

Grande parte da elevagdo dos royalties no periodo foi decorrente desse aumento de
producdo. Outra caracteristica notavel ao observar os dados ¢ a relativa suavidade na
evolugdo da produgdo: a de petrdleo apresentou uma pequena taxa negativa de 2003 para
2004 e a de gas natural sempre esteve positiva. As taxas de crescimento maximas
ocorreram em 2003: 12,6% para o petroleo e 10,9% para o gés natural.

A tltima coluna mostra a relagdo entre a producdo de petrdleo e gas natural em
BEP. Esta relagdo se manteve estavel, oscilando entre 17,2% e 19,2%. Essa maior
representatividade do petréleo foi um dos motivos apontados na introdugdo para sempre se
fazer referéncia aos “royalties do petroleo” no presente trabalho, apesar das compensagdes
pela producdo de gas natural também estarem no seu escopo de analise. Por essa maior
representatividade, apenas os precos do petroleo serdo analisados nesta segao.

A tabela 3, apresentada abaixo, expde o total de royalties e participacdo especial —
em valores correntes — distribuidos entre 2001 e 2006 com os valores médios para o preco

do petroleo e para a taxa de cambio nesse periodo.

Tabela 3: Participa¢des governamentais, prego e cdmbio
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PARTICIPACOES GOVERNAMENTAIS, PRECO E CAMBIO
: .,  Participacéo N Brent Cambio
Royalties () eoneciai@r MO medior  médio
1999 983,6 - 983,6 17,87 1,81
2000 1.867,8 1.038,7 2.906,5 28,39 1,83
2001 2.303,3 1.722,0 4.025,3 24,80 2,35
2002 3.184,0 2.510,2 5.694,2 24,98 2,92
2003 4.396,4 4.997,4 9.393,8 28,35 3,19
2004 5.042,8 5.272,0 10.314,8 36,23 2,95
2005 6.206,1 6.965,1 13.171,2 51,90 2,52
2006 7.703,5 8.840,0 16.543,5 64,37 2,19

Fonte: ANP - Consolidacao das Participagdes Governamentais e de Terceiros
* - R$ milhdes correntes
** - US$/bbl

Observa-se que o vigoroso crescimento das participagdes governamentais foi
acompanhado pela elevagao dos patamares do preco do petroéleo no periodo: as médias
anuais do petroleo tipo Brent, um dos determinantes do preco minimo para o calculo das
participagdes governamentais’°, foram sempre crescentes, apesar das freqiientes oscilagdes

- 31 . . . e ,
dos pregos observados diariamente” . O grafico abaixo da uma idéia desse efeito.

Grafico 1: Prego do petrdleo - Brent

3% Regra definida no Art. 3° da Portaria ANP n. 206, de 2000.
3! A proxima segdo tratara da volatilidade dos componentes das participagdes governamentais, e aprofundara
o estudo dessas oscilagoes.
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J4 a taxa de cambio, utilizada na conversdo do preco internacional do petrdleo para
a moeda nacional, apresentou duas tendéncias em suas médias anuais: crescimento de 2001
a 2003 e redugdo desde entdo. A apreciagdo do real frente ao dolar ja apresenta efeitos nas
participagdes governamentais®”. Assim como no prego do petroleo tipo Brent, as oscilagdes
diarias marcam o comportamento da variavel. Sua apresentacdo, no entanto, se dard na

proxima secao, que tratara da volatilidade dos componentes.

2.2. A volatilidade dos componentes

A secdo anterior analisou a evolugdo dos royalties e participagdo especial e de seus
componentes. A andlise dos valores anuais dos componentes, no entanto, omite uma
importante caracteristica que pode interferir nas finangas dos beneficidrios: a volatilidade
dos recursos. Essa secdo analisara a volatilidade dos trés componentes € um quarto risco

nao relacionado a eles: as mudangas na legislagdo.

32 A participagio especial caiu de cerca de RS 2,3 bilhdes no terceiro trimestre de 2006 para pouco mais de R$
1,5 bilhdo no segundo trimestre de 2007.
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Essa analise sera iniciada pela taxa de cambio. No grafico abaixo percebe-se que
desde a mudanga do regime cambial, em janeiro de 1999, a volatilidade tem marcado a
trajetoria da taxa de cambio. Este trabalho ndo tem o intuito de apresentar e discutir as
razdes que levaram a essa volatilidade, tampouco projetar a trajetéria futura dos
determinantes do cambio, mas apenas de ressaltar que o comportamento recente dessa
variavel sugere prudéncia na aplicacdo dos recursos do petroleo, pois a oscilagdo destes em

razdo da oscilagdo do cAmbio ndo é improvavel®.

Grafico 2: Taxa de cambio
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Elementos de incerteza, tanto ligados a oferta, quanto ligados a demanda de
petréleo, podem aumentar a volatilidade dos precos: durante alguns anos a banda US$ 22-
28 representou um instrumento de convergéncia de expectativas acerca dos precos, banda

que desapareceu com o inicio da guerra do Iraque em 2003 (Pinto Jr et al, 2006, p. 2).

33 Alguns aspectos da flutuagdo da taxa de cambio e da politica cambial sdo discutidos em Souza e Hoff
(2003).
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Dentre os fatores que contribuem para a incerteza acerca dos pregos, destacam-se a
permanéncia da instabilidade politica no Iraque, o acirramento das relagdes entre Estados
Unidos e Ird, o crescimento do consumo americano ¢ chinés (Pinto Jr et al, 2006), a
recuperagdo econdmica incerta da Asia em desenvolvimento e do Japdo, o potencial para
instabilidade social continua na Venezuela e a perspectiva de recuperagdo econdmica para
os paises da antiga Unido Soviética (Fonseca, 2005, p. 4).

Pinto Jr et al (2006) constatam que apds um periodo de elevada volatilidade, os
precos se estabilizaram no novo patamar de US$ 60, mas que devido aos fatores
apresentados no paragrafo anterior — a conjugagao de um cenario geopolitico tenso com as
condi¢des atuais de oferta limitada e demanda aquecida — esse patamar pode ndo
corresponder a nova expectativa de pregos dos agentes.

Os autores utilizaram duas metodologias para mensurar a volatilidade dos pregos do
petréleo tipo Brent entre 2001 e 2006, o indice de instabilidade e o modelo GARCH. A
série foi dividida em trés periodos: de janeiro de 2001 a marco de 2003, de abril de 2003 a
dezembro de 2004 e de janeiro de 2005 a abril de 2006. Pinto Jr et al (2006) justificam essa
escolha:

“O primeiro corte temporal foi escolhido por se tratar de um periodo de grande volatilidade
na cota¢do internacional do petréleo. Os anos de 2001 e 2002 foram marcados pela relativa
estabilidade na cotagdo internacional do petroleo, sendo mantido dentro dos patamares
estabelecidos pela OPEP. No entanto, o fim do ano de 2002 e o inicio de 2003 foram
marcados por altas do petréleo, provocadas, principalmente, pelas perspectivas de uma
guerra dos EUA contra o Iraque. E a partir desse periodo que se inicia a queda do délar

americano, o que se intensifica ao longo de 2003.
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O segundo corte temporal analisado se caracteriza pela continuidade da instabilidade
relacionada a guerra no Iraque e a forte desvalorizagdo da moeda americana.” (Pinto Jr et
al, 2006, p. 5)

O terceiro corte temporal foi definido pela persisténcia dos pregos elevados.
Convém analisar agora as duas metodologias utilizadas para mensurar a volatilidade. O
indice de instabilidade, mais simples, consiste na observacdo dos desvios da série em
relacdo a sua tendéncia em cada periodo. Segundo Pinto Jr et al (2006, p. 7) o valor
resultante deve ser utilizado apenas para efeitos comparativos (ele ndo ¢ capaz de
identificar se um valor tomado isoladamente ¢ elevado ou nao).

Para o primeiro corte temporal, o indicador encontrado foi de 7,26%, maior do que
para o segundo e o terceiro: 4,56% e 4,42%. Os autores realizaram uma andlise de variancia
que indica que as médias sdo significativamente distintas ao nivel de 1%. O indice de
instabilidade sugere, portanto, que os desvios dos precos em relacdo a sua tendéncia se
reduziram quando a ameaga de guerra no Iraque de fato se concretizou, e que continuaram
em niveis mais baixos até abril de 2006.

J& o GARCH ¢ um modelo auto-regressivo de heterocedasticidade condicional
generalizado de ordem um, GARCH (1,1) introduzido por Bollerslev (1986). Os resultados
dessa metodologia, pela observagdo do seu desvio-padrdo, utilizado como proxy da
instabilidade de prego, também sugerem que a volatilidade dos pregos se reduziu quando
esses atingiram o novo patamar. Assim como no indice de instabilidade, a analise da
variancia indicou que os resultados sdo significativamente distintos ao nivel de 1%. O

quadro abaixo sintetiza os resultados.

Quadro 1: Indice de instabilidade e GARCH (1,1)
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indice de
Desvio-padrao
instabilidade
01/01/2001 a 31/03/2003 7,26% 0,026
01/04/2003 a 31/12/2004 4,56% 0,021
01/01/2005 a 04/04/2006 4,42% 0,019

Elaboragao propria com base em Pinto Jr et al (2006).

Pinto Jr et al (2006, p. 12) concluem que os agentes acomodaram suas expectativas
para o novo patamar de US$ 60 por barril, mas que esse o atual equilibrio ¢ extremamente
fragil dado o quadro de instabilidade geopolitica e as condig¢des atuais de oferta limitada
pelo esgotamento da capacidade de produgao excedente e de demanda aquecida.

Como visto na se¢do anterior, a producdo do petréleo vem apresentando um
comportamento mais suave do que os outros componentes dos royalties. Entretanto, o risco
associado aos indicadores de produgdo esta presente a médio prazo, a saber, a incerteza que
norteia a producao de um pogo ou campo, a despeito do elevado progresso tecnoldgico nas
estimativas de 6leo e a incerteza em relacdo aos proprios rumos do progresso do setor. A
mensuragcdo da escassez do petroleo tem sido tema de profunda controvérsia entre os
gedlogos, trazendo um risco de natureza diferente aos recursos do petroleo.

Fuser (2005, p. 52) divide os especialistas entre “otimistas” e “pessimistas”. De
acordo com o autor, esses se articulam na Association for the Study of Peak Oil & Gas ¢
seus principais expoentes sao Colin Campbell e Kenneth Deffeyes. Campbell e Laherrére
(1998) apresentam a argumentacao dessa corrente.

Ja os “otimistas” argumentam que todas as previsoes realizadas no passado sobre o

fim do petroleo fracassaram. Para este grupo, cujo principal representante ¢ Morris
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Adelman, o progresso tecnoldgico levara a descoberta de reservas e a melhoria nos niveis
de recuperagdo do petroleo existente. Adelman e Lynch (1997) sdo uma boa referéncia
dessa corrente tedrica.

A volatilidade dos trés fatores analisados afeta diretamente a arrecadagdo dos
royalties: seu montante crescera ou se reduzira na medida em que esses componentes se
modifiquem. H4, no entanto, um quarto fator que pode influenciar de sobremaneira os
recursos recebidos por um beneficidrio, mesmo que os determinantes analisados
anteriormente nao se modifiquem: trata-se da legislacao dos recursos do petroleo.

A Unica alteracdo na legislacdo que, ceteris paribus, pode influenciar o total de
recursos ¢ a modificacdo da aliquota dos royalties. No entanto, as recentes propostas de
mudanca da legislagdo no Brasil, que se tornaram muito freqlientes apds a elevagdo dos
valores repassados, normalmente ndo prevéem alteragdes na aliquota.

Serra et al (2006, p. 4) listam trinta desses projetos, apresentados entre 1999 e 2005,
que em sua maioria dispdem sobre as regras de vinculacdo e desvinculagao dos recursos.
Chama a aten¢@o, no entanto, os seis projetos que propdem a pulverizacao dos recursos. De
acordo com os autores, a organizacao dos principais beneficidrios, institucionalizada pela
Organizagdo dos Municipios Produtores de Petroleo (OMPETRO), tem sido a principal
responsavel pela manutencao das regras atuais.

Feitas essas consideragdes, ressalta-se a prudéncia necessaria para a aplicacdo dos
royalties. Projetos que dependam da manutengdo desse nivel de recursos devem ser
evitados, quando possivel. O capitulo 3 retornara a essa questao na elaboragao das variaveis

de dependéncia das finangas publicas.
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Essa se¢do procurou discutir a volatilidade dos componentes dos royalties. Uma
alternativa adotada em muitos paises e regides para lidar com essa volatilidade foi a criacao

de fundos, cuja experiéncia sera brevemente apresentada na proxima se¢ao.

2.3. A alternativa dos fundos

Como visto na se¢do anterior, a volatilidade dos componentes da renda petrolifera
pode transmitir volatilidade ao total dos recursos. Condicionar a politica fiscal as nuances
da renda petrolifera teria sérias implicagdes: como observam Davis et al (2001), uma
frustracdo da renda petrolifera acarretaria no dificil e impopular corte de despesas, ja o
contrario acarreta no gasto imediato, ndo planejado, provavelmente menos eficiente.

Nesse contexto, a criagdo de um fundo que acumulasse recursos quando a renda
petrolifera aumentasse e gastasse quando esta diminuisse emerge como uma alternativa. O
fundo teria uma dinamica diferente do orgamento, seu objetivo seria estabilizar as rendas do
petréleo para contribuir com a politica fiscal.

Os autores argumentam, no entanto, que essa estabilizacdo so ¢ possivel se houver
coordenagdo entre o or¢camento do fundo e a politica fiscal, no sentido de ndo se promover
uma politica expansionista pela simples entrada de recursos no fundo decorrente do
aumento do preco do petroleo. Essa acomodacdo neutralizaria os efeitos do fundo, que
também pode sofrer com problemas operacionais™*.

Davis et al (2001) concluem que os fundos lograram éxito aonde havia uma

preocupagdo inicial com a destinagdo da renda petrolifera e, naqueles paises aonde nao

3 Os problemas operacionais estio ligados a coordenagdo no planejamento e na execugdo das despesas do
fundo e do orgamento geral, tais como a duplicagdo de gastos.
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havia essa preocupagdo as regras foram modificadas com o aumento da renda petrolifera,
com o intuito de permitir maior discricionariedade ao gasto. Assim, a criagdo dos fundos
seria irrelevante, pois a gestdo adequada dos recursos petroliferos dependeria da
importancia politica dada aos seus potenciais gastos.

Enriquez (2006) aponta os fundos do Alasca (estado americano), de Alberta
(provincia canadense) e da Noruega como casos de sucesso. A autora argumenta que sua
implementagdo foi precedida por um amplo debate em diversos setores da sociedade, e nao
uma acao deliberada (Enriquez, 2006, p. 65), o que de certa forma reforga o argumento de
Davis et al (2001), da importancia politica da destinagao dos gastos.

Serra (2005, p. 114-117) apresenta o caso da Venezuela, que criou um fundo para
gerenciar a renda petrolifera, mas que, a despeito do aumento da renda petrolifera
decorrente da elevagdo do prego do petrdleo. O caso, que se enquadra no argumento de
Davis et al (2001), ¢ mais um argumento em favor da neutralidade da existéncia do fundo,
sendo a inten¢do do gerenciador dos recursos a principal variavel na determinacdo do gasto

de renda petrolifera.

2.4. A andlise da aplicacao dos royalties

O primeiro capitulo apresentou as justificativas economicas dos royalties, nele
foram discutidas as razdes para a cobranga das compensagdes pela produgdo de petréleo e
alguns indicios de como os beneficidrios deveriam utilizd-las. J4 o presente capitulo
apresentou a evolucao desses valores e a volatilidade causada pelos seus componentes.

Com a posse dessas informagdes, pode-se avangar para a analise da aplicagdo dos royalties.
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Essa andlise se realiza em duas etapas: a primeira avalia a sua utilizacdo nos
or¢amentos dos beneficiarios, se dado o carater ndo-renovavel do recurso e o conseqiiente
carater finito das receitas, a aplicagdo esta adequada. A segunda analisa a evolug¢do dos
indicadores de desenvolvimento, para verificar se de fato a aplicagdo estd melhorando o
padrao de vida da populagao.

A primeira etapa ¢ fundamental para que se avalie o esfor¢o dispensado na
superacao da dependéncia dos recursos do petroleo. A despeito de algumas limitagdes, os
or¢amentos tém a capacidade de apresentar importantes informacdes sobre as politicas
publicas promovidas pelo ente. Como o escopo da pesquisa aqui sugerida ¢ a totalidade dos
municipios que recebem royalties, ha a necessidade de se padronizar a analise.

Para os orgamentos, essa padronizacao consiste em utilizar seus grandes agregados,
como as despesas correntes e de capital e as despesas por fun¢do. O foco nesses agregados
permite que muitos orcamentos sejam comparados, a custa da omissdo de algumas
especificidades. A secdo 3.1 discutira mais detalhadamente o trabalho com os agregados do
or¢camento.

Para a segunda parte da andlise a restricdo ¢ similar. Os indicadores de
desenvolvimento permitem a comparagdo de diversas localidades, mas omitem as
especificidades, como ficara claro na proxima se¢do, dedicada ao estudo desses
indicadores. Vale ressaltar, nesse momento, a importancia de se analisar o desenvolvimento
das regides.

No primeiro capitulo ficou claro que as politicas voltadas para a promog¢ao da
justica intergeracional se confundem com aquelas voltadas para o desenvolvimento. Além
disso, ressaltou-se a necessidade de aplicagdo dos royalties com vistas a evitar o

esvaziamento economico das regides petroliferas pela escassez do 6leo. Assim, a analise da
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influéncia dos royalties no desenvolvimento das regides ¢ fundamental para que se avalie
se as compensacoes do petroleo estdo de acordo com a sua justificativa econdmica.

A disponibilidade de dados, no entanto, sera o principal motivo para a omissao
dessa analise no presente trabalho. A ultima observacdo dos principais indicadores de
desenvolvimento municipais ¢ de 2000, ano em que a renda petrolifera ainda ndo atingira
os patamares verificados atualmente.

A omissdo da analise pela auséncia de dados adequados para realizé-la ndo impede
que um estudo mais detalhado dos indicadores municipais de desenvolvimento seja
promovido, com vistas a auxiliar futuros trabalhos que realizem o importante exercicio de
relacionar os royalties com os indicadores de desenvolvimento. A se¢do 2.5 pretende
discutir os indicadores sintéticos de desenvolvimento, bem como os passos que devem ser
seguidos para relaciona-los com os royalties. A analise dos or¢amentos sera discutida e

realizada no capitulo 3.

2.5. Indicadores de desenvolvimento

A presente se¢do discutira as relagdes entre os royalties e o desenvolvimento com
vistas a subsidiar uma andlise empirica que procure relacionar as duas varidveis para os
municipios brasileiros. Seu objetivo é encontrar um indicador sintético que seja capaz de
captar, para todos os municipios beneficiarios, as melhorias da qualidade de vida.

A primeira dificuldade que surge diz respeito ao proprio conceito de
desenvolvimento. Por se tratar de um processo naturalmente complexo, deve-se atentar para

as suas diversas especificidades. Esta preocupacio estd presente na obra do vencedor do
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Prémio Nobel Amartya Sen, que sintetizou o conceito de desenvolvimento no “processo de
expansao das liberdades reais que as pessoas desfrutam” (Sen, 2000, p. 17).

A segunda barreira, principal desafio desta secdo, se refere a tentativa de mensurar o
desenvolvimento. Ao longo do trabalho os indicadores sintéticos, que permitem a
comparacao de diversas localidades em diversos periodos com a inevitavel omissdao de
especificidades, serdo analisados.

Como sugerido anteriormente, o conceito de desenvolvimento ¢ abrangente e
complexo, sendo que algumas de suas dimensdes sdo de dificil quantificagdo™. Além dessa
dificuldade, os indicadores tém de optar entre as muitas varidveis que influenciam o
desenvolvimento e refletir a importancia de cada uma delas no resultado final.

Uma dificuldade especifica para a andlise dos municipios brasileiros se refere a
disponibilidade de dados: grande parte das estatisticas sociais municipais se da nos Censos,
que sdo realizados, em média, a cada dez anos. Além disso, muitos dos indicadores de
desenvolvimento tém abrangéncia regional, o que vai de encontro com os objetivos da
analise nacional da aplicacdo dos royalties.

Com a apresentagdo do contexto em que se da o calculo dos indicadores, pode-se
iniciar sua apresentagdo e discussdo. A subse¢do seguinte se propde a analisar o indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), um indicador largamente utilizado em estudos
académicos e de boa aceitagdo entre os formuladores de politicas pubicas e a populacdo em
geral. Posteriormente serdo apresentados os esforcos que vém sendo realizados para a
constru¢do de indicadores que superem as principais deficiéncias do IDH na analise do

desenvolvimento dos municipios.

3% Um exemplo é a dimensdo civica. O PNUD procurou reduzir sua omissdo com a criagdo de um indice de
liberdade humana e liberdade politica em 1991 e 1992, respectivamente. A dificuldade de quantificar essas
variaveis ficou latente, pois os indices ndo sobreviveram ao primeiro ano (VEIGA, 2005, p. 87).
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2.5.1. O IDH s SEUS LIMITES

Antes do surgimento do IDH, a mensuracdo do desenvolvimento se dava
especialmente pela observacdo do PIB ou da renda per capita (um dos trés componentes do
IDH). Assim, os primeiros paragrafos dessa secdo tratardo desses indicadores, que
deixaram de ser as principais medidas sintéticas de quantificacdo do desenvolvimento com
a criagdo do IDH.

Kayano e Caldas (2002, p. 8) argumentam que os indicadores sdo elaborados
quando ha necessidade de formular agendas ou avaliar politicas publicas, e assim
expressam valores politicos de determinados periodos historicos. Nesse contexto, as
atencdes estavam voltadas para o sistema de contas nacionais no pos-guerra. Os agregados
macroeconomicos, em especial o PIB, sdo considerados, assim, indicadores de primeira
geracao.

O PIB® e sua mensuragio per capita tém a vantagem de estarem disponiveis para
praticamente todos os paises, serem de facil compreensdo e comparagdo (tanto na trajetoria
temporal quanto entre diferentes localidades). Entretanto, esses indicadores ndo incorporam
a distribuicdo interna da renda, tampouco outras dimensdes consideradas importantes para
uma sociedade, tais como educacdo, saude e meio ambiente (Kayano e Caldas, 2002, p. 8).

A incapacidade do PIB em captar aspectos sociais tdo importantes incomodava

muitos especialistas, e assim surgiu o IDH, no inicio da década de 1990: ao relatar o

3% Elkan (1973, p. 14-17) aponta algumas fragilidades do PIB, apesar de defendé-lo como principal indicador
de mensuragdo do bem-estar. O autor faz algumas consideragdes sobre os indicadores de consumo per capita
e, muito antes do surgimento dos indicadores de segunda geracdo, aponta a importancia da esperanga de vida
na mensuracdo do desenvolvimento.
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nascimento do indicador, Veiga (2005, p. 83-85) argumenta que este ndo surgiu com o
intuito de captar os diversos aspectos que caracterizam o processo de desenvolvimento
(entretanto, sua utilizacdo com essa finalidade se generalizou), mas apenas de apresentar
uma alternativa ao PIB ou a renda per capita quando se quisesse mensurar o
desenvolvimento através de um indicador sintético.

O IDH, principal indicador de segunda geracdo, consiste numa média ponderada de
indicadores de renda, educagdo e longevidade, todos variando de zero a um37, 0 que traz
vantagens e desvantagens. Guimaraes e Jannuzzi (2004) apresentam algumas delas. Dentre
as vantagens, destacam-se a mesma simplicidade que caracterizou o PIB per capita,
conseqiiéncia do reduzido numero de dimensdes e a sinalizagdo aos gestores publicos que o
progresso transcende o crescimento econdmico. A terceira vantagem apontada foi a
disponibilidade de seus componentes para diversos paises e regides, o que torna mais facil a
tarefa de comparar os resultados.

Dentre as desvantagens, destacam-se o superdimensionamento do indice, que faz
com que formuladores de politicas publicas e analistas negligenciem a compreensao de que
um indicador nada mais ¢ que uma medida operacional do conceito. Guimaraes e Jannuzzi
(2004) (apud Jannuzzi (2002)) chamam a ateng¢do para o fato de que parece estar se
consolidando em uma pratica corrente a substituicdo do conceito indicado pela medida
supostamente criada para operacionalizé-lo, uma grave falha no caso de conceitos abstratos
complexos como desenvolvimento humano e condi¢des de vida.

Os autores ainda apontam problemas no calculo dos trés componentes do IDH: o
PIB per capita é muito suscetivel a varia¢cdes conjunturais, variagdes essas que podem

comprometer a capacidade do indicador mensurar melhorias nas condi¢cdes de vida. Ja a

37 A metodologia de calculo do IDH-M ¢ apresentada em FJP ¢ IPEA (1998).
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escolaridade e a longevidade dependem de pesquisas domiciliares periddicas, que muitas
vezes estdo disponiveis apenas em longos intervalos. Esse ¢ o caso, por exemplo, dos
municipios brasileiros, objeto de estudo do presente trabalho, que contam com indicadores
censitarios (decenais) para o calculo do IDH (Najberg e Oliveira, 2000, p. 2).

Outra importante fragilidade do IDH ¢ apontada por Barros (2003, p. 5-6), que
contesta a racionalidade implicita na escolha dos indicadores que compdem o indice, bem
como nos seus pesos. O autor defende que a sele¢do correta dessas duas vertentes deve ser
amparada pelas preferéncias sociais, € que, para o caso do IDH, ndo héd garantia de que
essas preferéncias sejam buscadas. Em seu trabalho é destacado, no entanto, o fato de a
velocidade de difusdo do IDH ser um provavel indicador de que as escolhas nao
contradizem as percepgdes das diversas sociedades sobre o que constitui o desenvolvimento
humano.

Ja Veiga (2005, cap. 2) contesta o resultado da combinacdo média dos fatores,
argumentando que duas localidades com o mesmo IDH, sendo uma com alta renda per
capita e indicadores sociais ruins e outra com bons niveis de satde e educagdo a despeito
de uma renda per capita mais baixa ndo apresentam o mesmo nivel de desenvolvimento. O
autor defende que o cerne da questao seja deslocado para o descompasso entre o nivel de
renda de determinada localidade e seu padrao social atingido (VEIGA, 2005, p. 88).

O autor também critica a comparagdo indiscriminada de municipios brasileiros,
argumentando que ha um determinismo geografico que deveria ser considerado nas
comparagdes entre as regides de clima equatorial/tropical e aquelas de clima

38 . . ,
temperado/subtemperado”™. De acordo com o autor, as comparagdes intra-estaduais também

¥ 0 IDH-M 2000 fortalece esse argumento: da regido equatorial/tropical sdo poucos os exemplos de
municipios com indice superior a 0,800, tais como Fernando de Noronha, as capitais Brasilia, Salvador,
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devem ser feitas com cautela, pois hd uma hierarquia territorial que dificulta a
diversificacdo econdmica de municipios de pequeno porte situados na vizinhanca de
centros regionais (VEIGA, 2005, p. 93).

Portanto, além das falhas metodologicas e de disponibilidade de dados, as
consideragdes de Veiga (2005, cap. 2) trazem algumas dificuldades para a comparacao do
indicador entre diferentes municipios. Essas consideracdes, aliadas as formuladas nos
paragrafos anteriores demonstraram que o IDH esté sujeito a criticas de natureza diversa.

Contudo, a proxima se¢do, destinada a apresentar as tentativas posteriores de
formular indicadores sintéticos sugere que mais do que fragilidades intrinsecas ao IDH,
essas criticas indicam as proprias limitagdes da utilizagdo de indicadores sintéticos para a

mensuragdo do desenvolvimento.

2.5.2. OS INDICADORES DE TERCEIRA GERACAO

A tendéncia de se combinar indicadores de natureza distinta, uma marca do IDH,
persistiu na maior parte dos indicadores que surgiram posteriormente. Uma caracteristica
notavel dos ditos indicadores de terceira geragdo € a tentativa de tornar essas medidas mais
abrangentes, através da incorporagdo de outros fatores, como observam Guimardes e
Jannuzzi (2004):

“Afinal, se o IDH, sintetizando apenas trés dimensdes da realidade social, parecia aos olhos
do publico, midia e gestores uma medida interessante (...), por que ndo desenvolver um

indicador composto de um conjunto maior de proxies do mundo social e potencializar seu

Goiania, Palmas e Belém, além de doze municipios do Mato Grosso e dez de Goids, sendo que os indices
foram muito influenciados pela alta renda per capita (VEIGA, 2005, p. 92-93).
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uso como ferramenta de avaliagdo mais ampla da agdo publica e como critério de alocagao
global do gasto publico?” (GUIMARAES E JANNUZZI, 2004, p. 8).

De fato essa questao parece nortear a atuagao de muitos analistas. Ao escrever sobre
a criagdo de novos indicadores de base municipal, Nahas (2006) apresenta aqueles
disponiveis para todos os municipios do pais. Desses, o IDH-M ¢é o que possui o menor
nimero de componentes, sendo o Indice de Potencial de Desenvolvimento dos Municipios
(IPDM) com o maior numero: 21 componentes (Nahas, 2006, p. 4).

Nessa linha, diversas agéncias estatisticas estaduais criaram indices para a utilizagao
em seus municipios. Alguns casos interessantes sdo apontados por Guimaraes e Jannuzzi
(2004), por exemplo, o Indice de Condicdes de Vida da Fundagio Jodo Pinheiro (MG), o
indice de Qualidade Municipal, da Fundagdo Cide (RJ), o Indice Paulista de
Responsabilidade Social, da Fundagio Seade (SP), os Indices de Desenvolvimento
Economico e Social da Superintendéncia de Estudos Econdmicos e Sociais da Bahia, o
Indice Social Municipal Ampliado da Fundagio de Economia e Estatistica (RS).

No entanto, esses indicadores, em sua maioria, ndo superam uma limitagdo
operacional que representa uma das maiores barreiras para a melhor utilizagdo do IDH: a
disponibilidade de dados. Como sugerido na passagem de Guimaraes e Jannuzzi (2004), as
novas medidas procuraram incorporar mais dimensdes a problemadtica analisada, uma
atitude positiva, visto que o processo de desenvolvimento ¢ naturalmente complexo.

Porém, muitos desses indicadores, como apontado anteriormente, tém abrangéncia
estadual, o que vai de encontro com a analise dos royalties para a totalidade dos municipios

brasileiros. Além disso, alguns deles ndo estdo disponiveis para outra observacao que nao a

3% Haddad (2004) e Torres et al (2003) utilizam indicadores sintéticos para mensurar o desenvolvimento dos
municipios de Minas Gerais e Sdo Paulo, respectivamente.
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do Censo de 2000, fato que, como observado anteriormente, representa barreira ao objetivo
deste trabalho.

Por estar disponivel para todos os municipios brasileiros e por ndo ter tido algumas
das suas principais limitagdes superadas pelos indicadores de terceira geracao, o IDH-M
desponta como o indicador mais adequado para a formulagdo da analise do
desenvolvimento dos municipios que recebem royalties. No entanto, é recomendada cautela

na interpretacao dos resultados da utilizagao deste indicador.

2.5.3. OS ROYALTIES E OS INDICADORES

Como visto na segdo 2.1, os royalties cresceram muito apos 2000, ano do ultimo
Censo ¢ da ultima observa¢ao do IDH-M. Assim, a analise da relagdo entre as receitas do
petréleo e o IDH-M ndo serd aqui realizada. No entanto, pretende-se orientar um trabalho
que relacione essas duas variaveis na presente se¢ao, que colocara as principais questdes a
serem resolvidas e alguns cuidados que devem ser adotados.

O primeiro desafio a uma andlise dessa espécie ¢ a defasagem do gasto publico
efetuado com os royalties na melhora dos indicadores sociais. Caso um municipio se
defronte com um aumento na arrecadag¢do de royalties e gaste esses recursos de maneira
adequada, os efeitos sobre os indicadores sociais nao serdao imediatos. Convém, portanto,
analisar brevemente esses efeitos.

Dentre os trés componentes do IDH-M, o da longevidade ¢ o que certamente mais
vai persistir inalterado as mudancas na qualidade de vida da populagdo: os indicadores de
saude publica podem levar algumas décadas para responder a uma boa politica. Ja a

escolaridade pode apresentar um melhor resultado a médio prazo, em resposta a adequada
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aplicacdo dos recursos. A menor defasagem se da no indicador de renda, ainda assim sua
resposta depende da percep¢do dos empresarios das melhores oportunidades de
investimento e da duracdo do efeito multiplicador na economia, o que certamente nao se da
imediatamente ao aumento da arrecadagao publica.

Caso se analise cada componente do IDH-M — o que de fato seria mais adequado
para identificar os fatores que influenciam as variagdes no indicador — diferentes niveis de
defasagem deveriam ser considerados.

Outra questdo importante que deve ser considerada na andlise ¢ o critério para
avaliar a evolugdo dos indicadores. Esses podem ser avaliados tanto pela sua evolugdo
percentual quanto pela mudanga de pontos do indice. A definicdo desse critério ndo ¢
trivial, e os resultados de cada um podem variar significativamente.

A andlise percentual verifica qual o aumento percentual dos indicadores apos a
elevacdo dos royalties. Por exemplo, caso um municipio que apresente o IDH-M de 0,70
antes do aumento da arrecadacdo de royalties e posteriormente veja seu indicador aumentar
para 0,77, ha um crescimento de 10%. Caso a avaliagao consista na observagao da evolugao
do indicador em pontos do indice, esse aumento ¢ de sete pontos.

Um outro municipio que passe de 0,60 para 0,66 apresenta o mesmo resultado para
a evolucao percentual, 10%, no entanto o seu avango foi de seis pontos do indice, menor,
portanto que a do primeiro municipio.

A questdo central esta na definicdo do que ¢ mais importante na avaliacdo: o
desenvolvimento do municipio em relacdo a ele proprio (neste caso, o critério da elevagao
percentual deve ser adotado) ou a comparagdo da evolugdo do desenvolvimento

independente do nivel de desenvolvimento anterior. Para o segundo caso, deveria-se utilizar

a evolucao por pontos do indice.
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Outra questdo importante ¢ o tratamento de outros fatores que influenciam os
indicadores sociais. Para o caso do IDH, a separacdo entre a influéncia nos resultados de
longevidade, renda e educacdo relativa ao gasto dos royalties e a promovida por outras
variaveis ¢ fundamental para a precisdo da estimagdo de resultados. Esse exercicio também
nao ¢ trivial, duas opgdes emergem para a sua realizagao.

A primeira consiste na estimacdo dos determinantes do IDH-M. Caso esses
determinantes sejam encontrados, pode-se inferir a influéncia dos royalties em seus
indicadores. Vale ressaltar, no entanto, que os estudos se propdem a analisar os
determinantes do IDH-M, em sua maioria, tém foco regional, e ndo nacional®’, o que
dificulta de sobremaneira a analise.

J4 a segunda consiste na comparacao de dois municipios, um que apresente o que se
quer avaliar — os royalties, no caso — e outro que ndo apresente. Alguns trabalhos que
analisaram a influéncia dos royalties nos indicadores sociais com base nos dados do Censo
de 2000 utilizaram dessa ferramenta.

O conhecimento desses trabalhos ¢ importante para a elaboragdo de um estudo que
pretenda relacionar os royalties e o desenvolvimento dos municipios. Muitos deles
analisam conjuntamente os indicadores de desenvolvimento e as finangas publicas dos
beneficiarios, como sugerido na se¢do 2.4. A proxima se¢do analisa cinco desses trabalhos,

com diferentes metodologias e conclusdes.

2.5.4. TRABALHOS EMPIRICOS REALIZADOS

0 F o caso de Scarpin (2006), que utilizou os municipios paranaenses em sua analise.
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Esta se¢do analisard cinco trabalhos empiricos que relacionam os royalties e os
indicadores sociais, para os municipios da Bahia e do Rio de Janeiro. Apds essa resenha,
que descrevera brevemente a metodologia e as principais conclusdes para cada trabalho,
espera-se que a discussdo da relagdo dessas duas variaveis esteja mais bem embasada.

Reis (2005) e Nova (2005) sao as principais referéncias para a analise do impacto
dos royalties e da economia do petréleo no desenvolvimento do Reconcavo Baiano. O
primeiro trabalho se propds a analisar o desenvolvimento da regido de modo a avaliar o
impacto social da concessdo de alivio de royalties para os campos maduros da Bacia do
Reconcavo.

Para a andlise a autora selecionou aqueles municipios que em 2000 apresentaram a
relagio royalties-receita orgamentaria*' maior que 3% e os comparou com municipios da
mesma Regido Econdmica, no agrupamento adotado pela Superintendéncia de Estudos
Economicos e Sociais da Bahia (SEI).

Os municipios que ndo receberam royalties foram selecionados através da
comparagdo da receita orcamentaria per capita e da renda per capita em 2000. Em seguida,
foram comparados o IDH-M, os indicadores de acesso a servigos basicos e de desigualdade
de renda com o valor em 1991. Reis (2005) concluiu que a evolugdo desses indicadores nao
demonstra uma melhora de qualidade de vida da populagdao dos municipios que recebem
royalties em relagdo as daqueles que ndo recebem.

Procedimento semelhante foi adotado por Nova (2005). O autor selecionou
municipios de pequeno porte (entre 10 mil e 15 mil habitantes) que receberam os maiores

valores de royalties, foram eles Madre de Deus, Sdo Francisco do Conde, Pojuca e Sdo

I A relagdo royalties-receita orgamentaria ser4 utilizada na analise empirica deste trabalho. A se¢do 3.2.1
apresentara e discutira esse indicador.
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Sebastido do Passe, e os comparou com quatro municipios de caracteristicas semelhantes.
Os critérios adotados para a qualificacdo dos municipios semelhantes foram a populagdo, o
percentual de arrecadagdo propria, o resultado fiscal e a receita orcamentaria per capita. Os
municipios selecionados foram Nazaré, Conceigao do Jacuipe, Cruz das Almas e Conceicao
de Almeida. Ao contrario da Reis (2005), o autor utilizou os dados de 1991 para definir os
grupos.

O autor concluiu que a tendéncia de elevagao da arrecadagdo propria foi maior entre
os municipios que receberam royalties, o que pode representar um esfor¢o de arrecadagao.
Nova (2005, p. 108) também observa que os investimentos em educagdo em relagdo a
receita orgamentaria foram menores nos municipios que recebem royalties quando
comparados a média dos demais municipios do estado.

Nova (2005, p. 122) concluiu que a maior disponibilidade de recursos, decorrente da
elevacdo dos royalties e do aumento da arrecadagdo propria ndo causou uma melhora nos
indicadores de satde e educacdo, na comparagao com outros municipios do estado.

J& para o Rio de Janeiro, Aquino (2004) estimou as equagdes de gasto per capita em
satide e educac¢do dos municipios fluminenses que receberam royalties entre 1996 e 2001.
A autora considera diversos determinantes, tais como as transferéncias recebidas pelos
municipios, os recursos do SUS e do Fundef e, evidentemente, os royalties per capita*.

A autora obtém elevados valores de R* 0,810 para a satde e¢ 0,902 para a
educacio™. A influéncia dos royalties per capita é positiva, e com altos valores de

significancia. Além do gasto publico pelas duas fungdes, Aquino (2004) estimou a fungao

2 Os royalties per capita também seréio utilizados na analise empirica. Assim como na relagdo royalties-
receita orgamentaria, sua apresentagdo e discussdo se dardo na se¢do 3.2.1.

0 R? fornece a propor¢io da variavel dependente explicada pelas variaveis independentes, podendo variar
de zero (nenhuma relagdo entre as duas variaveis) e um (toda a variagdo na variavel independente € explicada
pelas dependentes). O R? também ¢ conhecido como coeficiente miltiplo de regressdo (Gujarati, 2000, p.
192).
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de indicadores sociais, a taxa de mortalidade™ e a taxa de reprovagdo no ensino
fundamental. Os resultados, no entanto, ndo foram tdo precisos quanto no exercicio
anterior, a comegar pelos baixos coeficientes de R”.

A autora conclui que, a despeito dos royalties terem aumentado os gastos per capita
em saude e educacdo, ndo ha indica¢dao de influéncia nos indicadores de qualidade dessas
areas. A defasagem da influéncia nos indicadores sociais, apontada no presente capitulo, é
citada como um elemento que dificulta a analise.

Outro trabalho interessante ¢ o de Pacheco (2003), que analisa dados de tais
municipios em tal periodo. O autor analisa o investimento per capita e o IQM-Caréncias
dos principais beneficiarios. Pacheco (2003, p. 77-78) aponta que os municipios que
passaram a investir mais a partir de 1999 sdo os mesmos que apresentaram as maiores
caréncias, Carapebus, Quissama e Rio das Ostras. O autor ainda apontou indicios de que
boa parte dos recursos dos royalties estdo sendo destinados a saude e a educagdo, ao
contrastar os gastos nessas fung¢des com os repasses do Fundef e do SUS.

A tendéncia geral de aumento do investimento a partir de 1999, apontada em
Pacheco (2003), persistiu pelo periodo seguinte: esta ¢ a conclusdo de Fernandes (2007),
que realizou um estudo similar, utilizando o ano de 2002 como corte.

A autora também realizou uma interessante investigacdo da evolucdo dos
municipios no ranking estadual do IQM de 1998 a 2005, na qual se verificou a melhora da
posicao dos municipios pertencentes a zona de produgao principal (Campos dos Goytacazes
se manteve na mesma posi¢do, a unica excecao) ¢ a piora dos municipios limitrofes. Os

gastos com saude e educagdo também foram analisados: entre 1999 e 2003 eles

* Aquino (2004) bem aponta a influéncia da distancia a se percorrer para a qualidade da prestagdo do servigo
de saude, mas utiliza a area total do municipio, quando o mais indicado seria utilizar a densidade demografica
como variavel explicativa.
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aumentaram cerca de 1000% e 500% para os municipios da zona de producdo principal e
cerca de 110% e 90% para os da zona limitrofe (Fernandes, 2007, p. 59).

Esta resenha dos trabalhos empiricos evidenciou a diversidade de procedimentos
metodologicos e de resultados alcangcados em cada trabalho. Mais do que apontar uma
metodologia a ser utilizada, seu objetivo foi o de demonstrar os muitos caminhos que

podem ser seguidos em uma analise dessa natureza.

2.6. Concluséao

Este capitulo procurou mapear os royalties petroliferos no Brasil, bem como discutir
a analise da despesa dos recursos pelos estados e municipios. Para tal, foi formulada uma
secdo que avaliou a evolucdo recente dos recursos, € a discussdo e mensuragdo da
volatilidade dos componentes.

Ap6s essas duas secdes, a discussdo de como a aplicagdo da renda petrolifera deve
ser analisada foi formulada na sec¢do 2.4. Nela foi argumentado que a analise deve abranger
o estudo das finangas dos beneficiarios e dos indicadores sociais, mas para esses foi
argumentado que a disponibilidade de dados representa um empecilho para uma analise
adequada neste trabalho.

No entanto, procurou-se apresentar um arcabougo tedrico para a andlise conjunta
dos royalties e dos indicadores de desenvolvimento para os municipios brasileiros. A
apresentacdo e discussao, em especial das fragilidades, do IDH-M e de outros indicadores
foi importante para o bom conhecimento das medidas que se propdoem a quantificar o

desenvolvimento.
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Posteriormente foram discutidas algumas questdes a serem resolvidas nesse tipo de
analise, como o tratamento da defasagem entre o aumento dos royalties ¢ a melhora dos
indicadores sociais. A resenha de cinco trabalhos que analisaram a relag@o entre os royalties
e os indicadores de desenvolvimento encerrou a sec¢ao referente a relacdo entre essas duas
variaveis.

O proximo capitulo sera dedicado a outra etapa do estudo da aplicagdo dos royalties
do petréleo: a relagdo entre as receitas das compensagdes e as finangas publicas. A exemplo
do texto referente aos indicadores de desenvolvimento, se procurard discutir as variaveis
utilizadas e as limitagdes da analise, mas ao contrario do exposto no presente capitulo, a

analise empirica sera realizada.
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CAPITULO 3: OSROYALTIES E AS FINANCAS PUBLICAS

O presente capitulo realizara a etapa final da analise da aplicagdo dos royalties do
petrdleo, como apresentado na se¢do 2.4: o estudo dos orgamentos dos beneficiarios. Como
examinado naquela se¢do, a despeito das limitagdes desse tipo de analise, ela pode fornecer
importantes informacdes sobre a adequacdo do destino das receitas do petroleo as
justificativas econdmicas.

Para tal, uma secdo sera dedicada ao estudo da insercdo das finangas estaduais e
municipais no federalismo fiscal brasileiro. Um cuidado especial serd dedicado a
construgdo das variaveis e suas principais limitagdes, para que as conclusdes dos testes
sejam mais adequadas.

Este capitulo estd dividido em cinco sec¢des, além dessa parte introdutoria. A secao
seguinte analisara o federalismo fiscal no Brasil, ja a secdo 3.2 apresentara as variaveis que
constituirdo o objeto de analise. A metodologia sera desenvolvida na se¢ao 3.3, com
destaque para a analise dos dados em painel. Os resultados serdo analisados na se¢dao 3.4 ¢ a

ultima se¢@o conclui o capitulo.

3.1. Federalismo fiscal

Antes de analisar os agregados orcamentarios, € necessario que se contextualize a

atuagdo dos estados e municipios — principais beneficiarios dos royalties — nas finangas

publicas do Brasil, ou seja, € necessario apresentar os fatos marcantes do federalismo fiscal

no pais.

71



A discussao das especificidades da federagao brasileira ainda tem muito a avangar“,

de acordo com Aguirre e Moraes (1997). Os autores contestam o embasamento tedrico dos
trabalhos que se propdem a apresentar tais especificidades (Aguirre ¢ Moraes, 1997, p.
122).0 presente trabalho apontara algumas dessas especificidades, ap6és uma breve
apresentagao da teoria do federalismo fiscal. Silva (2005) descreve a esséncia de uma
federacdo:
“A adogdo do federalismo fiscal implica distribui¢do de competéncias constitucionais
fiscais entre os diferentes niveis de governo, para que cada um, de modo autébnomo, e na
medida de suas competéncias e capacidade de financiamento, possa construir desenhos
institucionais capazes de disciplinar os procedimentos de contribui¢do e gestdo tributdria,
transferéncias fiscais, composi¢do e dimensao da despesa.” (SILVA, 2005, p. 119).

A distribuicdo de receitas e gastos numa federagdo ¢ complexa, abrange diversas
questdes, que foram assumindo um papel de destaque na teoria econdmica desde o trabalho
classico de Tiebout (1956)*. A partir de entdo, diferentes correntes tedricas se dedicaram
ao problema, tornando sua formalizacdo tedrica mais abrangente, englobando diversos
temas e vertentes. Nao ¢ o objetivo deste trabalho discutir os principais temas relacionados
ao federalismo fiscal, como autonomia, competéncias tributarias e transferéncias a luz
dessas diferentes correntes teéricas”’.

Convém, no entanto, analisar algumas especificidades da federacdo brasileira. As
desigualdades regionais trouxeram uma curiosa peculiaridade, como aponta Rezende

(1995): ¢ freqiiente o conflito entre estados, com os mais desenvolvidos reivindicando

* Inman e Rubinfeld (1997) apresentem os principios do federalismo fiscal e sua moderna aplicagio num

contexto de reforma do Estado.

% Este trabalho procurou mostrar, com a apresentagio de um modelo, que a alocagdo 6tima de bens publicos a
nivel local difere daquela a nivel nacional.

7 Para esta discussdo, recomenda-se a leitura de Silva (2005).
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maior autonomia tributaria e os de menor grau de desenvolvimento abrindo mao dessa
autonomia para pressionar por um aumento das transferéncias compensatorias.

Outra caracteristica, segundo o autor, ¢ o forte carater municipalista da federacao
brasileira: a Constituicdo de 1988 reconheceu os municipios como entes federativos,
colocando-os em pé de igualdade com os estados nos direitos e deveres ditados pelo regime
federativo. Assim, as conexdes administrativas € orgamentarias entre 0os municipios € 0s
estados sdo frageis, a relacdo muitas vezes se da diretamente com o governo federal (Prado,
2003a, p. 42-43, Rezende, 1995, p. 7).

Prado (2003a) aponta a pratica pouco usual de atribuir aos estados a competéncia de
arrecadar o principal imposto incidente sobre o valor agregado, o ICMS. O autor ainda
critica o processo de descentralizagcdo ocorrido no pais, argumentando que ele se deu pela
autonomizagao dos orcamentos dos estados € municipios, € ndo pela descentralizacao das
competéncias. Assim, a elevacdo dos gastos estaduais e municipais foi difusa e
desorganizada (Prado, 2003a, p. 43). Afonso (2003) aponta o quadro politico da década de
1980 como o principal responsavel pelo processo de descentralizagdo criticado por Prado
(2003a):
“A descentralizacao fiscal, financeira e administrativa, foi idealizada e implementada por
uma motivagdo eminentemente politica, simples e forte: seria o brago financeiro da
redemocratizacdao do Pais, partindo da idéia (simplista) de que a melhor maneira de afastar
definitivamente o espectro da ditadura militar do horizonte politico nacional seria esvaziar
financeiramente o governo central.” (AFONSO, 2003, p. 1).

Feitas essas consideragdes, pode-se iniciar o estudo da base tributaria dos estados e

municipios e o sistema de transferéncias intergovernamentais vigente na federagdo
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brasileira. A proxima subsecdo tratard da historia do federalismo fiscal no Brasil. Em

seguida, seu panorama atual sera discutido.

3.1.1. AS FINANCAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS NO BRASIL: UM BREVE HISTORICO

Esta secdo ¢ destinada a resgatar a reparticdo de receitas entre os entes publicos,

.~ . . ~ . 4 .
fazendo uma revisdo desde os primeiros anos da federagio brasileira®. Destaque especial
sera dispensado a centralizacao de receitas para o governo central no fim da década de 1960

e para a descentralizagdo com a Constituigao de 1988.

A questdo da reparticdo das receitas publicas entre esferas de governo teve seu inicio
com a promulgacdo da primeira Constitui¢ao republicana e a ado¢ao do regime federativo,
em 1891. Os estados e municipios precisariam, a partir de entdo, ser dotados de receitas que
lhes permitissem a autonomia financeira (Varsano, 1996, p. 2). Neste periodo, em que a
economia brasileira era eminentemente agricola e extremamente aberta, a tributagdo do
comércio exterior era a principal fonte de receita publica®. Coube ao governo central
tributar a importagdo e os governos estaduais taxar as exportagdes (sendo que esse mesmo
imposto era cobrado também nas transagdes interestaduais). Os tributos municipais eram
definidos pelo governo estadual.

A Constituicdo de 1934 e diversas leis dessa época introduziram importantes

mudangas na estrutura tributaria brasileira, deslocando o foco para a tributacdo indireta

* Uma revisdo similar pode ser encontrada em Giambiagi e Além (2000, p. 240-248).

* Segundo Varsano (1996, p. 2) o imposto de importagdo chegou a representar 2/3 da receita piblica durante
o Império. As vésperas da proclamagdo da Republica, ele representava cerca de metade das receitas do
governo.
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sobre produtos (Varsano, 1996, p. 3). Por exemplo, na 6rbita estadual a tributacdo das
exportagdes ndo mais representava a principal fonte de receita, mas sim o imposto de
vendas e consignagdes. Uma inovagdo introduzida pela Carta de 1934 foi a reparti¢do
compulsoria dos novos impostos criados pela Unido ou pelos estados entre as trés esferas
governamentais.

Embora nd3o tenha promovido uma reforma na estrutura tributaria, salvo a
preocupacao de aumentar a arrecadacdo municipal, a Constitui¢do de 1946 promoveu
profundas modificagdes na discriminagdo de rendas entre esferas de governo,
institucionalizando um sistema de transferéncias de impostos. O objetivo de reforcar as
finangas municipais, no entanto, ndo foi atendido por diversos motivos, em especial a
caréncia entre a fixagdo e o recolhimento dos impostos transferidos, sendo verificado o

chamado Efeito Tanzi°

em razdo da alta inflagdo do periodo e da impropriedade no
mecanismo de distribuicdo das cotas do Imposto de Renda, com pagamento uniforme para
todos os municipios. Esse critério fez com que o nimero de municipios se multiplicasse, e
boa parte dos novos se tornaram extremamente dependentes das transferéncias
(VARSANO, 1996, p. 5-6).

Na década de 1960, o apoio do governo a industrializagdo promovera um
crescimento das despesas que ndo foi acompanhado pela arrecadagdo (Varsano, 1996, p. 7).
Nesse contexto de crescentes déficits orcamentarios, as propostas de reforma do sistema

tributario ganharam forga. No inicio do regime militar, em 1967, a reforma foi realizada.

De acordo com Varsano (1996), ela logrou éxito em seus objetivos de sanear o déficit

%0 O Efeito Tanzi consiste na queda da arrecadagdo tributaria real com o aumento da inflagdo para os impostos
que sdo recolhidos sobre uma base nominal de um periodo anterior. O leitor interessado deve consultar Tanzi
(1978).
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federal e contribuir para o investimento privado. A conseqiiéncia, no entanto, foi o desprezo
pelo objetivo de equidade e a redugdo da autonomia dos entes subnacionais:
“Para assegurar a ndo-interferéncia das unidades subnacionais na defini¢cdo e controle do
processo de crescimento, o seu grau de autonomia fiscal precisava ser severamente
restringido. Assim, o poder concedido aos estados para legislar em matéria relativa ao ICM
foi limitado, de modo que o imposto gerasse arrecadacdo sem que pudesse ser usado como
instrumento de politica; e os recursos transferidos foram, em parte, vinculados a gastos
compativeis com os objetivos fixados pelo governo central.” (VARSANO, 1996, p. 10)
Com o fim do regime militar, o processo de descentralizagdo de receitas se acelerou,
como ja observado por Afonso (2003). De acordo com Santos (2006a, p. 21-22) o aumento
de competéncias ¢ de arrecadagdao foi muito mais direcionado aos municipios do que aos
estados’’. As financas estaduais e municipais foram robustecidas pela elevagdo dos
percentuais dos fundos de participacdo (Leal e Serra, 2003b, p. 52) e a participagdo dos
entes subnacionais no bolo tributario, sem davida, aumentou muito em relagao a década de

1970, tanto pelo aumento da arrecadagdo quanto pelo aumento das transferéncias.

3.1.2. O PANORAMA ATUAL DA PARTILHA DE RECURSOS

Como dito na subse¢do anterior, a Constituicdo de 1988 modificou a partilha de

recursos dentro da federagdo, beneficiando os governos estaduais e, principalmente,

3! Os municipios apenas se tornaram entes federativos com a Carta de 1988. Desde entdo sio dotados de
competéncia tributdria propria e de extrema autonomia financeira e administrativa, pouco usual na maioria
das federagdes (SANTOS, 2006, p. 28).
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municipais™. Entretanto, essa descentralizacio ndo afetou de maneira equinime todos os
municipios: privilegiou os que apresentam maior dinamismo econdmico’>, como observa
Santos (2006a):

“Os tributos municipais sdo de carater eminentemente urbano, enquanto a maioria dos
municipios brasileiros tem base econdmica rural. Nessas condi¢des, a descentralizacao
associada a autonomia financeira ¢ encontrada apenas entre as pouco numerosas cidades de
maior porte populacional — aproximadamente 5% do nimero total de municipios —, grande
parte dos quais localizadas nas regides economicamente mais dindmicas (Sudeste e Sul).”
(SANTOS, 2006a, p. 33-34)™.

Assim, as possibilidades de arrecadagdo propria dos municipios menos dinamicos
sdo limitadas, e a dependéncia das transferéncias ¢ maior’. Essas sido divididas por Prado
(2003a) em trés categorias:

(1) neutras, que estdo relacionadas a capacidade fiscal da localidade, pois representam o
que seria arrecadado pelo governo local caso a tributacdo fosse de sua competéncia;

(i) redistributivas, que objetivam atenuar as desigualdades entre as regioes;

(i11) voluntarias, destinadas a fung¢des especificas, como a de transportes e que representam
menos de 10% das transferéncias da Unido (Lima, 2003, p. 128).

Desse modo, os municipios de menor dinamismo econdmico nao recebem

expressivos recursos de transferéncias neutras, dependendo basicamente das transferéncias

32 Lavinas et al (1995, p. 9) apontam que a participagio dos governos estaduais na receita tributaria nacional
passou de 26% para 29% e que a dos municipais saltou de 10% para 17% apds a Constituicdo de 1988.

>3 0 grupo inclui os municipios com potencial turistico: Aratjo e Oliveira (2000) argumentam que municipios
com propriedades valorizadas conseguem grande arrecadagdo de IPTU e aqueles com grande rede hoteleira o
fazem com o ISS.

>4 Nazareth (2005, p. 9-10) também chama a atengo para o caréter urbano da tributagdo municipal.

> Assim, com os municipios, ocorre um conflito semelhante ao apresentado por Rezende (1995)
anteriormente para os estados.
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redistributivas®®. Dentre elas, destacam-se os fundos de participagdo, concebidos com a
idéia de melhor distribuir a renda entre a federagdo ao utilizar o inverso da renda per capita
como um dos critérios de partilha de recursos (Lima, 2003, p. 130).

A soma da receita dos fundos de participag@o e da arrecadagdo propria normalmente
¢ pequena para municipios de baixa renda per capita e base rural. Além dessas receitas, o
municipio conta com as receitas do SUS e do Fundeb, vinculadas a satde e educagdo,
respectivamente. Essa vinculagdo permite que as atividades, reconhecidamente com
elevado retorno social, tenham garantia e estabilidade de recursos. Esses, no entanto, apesar
de pertencerem a receita orgamentaria do municipio, ndo estao disponiveis para a promogao
de politicas publicas.

Os estados menos dindmicos, que apresentam o PIB per capita muito inferior ao
nacional, se defrontam com restri¢des semelhantes: se a geracao de valor de suas atividades
¢ baixa, também o ¢ sua arrecadacdo de ICMS, principal imposto estadual. Dentre as
transferéncias, apenas o fundo de participagdo ndo ¢ vinculado. Vale ressaltar, no entanto,
que o referido imposto estadual é o que individualmente mais contribui para a arrecadacao
publica no Brasil e que ndo ¢ necessariamente ligado a urbanizag¢ao, como o IPTU e o ISS.
Assim, a situacao fiscal dos municipios eminentemente rurais tende a ser mais grave do que
dos estados com a mesma caracteristica.

Essa restricdo de receita afeta grande parte dos municipios brasileiros, notadamente
os de base rural, que ndo foram beneficiados pela descentralizacdo associada a autonomia

financeira, apontada anteriormente em Santos (2006a)’’. Os estados que abrigam poucos

%% As motivagdes das transferéncias voluntarias sdo muito especificas e, como dito anteriormente, sua parcela
do total é pequena. Por isso ndo foram consideradas na analise da situagdo fiscal dos estados e municipios. O
leitor interessado em investigar os determinantes dessas transferéncias deve consultar Lima (2003).

370 autor interessado deve consultar Santos (2006b).
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municipios de economia dinamica também enfrentam essa restricao de receita. Pelo lado da
despesa ha notavel rigidez dos gastos correntes, em especial aqueles destinados a
pagamento de pessoal. Assim, para esses estados € municipios, a capacidade de promogao
de politicas publicas para o desenvolvimento ¢ limitada.

O caminho que muitas vezes os estados e municipios adotaram para contornar essa
situagdo foi a realizagdo de déficits orgamentarios. O mecanismo, no entanto, foi
dificultado pela promulgagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal. Inspirada no Fiscal
Responsability Act neozelandés (Mendes, 1999, p. 1) a lei representou um marco no ajuste
fiscal dos estados e municipios™.

Nesse contexto, os royalties do petrdleo surgem como receitas muitas vezes
expressivas, ¢ com poucas vedagdes a aplicacdo™, o que d4 ao municipio ou estado a
capacidade de promover politicas publicas - ainda que por um periodo incerto, devido ao
carater finito da renda petrolifera - que possam aumentar o bem-estar de sua populagdo. O
restante do trabalho tratara de investigar se essas receitas estdo sendo alocadas nesse

sentido nos orcamentos dos estados e municipios beneficiarios.

3.2 As variaveis da andlise

A andlise da aplicagdo dos royalties consistira na observa¢do das mudangas do

padrao de despesa dos beneficiarios com as mudangas na renda petrolifera. Para tal, serao

selecionadas varidveis para qualificar tanto a despesa quanto a dependéncia dos entes a

¥ Ferreira Jr (2006, p. 72) afirma que os estados passaram a adotar uma postura fiscal mais austera a partir da
promulgacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal.
> A secdio 1.3 apresentou as vedagdes para a aplicagdo dos royalties.
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renda petrolifera, variaveis que serdo observadas para a analise empirica de 1999 a 2005, a
ser realizada posteriormente.

Duas das trés proximas subsegdes tratardo de apresentar os indicadores que serdo
utilizados na analise empirica: a subse¢do 3.2.1 discorrera sobre a mensuragdo da
dependéncia dos estados e municipios em relagdo as receitas do petroleo e a 3.2.3 analisara
os indicadores de despesa que devam guardar alguma relagdo com a dependéncia dos
royalties. A outra subsecdo, 3.2.2, utilizara as variaveis de dependéncia para separar os
municipios em grupos. Esta se¢do analisard apenas esses indicadores: o método empregado

para relaciona-los e os resultados serdo apresentados na se¢do 3.3 e 3.4 respectivamente.

3.2.1. AS VARIAVEIS DE DEPENDENCIA

A tarefa de mensurar a dependéncia das finangas locais em relagdo aos royalties ndo
¢ simples. Por um lado, o potencial de geragao de rendas petroliferas depende da producao
futura da localidade, sempre dificil de ser estimada, ¢ do comportamento dos demais
componentes dos royalties do petrdleo que, como visto anteriormente, sdo marcados pela
volatilidade e a incerteza em relagdo a trajetoria futura.

Além disso, o dinamismo da economia local interfere na dependéncia das receitas
do petrdleo. A dependéncia de um estado ou municipio em relagdo as receitas petroliferas
sera menor caso sua economia seja capaz de apresentar mais alternativas de produto e
emprego nos demais setores. A avaliacdo do dinamismo de uma economia, no entanto, nao

é trivial®.

80 Fochezatto (2004) utiliza diversos indicadores para fazer esse exercicio para as economias estaduais na
década de 1990.
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Portanto, a metodologia utilizada para classificar os estados € municipios por sua
dependéncia das rendas petroliferas ¢ reconhecidamente limitada: ela ndo leva em
consideragdo as estimativas de reservas de cada campo ou pogo, apenas considera os
valores presentes e passados da produgdo, tampouco apresenta uma avaliacdo qualitativa do
dinamismo das economias beneficiadas pela renda petrolifera, somente utiliza sua estrutura
de receitas publicas como uma proxy do seu dinamismo atual.

Neste trabalho a dependéncia do estado ou municipio (expresso por i) em relagao as

rendas petroliferas em um determinado ano (expresso por t) serd determinada por dois

indicadores:

(1) royalties per capita (RPC);
Royalties,

RPC,, = — 2o oo

~ Populagdo,

(i1) relagdo royalties-receita orgamentaria (RRO).
Royalties,
RRO,, = it
© RecOrg,,

Os RPC consistem na divisdo dos royalties recebidos em determinado ano pela
estimativa da populacdo da localidade no mesmo periodo. Para o presente trabalho,
utilizou-se os dados dos royalties e participacdo especial fornecidos pela ANP e as

estimativas anuais da populacdo municipal do IBGE.
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Ja o segundo indicador ¢ representado pela razdo entre as duas compensagdes
destinadas aos estados € municipios (mesmo numerador dos RPC) e a receita orcamentaria
do ente, dado anual divulgado pela Secretaria do Tesouro Nacional.

A RRO representa um indice or¢camentario, portanto um percentual adimensional.
Através dela, se descobre qual ¢ a participagdo dos royalties na receita or¢gamentaria do
beneficiario. J&4 os RPC sdo medidos em unidades monetarias, neles se observa quanto foi
distribuido para o ente, relativo a sua populagao.

Assim, tomados nominalmente, os RPC distorcem as comparagdes entre diferentes
periodos, pois a inflagdo faz com que as unidades monetarias em diferentes periodos nao
sejam comparaveis. Com o intuito de permitir a comparagdo de diferentes periodos, o IGP-
DI (base em novembro de 2006) foi utilizado na transformacao em valores reais.

Serra (2005) também utilizou um indicador que levava em consideragdo os royalties
e a receita orcamentaria para mensurar a dependéncia dos municipios. No entanto, o autor
adicionou a cota-parte do ICMS as receitas do petrdleo, argumentando que o setor
petrolifero influencia o repasse do imposto estadual aos municipios. Procedimento
semelhante ndo serd aqui utilizado, pois a cota-parte do ICMS ¢ influenciada por todos os
setores da economia, ndo so6 pelo petroleo.

Evidentemente, espera-se que as localidades que apresentem elevados royalties per
capita (RPC), também contem com uma alta relagdo royalties-receita orgamentaria (RRO)
— a utilizacao dos dois indicadores se justifica pela tentativa de separar as localidades que
apresentem alto dinamismo econdmico daquelas com baixo dinamismo.

Convém discutir brevemente a utilizagdo da receita orgamentaria como proxy do
dinamismo economico. O mecanismo ¢ certamente limitado: a adequada avaliacdo do

dinamismo ¢ eminentemente qualitativa, e envolve consideragdes acerca da capacidade de
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inovacao dos setores envolvidos, das politicas publicas setoriais (tais como os acordos de
comércio exterior, a politica industrial e o crédito de longo prazo) e da qualidade dos
servigos locais, como saude, educagao, infra-estrutura urbana e seguranga publica.

A discussdo desses fatores foge ao escopo desse trabalho, que restringiu a
mensuragdo do dinamismo econdmico a arrecadacao publica, que, além de ser facilmente
mensuravel, tem a vantagem de demonstrar a uma das principais fontes de promogao de
politicas publicas: os fundos disponiveis para o dispéndio. Mesmo restrita a utilizagao da
arrecadacdo publica, a escolha da receita orgamentaria poderia ser contestada em favor de
outra modalidade de receita. Prado (2003b) desenvolve uma metodologia para a analise de
regimes federativos que ilustra a situacdo: a receita or¢amentéria ¢ o resultado final da
soma da arrecadacdo propria, da devolugdo tributaria, das transferéncias redistributivas e
discricionarias. Os motivos que levaram a escolha da receita orcamentdria sao descritos a
seguir.

Em um sistema tributdrio com poucas distor¢des, a arrecadacdo propria refletiria
melhor a capacidade econdmica de uma regido do que a receita orcamentaria. Afinal de
contas, a receita orgamentaria ¢ influenciada pelas transferéncias discricionarias, que
aparentemente ndo guardam qualquer relagdo com o dinamismo econdmico e pelas
transferéncias redistributivas, que provavelmente apresentam uma relagdo negativa com
este. O problema ¢ que algumas distor¢des sao bem claras no sistema tributario brasileiro.

Por exemplo, entre os municipios as principais fontes de recursos estao estritamente
ligados a urbanizagdo: o Imposto Sobre Servigos (ISS) e o Imposto Predial Territorial
Urbano (IPTU). Um municipio com baixo nivel de urbanizagdo tem muito pouca
capacidade de arrecadagdo, mesmo que sua economia apresente um dinamismo

consideravel. O Imposto Territorial Rural (ITR), equivalente ao IPTU para éareas rurais, ¢
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de arrecadacao federal, sendo que metade de sua arrecadagao ¢ devolvida aos municipios, o
que coloca os municipios de base rural em desvantagem em relagcdo aos de base urbana na
comparacao da soma da arrecadag@o propria com a devolugao tributaria.

Este trabalho parte da premissa que as transferéncias redistributivas, em especial os
fundos de participagdo, tém a capacidade de atenuar essas distor¢des®’. Uma grande
vantagem da utilizacdo da receita orgamentaria também deve ser observada: como dito
anteriormente, os indicadores da arrecadagdo publica tém a vantagem de apresentar os
fundos disponiveis para a promog¢do de politicas publicas, e nenhum dos demais
indicadores de arrecadagdo se aproxima tanto desses fundos quanto o indicador
selecionado.

Feitas as consideracoes acerca da escolha das varidveis de mensuragdo da
dependéncia, a proxima sec¢do tratard da apresentacdo dos grupos de dependéncia, criados
para separar os municipios que fardo parte da analise empirica de acordo com as variaveis

apresentadas nessa subsegao.

3.2.2. FORMACAO DOS GRUPOS DE DEPENDENCIA DOS MUNICIPIOS

Os proximos paragrafos apresentardo a metodologia da formacdo dos grupos de
dependéncia dos recursos para os municipios. Como dito anteriormente, dois indicadores
serdo utilizados para mensurar a dependéncia, os royalties per capita (RPC) e a relagdo
royalties-receita orcamentaria (RRO). Dois sdo os requisitos para um municipio ser

submetido a analise:

51 O controverso tema das distorgdes do sistema tributario brasileiro exigiria uma discussio mais profunda,
que foge ao escopo do presente trabalho. O leitor interessado deve consultar Cossio (1998).
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(1) o municipio deve ter sido beneficiario de participagdes governamentais —
royalties ou participagdo especial — entre 1999 e 2005;

(i1) ao menos um or¢amento do municipio para esse periodo deve estar disponivel
na base de dados da Secretaria do Tesouro Nacional para que as varidveis de despesa,
apresentadas na proxima subsec¢do, possam ser contrastadas.

Dos mais de 5.000 municipios brasileiros, 871 se enquadraram nos dois requisitos.
Cada um deles deve apresentar um valor de referéncia de RPC e RRO para que os grupos
sejam formados. Esses valores de referéncia serdo representados pelas suas médias nos sete
anos analisados ou, no caso da RRO, para os anos em que houver disponibilidade de dados
dos or¢amentos®. Ao longo do texto, sempre que se apontar os valores de referéncia, se
estara remetendo a essas médias.

O critério utilizado inicialmente para a divisdo por grupos sera o dos royalties per
capita (RPC). O valor mediano desse indicador definird o primeiro corte entre os
municipios: aqueles que apresentam RPC mais altos que o valor mediano serdo separados
dos que recebem um valor mais baixo, de modo a formar dois grupos com

aproximadamente o0 mesmo nimero de municipios, como descrito no quadro:

Quadro 2: Formacao dos grupos: utilizagdo dos RPC

Formacgéao dos grupos: utilizagdo dos RPC

Altos RPC: Grupos 1 e 2 435 municipios

871 municipios
Baixos RPC: Grupos 3 e 4 |436 municipios

62 Por exemplo, Campos dos Goytacazes (RJ) apresentou seu orgamento a STN apenas em 2002. Sua RRO
neste ano foi de 52,22%, valor de referéncia adotado para a divisdo dos grupos. J4 em Quissama (RJ), que
apresentou seus orcamentos em todos os anos analisados, o valor de referéncia médio da RRO foi exatamente
a média dos sete anos: 53,12%.
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A utilizagdo inicial dos royalties per capita (RPC) se justifica por ser este indicador
menos suscetivel as distor¢des do sistema tributario quando comparado a relagdo royalties-
receita or¢amentaria (RRO). Além disso, acredita-se que os RPC captem melhor a
capacidade financeira do gestor em promover politicas publicas.

O passo seguinte se dard na separacdo, dentro de cada um dos grupos formados, dos
municipios que apresentam alto dinamismo econdmico daqueles que apresentam baixo
dinamismo (lembrando que a mensura¢do do dinamismo se dara pela relagdo royalties-
receita orgamentaria).

O mesmo procedimento sera adotado, ou seja, ao observar os municipios de cada
um dos dois grupos formados na primeira etapa, se observard o valor mediano da RRO,
aqui chamados de mediana A (grupos 1 e 2) e mediana B (grupos 3 e 4): os municipios que
apresentarem RRO acima do valor mediano serdo separados dos de RRO abaixo da

mediana, como descrito no quadro abaixo:

Quadro 3: Formagao dos grupos: utilizagdo da RRO

Formacgao dos grupos: utilizagdo da RRO

Alto RPC: Baixo RRO: Grupo 1 [218 municipios

Gruposle?2

435 municipios
Alto RRO: Grupo 2 217 municipios

Baixo RPC: Baixo RRO: Grupo 3 [219 municipios

Grupos 3e 4

436 municipios

Alto RRO: Grupo 4 217 municipios

Com isso, foram formados quatro grupos com aproximadamente 0 mesmo nimero
de municipios: aqueles que recebem muitos recursos do petroleo e apresentam alto

dinamismo econdmico (grupo 1), aqueles que recebem muitos recursos, mas contam com

86



baixo dinamismo (grupo 2), os que recebem poucos recursos e apresentam alto dinamismo
(grupo 3) e, finalmente, os que recebem poucos recursos € apresentam baixo dinamismo
econdmico (grupo 4).

O Anexo A apresenta a listagem dos municipios de cada grupo. A tabela a seguir

mostra a média das varidveis de referéncia para cada grupo, bem como o total.

Tabela 4: Grupos: indicadores de dependéncia

GRUPOS: INDICADORES DE DEPENDENCIA
RPC (R$) RRO (%)
GRUPO 1 2,56 0,32
GRUPO 2 201,62 10,44
GRUPO 3 0,07 0,01
GRUPO 4 0,46 0,08
TOTAL 51,00 2,71

A tabela apresenta os valores de referéncia médios para os municipios de cada
grupo ¢ para os 871 municipios. Duas informag¢des importantes podem ser extraidas na
observagao do quadro:

(1) ha uma forte correlagdo entre as duas variaveis: os valores de RPC ¢ RRO caminham
juntos nas médias dos valores de referéncia dos grupos;

(i1) as médias dos valores de referéncia sdo muito heterogéneas, em especial entre os
municipios do grupo 2 e os demais.

Essas duas caracteristicas fizeram com que a separagdo entre 0os municipios muito
dindmicos e pouco dinamicos (etapa da utilizagdo da RRO) ndo fosse muito clara. Os
municipios do grupo 3, por exemplo, apesar de apresentarem apenas 0,01% de relacao
royalties-receita orgamentaria, nd3o s3o necessariamente mais dindmicos do que os

municipios do grupo 4, que apresentam 0,08%. A heterogeneidade das receitas dentre todos

87



os municipios, inclusive aqueles que recebem poucos recursos, foi determinante para esse
fato.

Determinante porque os municipios do grupo 4 apresentaram royalties per capita
(RPC) de RS 0,46, contra R$ 0,07 dos municipios do grupo 3. Fato analogo ocorre entre os
municipios dos grupos 1 e 2: enquanto os ultimos recebem R$ 201,62 de RPC, os em teoria
mais dindmicos recebem R$ 2,56. Imaginando dois municipios representativos desses
grupos, que apresentem exatamente os valores médios para as duas variaveis, ¢ pouco
provavel que o do grupo 2 apresente uma RRO menor do que o do grupo 1.

A divisao dos municipios entre os grupos, no entanto, apresenta uma notavel
vantagem: ela capta, em linhas gerais, a dependéncia de cada municipio das rendas do
petréleo, sendo os do grupo 2 os mais dependentes, sendo seguidos pelos dos grupos 1, 4 e
3 respectivamente. Apenas na margem haveria alguma substituicdo de dependéncia por
dinamismo econdmico.

O conhecimento da composi¢do dos grupos ¢ importante, em especial no momento
em que a analise empirica for realizada. A tabela 5, exposta a seguir mostra a contribuicao
dos municipios de cada estado para a formagdo dos grupos. Dos 68 municipios
fluminenses, 65 estdo no grupo 2. Esse grupo, dos municipios mais dependentes, também
apresenta expressiva participacao potiguar: os dois estados contribuem com cerca de 60%

dos municipios desse grupo.

Tabela 5: Composi¢do dos grupos de dependéncia
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COMPOSICAO DOS GRUPOS DE DEPENDENCIA

GRUPO1 GRUPO2 GRUPO3 GRUPO4  TOTAL
AL 10 8 3 31 52
AM 8 3 0 7 18
AP 1 0 0 2 3
BA 2 20 159 15 196
CE 44 8 12 73 137
ES 40 8 3 27 78
MG 1 0 0 0 1
PA 7 0 0 10 17
PE 0 1 0 0 1
PR 22 3 2 10 37
RJ 3 65 0 0 68
RN 26 64 0 1 91
RS 2 4 15 2 23
scC 1 5 2 2 10
SE 48 23 0 3 74
SP 3 5 22 35 65
TOTAL 218 217 218 218 871

A observagdo da composicao estadual dos demais grupos também € interessante: no
grupo 1 é marcante a presenca dos municipios sergipanos, capixabas e cearenses, ja no
grupo 3, dos municipios menos dependentes, ha uma grande presenca de municipios
baianos. No grupo 4, os cearenses, alagoanos e paulistas se destacam.

Apo6s essa descrigao da metodologia de formagdao dos grupos de dependéncia, a
proxima secdo tratara das varidveis de despesa publica que posteriormente serdo

contrastadas com as varidveis de dependéncia na analise.

3.2.3. AS VARIAVEIS DE DESPESA

Os indicadores de dependéncia, apresentados na se¢do 3.2.1, serdo contrastados com

dois indicadores de despesa publica com o intuito de verificar a adequagdo desta a

justificativa economica dos royalties. Os proximos paragrafos apresentardo esses
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indicadores de despesa e suas limitagdes, que naturalmente surgem ao se trabalhar com
grandes agregados dos orcamentos.

Antes da apresentacdo dos indicadores, convém indicar as formas de classificagao

da despesa, como ensina Giacomoni (2002):
“A lei 4.320, de 1964, que trata das normas gerais para a elaboragcdo e o controle dos
orgamentos publicos, define quatro classificacdes diferentes para a despesa publica, a saber,
a institucional, a funcional a por programas e a segundo a natureza. A tUltima esta
organizada por categorias econOmicas, grupos, modalidades de aplicagdo e elementos”.
(GIACOMONI, 2002, p. 93).

Os indicadores apresentados a seguir se referem as seguintes classificagdes:

(1) a funcional, que tem por finalidade fornecer as bases para a apresentacao de
gastos nos principais segmentos em que atuam as organizagdes do Estado (Giacomoni,
2002, p. 98);

(i1) segundo a natureza, sendo que esta pelo critério da categoria econdmica,
que tem por finalidade indicar os efeitos que o gasto publico tem sobre a economia e divide
as despesas em correntes ¢ de capital (Giacomoni, 2002, p. 105).

Sao classificadas como despesas correntes aquelas consagradas na macroeconomia
como consumo do governo, além do pagamento de juros da divida publica. Sdo despesas
que nao contribuem para a elevagdo do patriménio do ente publico, mas sim para a
manutengao de servigos existentes.

Ja as despesas de capital representam o investimento da macroeconomia: dentro
delas estdo a compra de novos equipamentos (investimento, para a contabilidade publica), a
aquisicao de equipamentos ja existentes (inversoes financeiras) e a amortizagao de dividas.

Vale ressaltar que na contabilidade publica todas as despesas sdo classificadas como
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correntes ou de capital, ou seja, a0 se somar as suas, sempre se atingird a despesa
orcamentaria total.

O primeiro indicador apresenta a propor¢ao de despesas de capital sobre o total da
despesa orcamentaria, ou seja, para um estado ou municipio (i) em determinado ano (t), €

representado por:

PDK. — DespCapital;
" Desp.Org,,

Em geral, quanto maior a despesa de capital, maior a possibilidade de obtencao de
ganhos futuros para a comunidade, maior portanto a promog¢ao de justica intergeracional.
Essa conjectura motivou o que ficou conhecido nas finangas publicas como “Regra de
Ouro”, que diz que as receitas de capital ndo devem financiar as despesas correntes®.

A presungdo de que as despesas de capital sdo mais importantes para o
desenvolvimento que as despesas correntes obviamente ¢ fragil: trata-se de dois grandes
agregados da despesa publica, sendo inevitavelmente heterogéneos. Como as demais
divisdes da despesa publica, ela é incapaz de mensurar a produtividade dos gastos®.

Outras duas fragilidades devem ser apontadas: a primeira trata da trajetoria esperada
dessa proporcao: espera-se que o crescimento das despesas de capital num dado periodo
faga com que a demanda por despesas correntes aumente em periodos posteriores. Assim,
as localidades que realizaram despesas de capital de grande magnitude no passado devem

apresentar uma pequena propor¢ao delas no periodo mais recente.

5 A secdo 1.2.2 tratou da aplicagio de uma receita patrimonial, e concluiu que a “Regra de Ouro” ¢ um
mecanismo de sustentabilidade.

64 Certamente uma despesa corrente bem efetuada contribui mais para o desenvolvimento que uma despesa de
capital mal efetuada.
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A segunda fragilidade esta relacionada a mensuracdo das despesas de capital.
Gobetti (2006) apresenta a influéncia da “liquidagdo forcada” — a liquidagao automatica de
empenhos no fim do exercicio — na contabilizagdo de investimentos na esfera federal. O
autor argumenta que os investimentos vém sendo sucessivamente superestimados, € que
mecanismo semelhante deve ocorrer nas esferas subnacionais.

A despeito das fragilidades apresentadas, ressalta-se a importancia de observar esse
indicador para a avaliagdo da adequagdo da despesa publica as justificativas apresentadas
no Capitulo I, em especial a compensacao pela alienacao de um patrimonio, a compensagao
pelos impactos territoriais € a promog¢ao da justiga intergeracional, todas fortemente ligadas
a despesa publica.

O segundo indicador de despesa publica ¢ formado com base na divisdo da despesa
por fungdo. Essa classificagdo tem a vantagem de permitir a observagdo da divisdao da
despesa por grandes areas, tais como educagao, saneamento, cultura e lazer. O indicador ¢ a

representacdo da seguinte razao:

PDO

_ Desp.Fung.Overhead,
e Desp.Org.;,

Este trabalho utilizara o conceito de despesas de overhead desenvolvido por
Teixeira (2001), aonde foram agrupadas despesas com as fungdes legislativa, judiciaria e de
administragio e planejamento®. O indicador proposto mede a proporgdo das despesas de

overhead sobre o total da despesa orgamentaria.

6 Além das despesas de overhead, trés grupos foram criados por Teixeira (2001): o das despesas sociais, que
abrange os itens de educacdo e cultura, habitacdo e urbanismo, satide e saneamento, trabalho e assisténcia e
previdéncia. O terceiro grupo, de despesas de infra-estrutura, englobou as despesas nas areas de comunicacao,
de desenvolvimento regional, de energia e recursos minerais, de indistria, comércio e servigos, ¢ de
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Parte-se do principio de que quanto maior a propor¢do das despesas de overhead,
menor serd a capacidade de promocao do desenvolvimento da despesa publica — ou seja, as
despesas sociais ou de infra-estrutura trazem maior bem-estar a comunidade. O principal
argumento em defesa da utilizagdo desse indicador se deve a rigidez e magnitude das
despesas de overhead, fato que impede a destinagdo de recursos para as demais areas em
muitos governos subnacionais.

Assim como a propor¢ao das despesas de capital, a propor¢do das despesas de
overhead apresenta notaveis fragilidades, que devem ser apontadas para a melhor analise
dos resultados: a primeira fragilidade se refere ao elevado nivel de agregacao, fazendo com
que todas as fungdes sejam compostas por gastos extremamente heterogéneos, devendo
qualquer conclusao ser apresentada com cautela.

Por exemplo, a subfuncdo “administragdo geral” estd presente em diversas funcdes.
Assim, grande parte da despesa que ndo ¢é considerada de overhead pode ser composta por
gastos dessa subfun¢do, gastos que talvez nao difiram tanto daqueles realizados na fungao
administrativa.

Outra fragilidade, semelhante a apresentada pelo indicador exposto anteriormente e
comum a todas as classificagdes or¢gamentarias, ¢ a omissao em mensurar a produtividade
dos gastos. Afinal, uma despesa de overhead pode ser mais benéfica ao desenvolvimento
que uma despesa de infra-estrutura, por exemplo, em especial se esta apresentar uma
produtividade menor do que aquela. O indicador proposto ¢é incapaz de captar essa

informacao.

transporte. Por ultimo, a categoria outras despesas refere-se aos gastos em agricultura, em defesa nacional e
seguranga publica e em relagdes exteriores (Teixeira, 2001, p. 22).
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O estudo da evolucdo desses indicadores no periodo da andlise ¢ importante no
auxilio da interpretacdo dos resultados dos testes, que serdao realizados posteriormente. O
valor de referéncia médio da PDK para todos os estados brasileiros foi de 16,51% e no
periodo houve uma tendéncia de queda desse indicador: o seu valor era de 19,5% em 1999,
esteve sempre acima dos 17% entre 1999 e 2002, caiu para 13,7% em 2003 e nos dois anos
seguintes apresentou uma breve recuperagao, no entanto incapaz de fazer com que voltasse
a superar o patamar de 15%.

Ja a PDO apresentou um valor de referéncia médio entre os estados de 23,66%.
Suas variagdes, no entanto, foram muito menos suaves do que para a PDK. O quadro
abaixo mostra a repentina queda de 2000 para 2001. O ajuste das contas estaduais a partir
da renogociagdo das dividas com o governo federal parece ter sido o maior responsavel por
esse fato®. De todos os estados, apenas o Distrito Federal ndo apresentou redugio da PDO
de 2000 a 2001. Estados como Pernambuco e Santa Catarina apresentaram uma grande

~ . . . 6
redugdo do indicador entre os dois anos®’.

Quadro 4: PDK e PDO: evolugéo dos valores de referéncia médios para os estados (em %)

PDK E PDO: EVOLUCAO DOS
VALORES DE REFERENCIA
MEDIOS PARA OS ESTADOS (EM
%)

ANO PDK PDO
1999 19,49 35,99
2000 18,96 4471
2001 17,32 12,81
2002 17,49 17,72
2003 13,73 18,23
2004 13,92 20,05
2005 14,64 16,14

% Qutras possibilidades: o problema da qualidade dos dados fornecidos pela Secretaria do Tesouro Nacional e
a falta da padronizagdo dos procedimentos contabeis da despesa por fungao.

70 Anexo B apresenta os valores das quatro variaveis analisadas — RPC, RRO, PDK e PDO para todos os
estados de 1999 a 2005.
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Convém analisar o comportamento das varidveis envolvidas para os municipios
selecionados para a analise, assim como foi feito com a totalidade dos estados. A PDK
desses municipios oscilou pouco, excecao para os 16,73% de 2002 e os 10,35% de 2005.
Nos demais periodos, a variavel oscilou entre os 11% e 14%. O valor de referéncia médio
ficou em 12,75%.

A PDO também apresentou pouca volatilidade, chamando a aten¢@o sua redugdo de
1999 para 2000. Neste caso, a promulgacao da Lei de Responsabilidade Fiscal parece ser a
maior responsavel por esse desempenho. O indicador médio do periodo ficou em 22,83%.
Os dados de despesa por fungdo ndo estavam disponiveis para os municipios em 2005, por

isso o indicador desse ano nao pdde ser calculado tampouco entrar na analise.

Quadro 5: PDK e PDO: evolugao dos valores de referéncia médios para os municipios (em %)

PDK E PDO: EVOLUCAO DOS
VALORES DE REFERENCIA
MEDIOS PARA OS
MUNICIPIOS (EM %)
ANO PDK PDO
1999 12,74 24,37
2000 13,09 22,88
2001 12,19 22,84
2002 16,73 21,98
2003 11,75 22,16
2004 12,38 22,76

2005 10,35 -

A apresentacdo das médias anuais ¢ importante para a verificacdo das trajetdrias das
variaveis para a totalidade dos estados. No entanto, ¢ importante realizar alguma
ponderagdo sobre o comportamento individual desses indicadores, ao menos dos estados

que representam um nimero pequeno de observacdes se comparados aos municipios.
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A representacdo grafica ¢ a mais indicada na formulacao dessa andlise, pois se esta

nao fornece dados tao precisos, permite a observacao de todos os estados a0 mesmo tempo.

Os graficos abaixo apresentam a PDK e a PDO de cada estado no primeiro e no ultimo ano

da analise.

Grafico 3: Estados: PDK e PDO em 1999
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Grafico 4: Estados: PDK e PDO em 2005
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Estados: PDK e PDO em 2005
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De 1999 a 2005 houve uma convergéncia tanto da PDK quanto da PDO dos estados
brasileiros, o que diminui a dispersao dos pontos no grafico. Houve uma queda nas duas
variaveis, em especial na PDO, que em 1999 variava entre 20% e 50% em 1999 e passou a
variar entre 10% e 25%. A PDK era relativamente dispersa em 1999, mas convergiu para
valores entre 10% e 15% em 2005 para quase todos os estados.

Com a exposi¢ao das variaveis que serao utilizadas na analise, torna-se necessaria a
apresentacdo da metodologia utilizada para relacioné-las para os estados e os grupos de
municipios para que se investigue a aplica¢ao dos royalties do petroleo. Esse é o objetivo

da proxima secao.

3.3. Metodologia
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A presente se¢ao apresentara a metodologia que serd utilizada para a analise
empirica da aplicagdo dos royalties do petréleo pelos beneficiarios, com foco especial para
os dados em painel, que combinam séries temporais com a analise de Cross section.

Para a totalidade dos estados e cada grupo de municipios, tentara se verificar se os
royalties per capita (RPC) e a relacdo royalties-receita or¢amentaria (RRO) guardam
relacdo com (i) a propor¢ao das despesas de capital (PDK) e (ii) a propor¢ao das despesas
de overhead (PDO). A relagdo esperada é positiva com (i) e negativa com (ii). As linhas
abaixo apresentam a transcricio das relagdes, lineares nas variaveis®, que serdo
investigadas:

PDK=a+b.RPC+e
PDO=a+b.RPC+¢
PDK=a+b.RRO+¢
PDO=a+b.RRO+¢

Aonde: a = intercepto, b = coeficiente de inclinacgdo e € = erro aleatorio.

Nos estudos empiricos, a observagdo do valor dos coeficientes — a, b ¢ € neste
trabalho — costuma ser importante para a formulacdo de andlises de sensibilidade ou
previsdes do comportamento futuro da variavel dependente. Este trabalho, no entanto, nao
pretende analisar detalhadamente os valores dos coeficientes: apenas o sinal do coeficiente
de inclinagdo serd interpretado na anélise.

Esta opgao por analisar somente o sinal do coeficiente se justifica ndo s6 pela
fragilidade das variaveis como pelo objetivo do trabalho, de analisar a influéncia dos

royalties nas variaveis de despesa. Caso se pretendesse analisar os determinantes das

6% As diferengas entre a linearidade nas variaveis e nos parametros sdo apresentadas em Guijarati (2000, p. 25-
26).
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variaveis de despesa, haveria um esforco para a busca de outros determinantes e a
conseqiiente inclusdo de outras varidveis. A explicagdo da utilizacdo de apenas uma
variavel independente em cada equagao segue abaixo.

Este trabalho optou pela utilizacdo de fungdes de uma variavel, procedimento que
vai de encontro com o utilizado na maioria dos trabalhos empiricos, a utilizacdo de muitas
variaveis explicativas. Trés justificativas contribuiram para a opg¢do por funcdes de uma
variavel:

(1) a secdo 3.2.2 mostrou que ha uma alta correlagdo entre as duas variaveis de
dependéncia. Assim, a utilizagdo conjunta dessas varidveis nas fun¢des que procuram
determinar as variaveis de despesa — fun¢des do tipo PDK = f (RPC, RRO) e PDO = f
(RPC, RRO) — ndo teria um efeito significativo no poder explicativo das funcdes;

(i1) a utilizacdo de uma terceira variavel, além dos RPC e da RRO, para explicar o
comportamento das varidveis de despesa nao se justifica: dada a extensdo e a
heterogeneidade dos beneficiarios analisados, ndo parece haver nenhuma varidvel tdo
determinante para as variaveis de despesa. Assim, a inclusdo de outra variavel aumentaria a
complexidade das equagdes sem que a primeira vista se verificasse qualquer vantagem para
explicar a PDK e a PDO;

(111) o objetivo do trabalho, mais do que explicar o comportamento da despesa
publica, ¢ verificar a influéncia dos royalties na PDK e na PDO. As fungdes propostas
captam exatamente essa influéncia.

Essas relagdes serdo verificadas para a totalidade de estados e municipios
beneficiarios dos royalties do petréleo entre 1999 e 2005. Por essa razdo, ¢ necessario que

se compatibilize a analise temporal desses sete anos com a analise de cada ente que recebe
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a compensagao pela producao do petroleo (a andlise de todos os beneficidrios em um unico
periodo seria do tipo Cross section).

A compilacdo dessas duas maneiras de analisar os dados acarreta na metodologia de
painel, descrita no Box 1. Esse pode ser balanceado, caso todos os dados estejam
disponiveis para todos os anos observados ou ndo balanceado, caso algumas observacdes
estejam omitidas®. Como todos os orcamentos estaduais estdo disponiveis, sera utilizado o
painel balanceado em sua analise. Ja para os municipios, optou-se por utilizar o painel ndao
balanceado’’, para que os dados dos municipios que enviaram or¢amentos em apenas
alguns anos pudessem ser aproveitados’".

Para utilizar a metodologia dos dados em painel, ¢ necessario que se conheca a
relacdo entre os dados presentes na analise, que se avalie a presenca de efeitos fixos ou
aleatorios. Os efeitos fixos ocorrem quando determinado dado ¢ influenciado por outro ou
pelo seu passado como, por exemplo, na inércia inflacionaria. Esse problema de endogenia
requer uma certa cautela metodologica, porém, para as quatro varidveis analisadas no
presente trabalho, ndo se verifica a presenca de efeitos fixos, e sim a presenca de efeitos
aleatdrios’”.

Este trabalho utilizara o método de minimos quadrados ordinarios, que nao leva em
consideracdo a dimensao temporal na andlise, agrupa os dados de periodos distintos (como
uma Ccross-section). Nakamura (2005, p. 83) apresenta as seguintes condigdes para que 0s

coeficientes calculados por esse método sejam consistentes: auséncia de correlagdo entre o

5 Wooldridge (2002, cap. 10) traz algumas consideragdes sobre o trabalho com dados omitidos.

7 Ao analisar o impacto da Lei de Responsabilidade Fiscal nas finangas municipais, Menezes (2003, p. 36)
ndo descarta a possibilidade de viés de selegdo para os municipios que ndo enviaram os or¢amentos & STN. A
pertinéncia da conjectura nao sera abordada nesse trabalho, porém sua simples colocacdo reforca a orientagao
de se analisar os resultados com cautela.

! Caso se optasse pelo painel balanceado, somente se poderia utilizar os dados dos municipios que tivessem
enviado or¢amentos em todos os anos analisados.

72 Johnston e Dinaro (1997, p. 424-437) discutem detalhadamente os efeitos fixos e aleatorios.
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erro e as variaveis independentes, regressores da equacao ndo devem apresentar relacao
exatamente linear, homoscedasticidade e auséncia de correlacdo serial. O referido modelo ¢
0 mais simples para uma andlise de dados em painel, sendo menos conclusivo do que
modelos mais sofisticados nos resultados apresentados.

A utilizagdo do método de minimos quadrados ordinarios traria sérios problemas na
presenca de efeitos fixos, mas mesmo com a presenca de efeitos aleatdrios sua utilizagao
requer certa cautela, pois, a despeito da consisténcia dos seus parametros, existem
problemas em relacdo a eficiéncia: ha a possibilidade de ocorréncia do erro tipo II - de se
aceitar uma hipotese quando ela ¢ falsa - nos testes de significancia, pois o intervalo de
confianga pode estar subestimado.

Neste trabalho, o teste t de Student serd utilizado para avaliar a significancia.
Normalmente sdo aceitos valores acima de 1,68 e¢ 1,96, em modulo, para niveis de
significancia de 90% e 95% respectivamente. Devido a possibilidade de ocorréncia do erro
tipo II, no entanto, os testes aqui realizados aceitardo apenas os valores acima de 2,00. Caso
o valor de significancia ndo seja atingido, ndo sera apontada qualquer conclusdo da relagdo
entre as variaveis.

Como dito na sec¢do 3.2.2, foi utilizado o IGP-DI com base em novembro de 2006
para compatibilizar os dados dos RPC de 1999 a 2005. Para as demais variaveis ndo houve
a necessidade de fazer essa corre¢do, pois representam medidas adimensionais, enquanto os
RPC sdo expostos em unidades monetarias. O quadro resumo da analise, realizada com a

utilizacdo do programa Stata, ¢ apresentado a seguir:

Tabela 6: Resumo dos testes efetuados
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RESUMO DOS TESTES EFETUADOS

- ANALISE DA CONFORMIDADE
COEFICIENTE (b SIGNIFICANCIA o
SIGNIFICANCIA COM A TEORIA

PDK =f (RPC)

ESTADOS -0,0474303 -2,88 Significativo Auséncia
GRUPO 1 -0,1567781 -2,00 Significativo Auséncia
GRUPO 2 0,005761 12,77 Significativo Presenca
GRUPO 3 157771 1,39 N&o significativo -

GRUPO 4 -0,8544021 -2,41 Significativo Auséncia
PDK =f (RRO)

ESTADOS -0,9516331 -3,02 Significativo Auséncia
GRUPO 1 -5,019654 -6,96 Significativo Auséncia
GRUPO 2 0,1234996 8,64 Significativo Presenca
GRUPO 3 -4,8187 -0,50 N&o significativo -

GRUPO 4 -0,5849968 -0,89 Na&o significativo -

PDO =f (RPC)

ESTADOS -0,0405734 -1,36 N&o significativo -
GRUPO 1 0,1888857 1,68 N&o significativo -
GRUPO 2 0,0002112 0,39 Na&o significativo -

GRUPO 3 -3,265279 -1,99 Na&o significativo -

GRUPO 4 0,1252658 0,26 N&o significativo -

PDO =f (RRO)

ESTADOS -0,7580071 -1,33 N&o significativo -

GRUPO 1 0,5482832 0,54 Na&o significativo -
GRUPO 2 -0,0011287 -0,07 N&o significativo -

GRUPO 3 -37,17399 -2,71 Significativo Presenca
GRUPO 4 0,4650897 0,62 N&o significativo -

A primeira coluna apresenta o coeficiente de inclinagcdo (b) encontrado para a

variavel independente, a segunda coluna expde o valor encontrado para o teste de

significancia, a terceira apresenta a interpretagdo desse nivel de significancia e a quarta

aponta a conformidade ou ndo com a teoria para aqueles que apresentaram significancia.

Os testes sO puderam afirmar que existe relacdo significativa em oito das vinte

relacdes testadas. A se¢do seguinte tratara de interpretar esses testes, apontando as possiveis

causas para os resultados obtidos.

3.4. Anélise empirica
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As proximas paginas tratardo de descrever os resultados para os estados e os grupos
de municipios. Antes de investigar os resultados, no entanto, convém analisar as
caracteristicas dos dois indicadores de dependéncia para esses entes.

Onze dos 27 governos estaduais receberam royalties entre 1999 e 2005, sdo eles
Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceara, Espirito Santo, Parana, Rio de Janeiro, Rio Grande do
Norte, Santa Catarina, Sergipe e Sao Paulo. Dentre eles, apenas Santa Catarina ndo recebeu
em todos os anos’>. Como era de se esperar os valores sio muito heterogéneos: enquanto,
para dados per capita, o Rio de Janeiro e o Rio Grande do Norte receberam, em média, R$
164,33 ¢ R$ 77,59 respectivamente, Sdo Paulo, Parana e Santa Catarina ndo apresentaram
em nenhum dos anos analisados um valor superior a R$ 1.

O valor de referéncia médio dos RPC dos onze estados beneficiarios de royalties
(procedimento analogo ao adotado para os municipios na se¢do 3.2.2) no periodo foi de R$
29,85 e da RRO de 1,81%, como exposto no Quadro 6. Para os municipios, a dependéncia
da renda petrolifera, em geral, ¢ maior, pois a produ¢ao normalmente estd concentrada em
regides dos estados, cujos municipios geralmente apresentam receitas orgamentarias
menores do que as do estado em questao.

Municipios de cinco estados, além dos daqueles que receberam royalties, contaram
com esses recursos entre 1999 e 2005: Amapa, Minas Gerais, Para, Pernambuco e Rio
Grande do Sul. Trata-se de municipios que apresentam instalagdes de embarque e
desembarque, o volume de recursos destinado a eles é pequeno se comparado aos dos

. ., .74
estados produtores, mas relevante para muitos municipios’".

3 Ver o Anexo B.
™ Exemplos: em 2005 os municipios gatichos de Imbé e Tramandai receberam valores per capita de R$
421,77 ¢ R$ 251,33 respectivamente.
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Como visto na se¢do 3.2.2, o valor de referéncia médio dos municipios apresentados
ficou em R$ 51, valor que supera o dos estados beneficidrios em mais de 70%. A relacdo
royalties-receita orgamentaria dos municipios ficou em 2,71%, notavelmente superior a dos

estados produtores (1,81%). O quadro abaixo sintetiza essas informagdes:

Quadro 6: Valores de referéncia médios

VALORES DE REFERENCIA MEDIOS
BENEFICIARIOS  QUANT. RPC (R$) RRO (%)
ESTADOS 11 29,85 1,81
MUNICIPIOS 871 51,00 2,71

Finalmente, para os municipios ha uma notavel concentracdo dos valores dos
royalties, como ficou claro na se¢do 3.2.2. Enquanto os municipios do grupo 2 recebem
mais de R$ 200 de valor per capita, os dos demais grupos recebem valores muito baixos.
Ha um viés regional nessa concentracdo: os municipios fluminenses e potiguares (maiores
produtores, que tém grande participa¢do no grupo 2) receberam, em média, RS 357,73 e R$
77,18 respectivamente.

As consideragdes acerca dos indicadores de dependéncia dos beneficiarios sdo
interessantes para a interpretacdo dos testes realizados. A subse¢do seguinte tratara dos

estados. Posteriormente os municipios serdo analisados.

3.4.1. ESTADOS

Na analise dos estados ndo se verificou qualquer relacao significativa entre a PDO e

os indicadores de dependéncia. J& para as relagdes entre a PDK e os RPC e a RRO, os
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resultados propdem que ha uma relagdo negativa entre os royalties recebidos pelo estado e
os recursos destinados as despesas de capital.

A causa deste surpreendente resultado para a PDK pode estar na relagdo destas com
outras variaveis que ndo os royalties que tenham influenciado as despesas segundo a
natureza dos estados. Os proximos paragrafos tracardo a evolugdo das despesas de acordo
com essa 6tica no periodo analisado.

Como dito na apresentacdo da PDK, espera-se que o seu crescimento das despesas
de capital em um dado periodo faga com que a demanda por despesas correntes aumente
num periodo posterior, reduzindo o indicador. Estados que realizaram despesas de capital
de alta magnitude no passado, assim, devem apresentar uma pequena propor¢ao destas
atualmente. A conjectura ¢ confirmada pelo comportamento dos valores de referéncia
médios dos estados com maior grau de urbanizag¢do, Sao Paulo, Rio de Janeiro e Distrito
Federal: 9,87%, bem inferior 4 média nacional.

Outra possibilidade ¢ o comprometimento de uma grande parcela das despesas
correntes. Os estados muito endividados, por exemplo, destinam boa parte de sua despesa
orcamentaria para o pagamento de juros da divida (uma despesa corrente). Assim, a PDK
pode ter uma relag@o forte com o nivel de endividamento estadual. Excluindo Sao Paulo, os
trés estados mais endividados no inicio de 2005, Alagoas, Rio Grande do Sul e Minas
Gerais”’, apresentam meédia de 12,23.

A dependéncia relativamente baixa dos estados a renda petrolifera (reforgada pelos
valores de referéncia médios dos RPC e da RRO, apresentados na se¢do anterior) aliados

com outros fatores que devem ter maior influéncia na PDK e na PDO fazem com que ndo

7 No primeiro quadrimestre de 2005, a relagdo divida consolidada sobre receita liquida real de Rio Grande do
Sul, Minas Gerais ¢ Alagoas estava em 3,57, 3,20 e 2,87 respectivamente (Mora e Giambiagi, 2005, p. 22).
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sofram grande influéncia das variagdes dos royalties, mas nao explicam a relagdo negativa
entre esses e a PDK.

A evolugdo temporal das duas variaveis pode explicar essa relagdo negativa:
enquanto os recursos do petréleo s6 aumentaram ao longo do tempo (como visto na se¢ao
2.1), houve uma tendéncia de queda na PDK no periodo, como visto na se¢do 3.2.3. A
primeira vista, a necessidade de se fazer superavits primarios fez com que o ajuste fosse
mais forte para as despesas de capital do que para as despesas correntes, normalmente mais
dificeis de serem reduzidas’®.

Assim, aparentemente, dois fatores que ndo tém relagdo — o aumento das
participagdes governamentais e a intensificacdo do ajuste fiscal — fizeram com que a
relacdo entre as variaveis fosse contraria ao que sugere a teoria. Como visto na secdo 3.4, a
renda petrolifera apresenta pequena magnitude para muitos orcamentos estaduais.

O foco da analise se deslocard, a partir de agora para os municipios. Ao menos para
os municipios do grupo 2, o problema da magnitude da renda petrolifera ndo deve

permanecer, o que deve tornar as conclusdes mais confiaveis.

3.4.2. MUNICIPIOS

Para os municipios as quatro relagdes foram testadas para os quatro grupos,
totalizando dezesseis testes. Como visto na tabela 5, ndo se chegou a nenhuma conclusao
para PDO = f (RPC) para nenhum dos grupos. Para PDO = f (RRO) ha relacdo significativa

somente para o grupo 3. Os municipios desse grupo, o menos dependente dos royalties,

76 Ao analisar o ajuste das contas publicas do estado de Minas Gerais de 2002 para 2003, Oliveira e Riani
(2004) apontam que o corte nas despesas de capital foi de 35,9%, contra 15,5% das despesas correntes.
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reduziram suas despesas de overhead no periodo em favor de despesas sociais ¢ de infra-
estrutura com o aumento da renda petrolifera.

Ja para as despesas de capital, os testes foram mais conclusivos. Para o grupo 2, de
municipios muito dependentes dos royalties, encontrou-se uma relagdo significativa entre o
aumento destes e da PDK. Ou seja, verificou-se uma mudanga na composi¢cdo da despesa
publica desses municipios, que aumentaram sensivelmente a parcela das despesas de
capital.

J& para os municipios do grupo 1, que também apresentam alguma dependéncia dos
recursos do petroleo, a relagdo encontrada foi o inverso do que sugere a teoria. Para o grupo
4, foi encontrada uma relagdo negativa entre em PDK = f (RPC). Para os municipios desses
grupos, o aumento dos royalties foi primordialmente destinado as despesas correntes.

Vale ressaltar, como visto na secdo 3.2.3, que também houve uma tendéncia de
queda da PDK para os municipios, mesmo essa tendéncia ndo sendo da mesma magnitude
da verificada para os estados. A despeito dessa tendéncia, os abundantes recursos do
petrdleo fizeram com que as despesas de capital aumentassem para o grupo dos municipios
que mais recebem. Chama a atencdo os resultados para o grupo 1, de municipios que
apresentam razoavel dependéncia de recursos, aonde a PDK se reduziu com o aumento dos
royalties.

Outro ponto de destaque é a auséncia de relacdo entre os royalties e a PDO para os
municipios dos grupos 1 e 2. Em linhas gerais, conclui-se que ndo hé relagdo entre o
aumento da arrecadagdo e a preocupacdo na divisdo dos gastos pela dtica funcional, em
especial para os municipios do grupo 2, que se defrontaram com um extraordindrio

aumento dos recursos no periodo.
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Deve-se lembrar, no entanto, que os indicadores apresentados possuem importantes
limitagdes e que o julgamento da aplicagdo dos recursos de determinada localidade deve
abranger caracteristicas mais especificas de cada ente. O propoésito desses testes era o de

observar os or¢gamentos de uma maneira agregada.

3.5. Concluséo

Este capitulo procurou analisar o segundo ponto descrito na se¢do 2.3, que discorreu
sobre a analise da aplicagdo dos royalties do petrdleo: o estudo dos orgamentos dos
beneficiarios, sua dependéncia dos recursos do petréleo e sua despesa.

Para cumprir esta tarefa, foi feito um esfor¢o para a construcdo de indicadores de
dependéncia dos recursos do petroleo que fossem comuns a todos os municipios, bem como
de indicadores de avaliagdo do gasto publico. Esses indicadores apresentam algumas
limitacdes citadas ao longo do texto, mas podem fornecer importantes informagdes sobre o
comportamento dos dados agregados.

A analise dos dados em painel mostrou que a PDK dos estados apresentou uma
relagdo inversa com os royalties, mas pela magnitude da renda petrolifera para esses entes,
argumentou-se que outros fatores foram mais decisivos para a queda relativa das despesas
de capital. O grupo de municipios mais dependentes dos recursos apresentou uma relacao
positiva entre essas variaveis, ja o grupo com receita do petrdleo intermedidria apresentou
uma relagdo negativa, assim como os estados.

Outra conclusdo interessante foi a quase total auséncia de correlagdo entre o

aumento dos royalties e a mudanca na PDO. Nédo parece haver influéncia do aumento dos
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recursos do petroleo, com todas as especificidades que foram apontadas nos dois capitulos

anteriores, nos gastos pela 6tica das fungdes orgamentarias.
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CONCLUSAO

O propdsito do trabalho, como apontado na introdugao, era o de fornecer elementos
a resposta das seguintes questoes:

- Considerando o carater ndo-renovavel do petrdleo, que critérios devem nortear a
aplicacdo das participagdes governamentais?

- A aplicagdo desses recursos pelos estados e municipios € coerente com os critérios
referidos acima?

Com o intuito de responder a primeira pergunta, o capitulo inicial se propds a
discutir a justificativa econOmica para a cobranca dos royalties. A apresentagdo da
evolucao do conceito de renda na teoria econdmica foi importante para a compreensao da
renda mineral, e de como a sua aplicacdo em atividades que levem bem-estar as geragoes
futuras € necessaria, devido ao carater finito do petrdleo. Ou seja, a promogao da justica
intergeracional deve ser um dos objetivos da cobranga de royalties.

Outras quatro justificativas — a captura de rendas extraordindrias, a compensagao
pela alienacdo de um patrimonio, a “internalizacdo” de economias externas e a
compensagdo por impcatos territoriais — foram apresentadas e discutidas com o intuito de
cristalizar a compreensdo da justificativa econdmica dos royalties, uma investigagdo
importante para o presente trabalho e para todos aqueles que se propdem a analisar as
participagdes governamentais da industria do petroleo.

Além da complexidade dessas justificativas, que dificulta uma analise trivial da
aplicacdo dos recursos, este capitulo mostrou que a politica 6tima de aplicacdo das
compensagdes do petroleo deve guardar relagdo com o bem-estar das geragdes futuras, ou

seja, essa politica se confunde com uma politica de desenvolvimento. Espera-se que a
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apresentagdo e discussdo das justificativas tenham logrado éxito na tarefa de fornecer
elementos de resposta a primeira pergunta.

O primeiro capitulo ainda trouxe uma se¢do que discutiu brevemente a norma
vigente para a distribui¢do dos recursos no Brasil. Apesar da andlise da legislagdo ndo estar
no centro das preocupagdes deste trabalho, seu minimo conhecimento — em especial no que
tange a distribuicdo dos recursos entre os beneficidrios — € necessario para a analise da
aplicacdo dos royalties.

O segundo capitulo apresentou a trajetoria recente das receitas do petroleo. Além do
carater finito dos royalties, fortemente explorada no primeiro capitulo, se verificou que os
recursos estdo sujeitos a volatilidade causada pelo comportamento dos seus componentes.
Ou seja, além de se deparar com uma receita de cardter finito, um beneficidrio deve
considerar a volatilidade dos royalties no momento da aplicagéo.

Passadas as importantes considera¢des acerca das especificidades dos royalties, o
trabalho procurou fornecer elementos para a resposta da segunda pergunta, ou seja, seu
foco foi direcionado a analise da aplicacdo dos recursos. Argumentou-se que essa analise
passa pela avaliagdo tanto dos orgamentos dos beneficiarios, os mecanismos de despesa
publica, quanto das agdes efetuadas, ou seja, a verificagdo da evolugdo dos indicadores
sociais.

No entanto, a ultima observagdo dos indicadores sociais municipais € anterior ao
aumento da renda petrolifera. Além da fundamental condi¢do de precedéncia da
apropriacdo dos recursos do petroleo pelos beneficiarios, deve-se analisar a defasagem
entre o incremento dos gastos publicos desses recursos e o impacto nos indicadores sociais.

A andlise empirica desta dissertagdo consistiu na avaliagdo dos orcamentos dos

beneficiarios, que sdo disponibilizados anualmente pela Secretaria do Tesouro Nacional,
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nao se verificando, portanto, o mesmo problema dos indicadores de desenvolvimento. As
principais peculiaridades do federalismo brasileiro foram apontadas no inicio do terceiro
capitulo, como forma de subsidiar a analise dos gastos dos estados e municipios
beneficiarios dos royalties.

A apresentagdo do federalismo fiscal foi dividida em duas subseg¢des: o historico das
finangas dos estados e municipios € o panorama atual das partilhas. A despeito da
descentralizacdo promovida pela Constituigdo de 1988, a maioria dos municipios, em
especial os de base rural, ainda sofre com a baixa capacidade de arrecadacdo e as
vinculagdes de recursos de transferéncias, sendo incapaz de promover politicas publicas.
Essa restricdo, em menor grau, afeta a capacidade dos estados em promover as referidas
politicas.

A discussdao da variaveis utilizadas na analise, em especial a exposicdo das suas
limitagdes, foi uma preocupacdo do presente trabalho. Nesse contexto, as varidveis de
dependéncia — os royalties per capita (RPC) e a relagdo royalties-receita or¢amentaria
(RRO) — foram apresentadas ao leitor. Sua escolha foi justificada, em especial a opg¢ao da
utilizagdo da receita orgamentaria como proxy do dinamismo econémico da localidade.

Esfor¢o semelhante foi dispensado a escolha das variaveis de avaliacdo da despesa.
O trabalho argumentou que um municipio dependente das rendas petroliferas deveria
aumentar a sua propor¢do das despesas de capital (PDK) e diminuir a propor¢do de
despesas de overhead (PDO). Por representarem agregados orgamentarios, essas variaveis
apresentam limitacdes, que foram levantadas ao longo do texto.

Os 871 municipios analisados foram divididos em quatro grupos, de acordo com os

seus indicadores de dependéncia (RPC e RRO). Para verificar as relagdes para esses quatro
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grupos de municipios e para os estados de 1999 a 2005 foi utilizada a metodologia de
painel.

Essa metodologia consiste na compilagdo das séries temporais com a analise de
cross-section. Optou-se por utilizar o método de minimos quadrados ordinarios, o mais
simples da metodologia de painel. Por ndo se verificar a presenca de efeitos fixos, esse
método ndo apresenta problemas em relagdo a consisténcia, mas requer certa cautela nos
testes de significancia. Adotou-se, entdo, um valor mais conservador para o teste t de
Student.

Os testes demonstraram que os municipios mais dependentes aumentaram sua PDK
com o aumento tanto dos RPC quanto da RRO. Ja os municipios do segundo grupo mais
dependente apresentaram uma relagdo negativa entre essas duas varidveis. Os estados
também apresentaram uma relacao negativa entre elas.

Os testes apontam, portanto, que os municipios mais dependentes da renda
petrolifera estdo destinando maior parte desse aumento as despesas de capital. Ja os estados
e os municipios de dependéncia intermediaria estdo destinando a maior parte desses
recursos as despesas correntes.

Outra conclusdo dos testes ¢ que ndo ha mudanca na propor¢do das despesas de
overhead (PDO) para a quase totalidade dos entes, salvo os do grupo 3, menos dependente
dos recursos, que apresentou a reducdo desse percentual com o aumento da renda
petrolifera. O resultado ¢é surpreendente, particularmente para os municipios muito
dependentes dos royalties, o aumento desses ndo modificou a estrutura da despesa por essa
otica.

No entanto, deve-se destacar, mais uma vez, as limitacoes da analise efetuada. As

variaveis de despesa foram compostas por agregados orcamentarios, que se tém a vantagem
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de permitir a comparagdo de centenas de entes diferentes, também agrupam despesas
extremamente heterogéneas, o que enfraquece a inferéncia qualitativa das despesas
consolidadas.

O trabalho em grupos de entes, aqui utilizado, permite verificar uma tendéncia geral
de alocacdo da renda petrolifera, uma vantagem decorrente da representatividade dos entes
analisados, mas tem pouca ou nenhuma capacidade de fornecer informagdes sobre um
determinado ente ou um pequeno grupo deles. O estudo mais especifico ¢ de fundamental
importancia para a analise da aplicacdo dos recursos do petroleo e os tltimos paragrafos do
presente trabalho procurardao apresentar essas e as futuras linhas de pesquisa neste tema.

Uma andlise mais direcionada teria a vantagem de incorporar especificidades nao
exploradas pelo presente trabalho. No caso especifico dos orcamentos, poder-se-ia ir muito
além das despesas por funcdo e por categoria econdmica: tanto as subfuncdes poderiam ser
analisadas quanto o foco poderia ser direcionado para demais areas cobertas pela
classificagdo funcional, tais como satude, educacao, saneamento ou cultura.

Outra analise interessante, porém dificil de ser realizada em um grupo grande de
dados, ¢ a influéncia dos ciclos politicos na despesa publica. Essa andlise seria
particularmente interessante para os municipios que apresentam grande dependéncia dos
recursos de petroleo, em especial a avaliagdo da influéncia do calenddrio eleitoral na
aplicacdo dos royalties.

O foco especial nos municipios recém-emancipados também poderia ser
desenvolvido: alguns dos grandes beneficiarios da renda petrolifera se emanciparam ha
poucos anos, seu menor passivo socio-ambiental torna o ambiente de promogao de politicas

publicas com a renda petrolifera diferente dos municipios mais antigos, com elites politicas
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ja estabelecidas. No primeiro caso enquadra-se Rio das Ostras (RJ), enquanto na segunda
situacdo estdo Macaé (RJ) e Campos dos Goytacazes (RJ).

O trabalho com um universo menor de entes também habilita uma avaliagdo mais
criteriosa da dependéncia dos recursos do petréleo. Este trabalhou avaliou a dependéncia
com a utilizagdo de dados passados dos royalties, ndo abordou as caracteristicas geologicas
da regido do municipio. Municipios que recebam royalties de campos maduros contardo
com essas receitas por um periodo mais curto do que aqueles que abrigam campos com
grandes possibilidades de producao.

Os indicadores sintéticos de desenvolvimento poderiam ser utilizados numa analise
regional: um exemplo ¢ o Indice de Qualidade dos Municipios, calculado pela Fundagéo
CIDE para os municipios do Rio de Janeiro, cuja ultima observacdo ¢ de 2005. O
desenvolvimento também poderia ser avaliado por outras metodologias, tais como a
verificagdo dos indicadores de pobreza ou a formulacdo de uma andlise descritiva, sendo
que esta s6 ¢ viavel para uma avaliagdo individual ou para um pequeno conjunto de
municipios.

Por fim, este trabalho ndo pretende encerrar a discussdo da justificativa economica
para a cobranga de royalties, ao contrario, espera-se que o texto do primeiro capitulo
colabore com o debate acerca das razdes da cobranga da renda petrolifera. Além da
importancia dessa discussdo, a conjugacdo do carater ndo-renovavel do petroleo, das
externalidades e do papel dos governos regionais e locais torna a questdo mais complexa,

requerendo um constante embate de idéias.
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ANEXO

BOX 1: AMETODOLOGIA DE PAINEL

A metodologia de painel consiste na utilizacdo conjunta de dados de cross-section com
dados das séries temporais. Uma cross-section toma observagdes de diversas unidades num
dado periodo. O presente trabalho utilizaria a cross-section caso a mesma metodologia

fosse aplicada a um tnico ano.

J& a série temporal avalia os dados de determinada unidade em diversos periodos. Caso este
trabalho optasse por observar um unico beneficiario nos sete anos analisados, estaria

realizando uma analise de série temporal.

Os dados de painel, no entanto, reunem elementos de ambas as metodologias. Urga (1992)
¢ Johnston e Dinaro (1997, cap. 12) apresentam resenhas introdutdrias do assunto. Marques
(2000) aponta os seguintes modelos estaticos:

Modelo de Regressao Simples (utilizado no presente trabalho);

Modelo de Regressao Individual

Modelo Seemingly Unrelated Regression (SUR)

Modelo de Efeitos Fixos (Analise de Covariancia)

Modelo de Efeitos Aleatorios (Componentes de Variancia)

Modelo de Coeficientes Aleatorios

Modelo Time Series Cross Section (TSCS) de Kmenta.
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Por fim, vale ressaltar que o “Estado das artes” da metodologia de painel vem apresentando

um notavel dinamismo nos ultimos anos. Um bom exemplo desse fendmeno ¢ a sua

articulagdo com métodos nao paramétricos desde o trabalho seminal de Fare et al (1994).

ANEXO A: COMPONENTES DOS GRUPOS DE DEPENDENCIA

GRUPO 1 GRUPO 2

Municipio UF  Municipio UF
Malhada dos Bois SE  Quissama RJ
Santa Rosa de Lima SE  Campos dos Goytacazes RJ
Canhoba SE  Carapebus RJ
Sao Miguel do Aleixo SE  Boquim SE
Jandaira RN  Guamare RN
Santana do Sao Francisco SE  Macae RJ
Pinhao SE  Pirambu SE
Gracho Cardoso SE  Coari AM
Itabi SE  Casimiro de Abreu RJ
Nossa Senhora de Lourdes SE  Porto do Mangue RN
Campo Grande RN  Macau RN
Jardim do Serido RN  Cabo Frio RJ
Ilha das Flores SE  Areia Branca RN
Nossa Senhora Aparecida SE  Uruoca CE
Coqueiro Seco AL  Sao Joao da Barra RJ
Malhador SE  Ilhabela SP
Umarizal RN  Carmopolis SE
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Sao Goncalo
Ipanguacu
Japoata

Patu

Lagoa Nova

Nossa Senhora do Socorro

Frei Paulo

Monte Alegre de Sergipe

Tururu
Alexandria
Manaus

Moita Bonita
Capela

Jucurutu
Anchieta

Tunas do parana
Porto Amazonas
Faro

Santa Luzia do Itanhy
Parelhas

Terra Santa

Nossa Senhora das Dores

Doutor Ulysses
Aquidaba
Gararu

Araua

Nova Iguacu

Campo do Brito

RJ

RN

SE

RN

RN

SE

SE

SE

CE

RN

AM

SE

SE

RN

ES

PR

PR

PA

SE

RN

PA

SE

PR

SE

SE

SE

RJ

SE

Divina Pastora

Japaratuba

Governador Dix-sept Rosado

Silva Jardim
Presidente Kennedy
Esplanada
Guapimirim

Sao Francisco do Sul
Alto do Rodrigues
Upanema

Madre de Deus
Felipe Guerra
Pojuca

Sao Jose de Uba
Pendencias

Macuco

Siriri

Cardeal da Silva
Cordeiro

Grossos

Apodi

Laje do Muriae
Carnaubais

Italva

Cachoeiras de Macacu
Jaguare

Aperibe

Miracema

SE

SE

RN

RJ

ES

BA

RJ

SC

RN

RN

BA

RN

BA

RJ

RN

RJ

SE

BA

RJ

RN

RN

RJ

RN

RJ

RJ

ES

RJ

RJ
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Sao Miguel RN  Tramandai RS
Indiaroba SE  Coruripe AL
Cristinapolis SE  Sao Jose do Vale do Rio Preto RJ
Tomar do Geru SE  Sao Sebastiao SP
Campo do Tenente PR  Natividade RJ
Juiz de Fora MG Itaocara RJ
Riachao do Dantas SE  Cambuci RJ
Neopolis SE  Conceicao de Macabu RJ
Pau dos Ferros RN  Entre Rios BA
Simao Dias SE  Brejo Grande SE
Barauna RN  Bom Jardim RJ
Melgaco PA  Santa Maria Madalena RJ
Propria SE  Sumidouro RJ
Agudos do Sul PR  Arraial do Cabo RJ
Umbauba SE  Saubara BA
General Sampaio CE  Linhares ES
Itapiranga AM  Bom Jesus do Itabapoana RJ
Moraujo CE Acu RN
Senador Sa CE Pilar AL
Ribeiropolis SE  Sao Mateus ES
Porto da Folha SE  Rio das Ostras RJ
Poco Verde SE  Aracati CE
Salgado SE  Porciuncula RJ
Nossa Senhora da Gloria SE  Aracas BA
Carira SE  Santo Antonio de Padua RJ
Jequia da Praia AL  Caraubas RN
Currais Novos RN  Duas Barras RJ
Poco Redondo SE  Galinhos RN
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Martinopole
Canoas

Rio Largo
Ararenda
Tobias Barreto
Piacabucu
Pacuja
Urucurituba
Poranga
Reriutaba
Groairas

Pires Ferreira
Silves
Itabaianinha
Varjota

Ponto Belo
Sao Luis do Curu
Bocaiuva do Sul
Contenda
Catunda
Ipaporanga
Alcantaras
Frecheirinha
Pien

Meruoca
Gurupa

Vila Pavao

Vitoria

CE

RS

AL

CE

SE

AL

CE

AM

CE

CE

CE

CE

AM

SE

CE

ES

CE

PR

PR

CE

CE

CE

CE

PR

CE

PA

ES

ES

Sao Fidelis

Imbe

Rosario do Catete
Cardoso Moreira
Itanagra

Varre-sai

Sao Sebastiao do Alto
Tibau

Sao Sebastiao do Passe
Carmo

Itaporanga D'ajuda
Ielmo Marinho

Mage

Mossoro

Balneario Barra do Sul
Santo Amaro das Brotas
Feliz Deserto
Cantagalo

Osorio

Catu

Pacatuba

Mata de Sao Joao
paracuru

Cananeia

Seropedica

Sao Pedro da Aldeia
Maruim

Icapui

RJ

RS

SE

RJ

BA

RJ

RJ

RN

BA

RJ

SE

RN

RJ

RN

SC

SE

AL

RJ

RS

BA

SE

BA

CE

SP

RJ

RJ

SE

CE
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Apuiares
Governador Lindenberg
Carire

Quitandinha

Divino de Sao Lourenco
Roteiro

Barroquinha
Adrianopolis
Miraima

Caico

Chaval

Rio de Janeiro
Quiterianopolis
Carnaubal

Morretes

Mucurici
Hidrolandia

Rio Grande
Fortaleza

Tejucuoca

Codajas

Umirim

Serra Negra do Norte
Mucambo

paramoti

Bom Jesus do Norte
Itaperucu

Morrinhos

CE

ES

CE

PR

ES

AL

CE

PR

CE

RN

CE

RJ

CE

CE

PR

ES

CE

RS

CE

CE

AM

CE

RN

CE

CE

ES

PR

CE

Bertioga

Sao Francisco do Conde
Riachuelo
Caraguatatuba
Mangaratiba

Rio Bonito
Itaparica
Alagoinhas

Itarema

Araruama

Sao Miguel dos Campos
General Maynard
Pirai

Itapoa

Angra dos Reis
parati

Macaiba

Araquari
Teresopolis
Mesquita

Santo Amaro
Aracaju

Nova Friburgo
Itapipoca
Itapemirim

Sao Cristovao
Conceicao da Barra

Teodoro Sampaio

SP

BA

SE

SP

RJ

RJ

BA

BA

CE

RJ

AL

SE

RJ

SC

RJ

RJ

RN

SC

RJ

RJ

BA

SE

RJ

CE

ES

SE

ES

BA
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Dores do Rio Preto

Sao Domingos do Norte

Jijoca de Jericoacoara
Antonina
Mandirituba

Sao Roque do Canaa
Coreau
Uruburetama
Areia Branca
Forquilha

Croata

Anama

Tijucas do Sul
Maceio

Cerro Azul
Ibiapina

Jeronimo Monteiro
Alto Rio Novo
Graca

Iraucuba

Pindoba
Guaraquecaba
Laranja da Terra
Cerro Cora
Monsenhor Tabosa
Luis Gomes

Curua

Aguia Branca

ES

ES

CE

PR

PR

ES

CE

CE

SE

CE

CE

AM

PR

AL

PR

CE

ES

ES

CE

CE

AL

PR

ES

RN

CE

RN

PA

ES

Duque de Caxias
Santa Luzia do Norte
Tangua

Pontal do parana
Barra Mansa
Paulista
paracambi
Nilopolis
Guaratuba
Cidreira

Careiro da Varzea
Amontada
Niteroi
Queimados
Candeias
Saquarema
Garuva

Matinhos

Taboleiro Grande

Sao Francisco do Oeste

Rafael Fernandes
Ipueira

Timbauba dos Batistas
Marica

Riacho da Cruz
Salinas da Margarida
Itaguai

Iranduba

RJ

AL

RJ

PR

RJ

PE

RJ

RJ

PR

RS

AM

CE

RJ

RJ

BA

RJ

SC

PR

RN

RN

RN

RN

RN

RJ

RN

BA

RJ

AM
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Marco

Muqui

Campestre
Mantenopolis
Afonso Bezerra

Boa Esperanca
Conceicao do Castelo
Muribeca

Antonio Martins
Sao Jose do Calcado
Chaves

Itarana

Rio Novo do Sul
Agua Doce do Norte
Itaguacu

Atilio Vivacqua

Rio Negro

Quatro Barras

Sao Miguel dos Milagres
Jundia

Iconha

Acari

Anajas

Tenente Ananias
Martins

Trupi

Macambira

Ibiracu

CE

ES

AL

ES

RN

ES

ES

SE

RN

ES

PA

ES

ES

ES

ES

ES

PR

PR

AL

AL

ES

RN

PA

RN

RN

ES

SE

ES

parana

Satuba

Francisco Dantas
Aracruz

Petropolis
Itaperuna

Trairi

Agua Nova

Major Sales
Vicosa

Sao Joao de Meriti
Sao Jose do Serido
Marechal Deodoro
Joao Dias

Piloes

Caravelas

Volta Redonda
Almino Afonso
Messias Targino
Doutor Severiano
Triunfo Potiguar
Serrinha dos Pintos
Rafael Godeiro
Riacho de Santana
Frutuoso Gomes
Santana do Serido
Equador

Sao Vicente

RN

AL

RN

ES

RJ

RJ

CE

RN

RN

RN

RJ

RN

AL

RN

RN

BA

RJ

RN

RN

RN

RN

RN

RN

RN

RN

RN

RN

RN
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Ibitirama
Marilandia
Autazes

Rio Bananal
Campo Magro
Brejetuba
Laranjeiras
Fundao

Severiano Melo
Mazagao
Marechal Floriano
Sao Domingos
Rio Branco do Sul
Balsa Nova
Caridade

Urucara

Apiaca

Cruz

Montanha
Florania

Alfredo Chaves
Vila Valerio
Pedrinhas

Jardim de Piranhas
Santa Leopoldina
Joao Neiva
Joinville

Cubatao

ES

ES

AM

ES

PR

ES

SE

ES

RN

AP

ES

SE

PR

PR

CE

AM

ES

CE

ES

RN

ES

ES

SE

RN

ES

ES

SC

SP

Paripueira

Ouro Branco

Itau

Pedra Mole

Cedro de Sao Joao
Rodolfo Fernandes

Sao Joao do Sabugi
Olho D'agua do Borges
Amparo de Sao Francisco
Sao Rafael

Sao Fernando

Lucrecia

Venha-ver

Portalegre

Coronel Joao Pessoa
Belford Roxo

Itaborai

Itaja

Telha

Marataizes

Janduis

Cruzeta

Pedro Avelino
Marcelino Vieira
Tenente Laurentino Cruz
Sao Francisco

Cumbe

Simoes Filho

AL

RN

RN

SE

SE

RN

RN

RN

SE

RN

RN

RN

RN

RN

RN

RJ

RJ

RN

SE

ES

RN

RN

RN

RN

RN

SE

SE

BA
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Caninde de Sao Francisco SE  Encanto RN
Camacari BA  Jose da Penha RN
Ilha Comprida SP  Carnauba dos Dantas RN
Sao Caetano do Sul SP  Feira Nova SE
Satiro Dias BA

GRUPO 3 GRUPO 4

Municipio UF  Municipio UF
Carapicuiba SP  Coracao de Maria BA
Matriz de Camaragibe AL  Castro Alves BA
Aiquara BA  Irara BA
Tanquinho BA  Juruti PA
Vicosa AL  Afua PA
Nova Fatima BA  Sapeacu BA
Santanopolis BA  Massape CE
Caucaia CE Itabaiana SE
Aramari BA  Independencia CE
Embu SP  Porto de Moz PA
Santa Ines BA Ipu CE
Barra Velha SC  Novo Oriente CE
Sete Barras SP  Estancia SE
Pedrao BA  Pentecoste CE
Ichu BA  Laranjal do Jari AP
Muniz Ferreira BA  Santana do Acarau CE
Itaquaquecetuba Sp Lagarto SE
Varzedo BA  Sooretama ES
Guararema SP  Granja CE
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Elisio Medrado
Apuarema
Peruibe
Lamarao

Conde

Murici
Jacupiranga
Milagres
Lajedinho
Gaviao
Marcionilio Souza
Beberibe
Ouricangas
Russas

Irajuba
Horizonte
Viana
Quixabeira
Varzea do Poco
Itaquara

Santa Teresinha
Candeal
Biritiba-mirim
Bom Jesus da Serra
Acajutiba
Araucaria

Sao Domingos

Jandaira

BA

BA

SP

BA

BA

AL

SP

BA

BA

BA

BA

CE

BA

CE

BA

CE

ES

BA

BA

BA

BA

BA

SP

BA

BA

PR

BA

BA

Anori

Obidos

Tamboril

Prainha

Ipueiras

Nova Russas

Sao Goncalo do Amarante
Piuma

Beruri

Guaraciaba do Norte
Jacuipe

Muniz Freire
Japaratinga

Monte Alegre

Sao Benedito

Cha Preta

Itapage

Penha

Acarau

Campina Grande do Sul
Bela Cruz

Ubajara

Iuna

Pinheiros

Afonso Claudio

Sao Gabriel da Palha
Porto de Pedras

Santa Quiteria

AM

PA

CE

PA

CE

CE

CE

ES

AM

CE

AL

ES

AL

PA

CE

AL

CE

SC

CE

PR

CE

CE

ES

ES

ES

ES

AL

CE
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Itatim

Adustina

Dario Meira
Caetanos

Antas

Picarras

Sao Miguel das Matas
Heliopolis
Itaicaba

Sitio do Quinto
Pintadas

Mirante

Jaguaripe
Jiquirica

Cipo

Antonio Cardoso
Baixa Grande
Ribeirao do Largo
Olindina
Planaltino

Nova Canaa
Retirolandia
Macajuba

Boa Nova

Cotia

Santana de Parnaiba
Novo Triunfo

Fatima

BA

BA

BA

BA

BA

SC

BA

BA

CE

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

SP

SP

BA

BA

Mimoso do Sul
Guacui

Vicosa do Ceara
Barra de Sao Miguel
Branquinha

Pancas

Venda Nova do Imigrante

Lapa

Santana do Mundau
Goianinha

Almirante Tamandare
Alenquer

Camocim

Ibatiba

Tiangua

Crateus

Passo de Camaragibe
Novo Lino

Barra do Turvo

Porto Real do Colegio
Manaquiri

Messias

Vargem Alta

Castelo

Nova Venecia
Fazenda Rio Grande
Pedro Canario

Piraquara

ES

ES

CE

AL

AL

ES

ES

PR

AL

RN

PR

PA

CE

ES

CE

CE

AL

AL

SP

AL

AM

AL

ES

ES

ES

PR

ES

PR




Capela do Alto Alegre
Sao Felix

Lajedo do Tabocal
Varzea da Roca
Biritinga

Maracas

Dias D'avila

Apora

Sao Felipe

Cabaceiras do paraguacu
Manoel Vitorino
Conceicao do Almeida
Pe de Serra

Nova Soure

Crisopolis

Muritiba

Ribeira do Amparo
Barrocas

Banzae

Jitauna

Mutuipe

Governador Mangabeira
Brejoes

Caatiba

Santa Barbara

Sao Jose do Jacuipe
Guaruja

Mairi

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

SP

BA

Itariri

Alegre

Salvador
Pariquera-acu
Ibateguara
Ecoporanga

Pedro de Toledo
Barra de Sao Francisco
Anadia

Joaquim Gomes
Caninde

Capela

Juquia

Flexeiras

Barra de Santo Antonio
Igreja Nova

Baixo Guandu

Santa Teresa

Porto Calvo

Campo Largo
Itacoatiara

Campo Alegre
Maragogi

Almeirim

Mulungu

Sao Luis do Quitunde
Boca da Mata

Parintins

SP

ES

BA

SP

AL

ES

SP

ES

AL

AL

CE

AL

SP

AL

AL

AL

ES

ES

AL

PR

AM

AL

AL

PA

CE

AL

AL

AM
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Nordestina
Planalto

Conceicao da Feira
Agua Fria

Choro

Tapiramuta
Paripiranga

Ubaira

Macarani

Itirucu

Serra Preta
Serrolandia

Sao Goncalo dos Campos
Piritiba

Cachoeira
Itarantim

Cicero Dantas
Ipecaeta

Gloria

Ruy Barbosa
Caem

Itambe

Conceicao do Jacuipe
Belo Campo
Riachao do Jacuipe
Rafael Jambeiro
Canudos

Pedro Alexandre

BA

BA

BA

BA

CE

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

Pirapora do Bom Jesus
Careiro

Junqueiro
Guaramiranga

Santos

Sao Lourenco da Serra
Sao Vicente

Atalaia

Teotonio Vilela

Santa Maria de Jetiba
Iguape

Palmacia

Guarapari

Pinhais

Praia Grande
Solonopole

Aquiraz

Juquitiba

Sao Joao do Jaguaribe
Breves

Madalena

Deputado Irapuan Pinheiro
Ibaretama

Sao Jose do Norte
Colombo

Palhano

Uniao dos Palmares

Embu-guacu

SP

AM

AL

CE

SP

SP

SP

AL

AL

ES

SP

CE

ES

PR

SP

CE

CE

SP

CE

PA

CE

CE

CE

RS

PR

CE

AL

SP
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Boa Vista do Tupim
Taboao da Serra
Mundo Novo
Anage

Nazare

Moji das Cruzes
Ourolandia
Quijingue
Jeremoabo
Santo Estevao
Jaguaquara
Cansancao

Iacu

Pocoes

Santaluz

Capim Grosso
Cariacica

Cruz das Almas
Diadema

Monte Santo
Tucano

Vera Cruz
Barra do Choca
Turucu
Itaberaba

Ipira

Serrinha

Conceicao do Coite

BA

SP

BA

BA

BA

SP

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

BA

ES

BA

SP

BA

BA

BA

BA

RS

BA

BA

BA

BA

Fortim
Quixere
paranagua
Milha
Capistrano
Alto Santo
Manacapuru
Jaguaribara
Pindoretama
Tabuleiro do Norte
Piquet Carneiro
Penedo
Colatina
Banabuiu
Acarape
Vila Velha
Itatira
Aratuba
Ocara

Cajati
[racema
Ibicuitinga
Santa Isabel
Pacoti
Jaguaretama
Registro
Jaguaruana

Barreira

CE

CE

PR

CE

CE

CE

AM

CE

CE

CE

CE

AL

ES

CE

CE

ES

CE

CE

CE

SP

CE

CE

SP

CE

CE

SP

CE

CE
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Ribeira do Pombal

Itapetinga

Santo Antonio de Jesus

Jacobina

Euclides da Cunha

Araci

Barueri

Osasco

Santo Andre
Maua

Barra do Ribeiro
Suzano

Amelia Rodrigues
Valente
Mostardas
Coronel Joao Sa
Palmares do Sul
Curitiba
Candido Sales
Itapicuru

Jequie

Laje

Miguel Calmon
Lauro de Freitas
Guarulhos
Santa Brigida
Varzea Nova

Itagi

BA

BA

BA

BA

BA

BA

SP

SP

SP

SP

RS

SP

BA

BA

RS

BA

RS

PR

BA

BA

BA

BA

BA

BA

SP

BA

BA

BA

Senador Pompeu
Inhambupe
Chorozinho

Pereiro

Baturite

Vargem Grande Paulista
Jaguaribe

Franco da Rocha
Navegantes

Ferraz de Vasconcelos
Cachoeiro de Itapemirim
Santarem

Itapiuna

Aracoiaba

Aruja

Jandira

Redencao

Francisco Morato
Mairipora

Sao Jose dos Pinhais
Caieiras

Limoeiro do Norte
Mombaca

Sobral

Pedra Branca

Poa

Sao Jose da Laje

Boa Viagem

CE

BA

CE

CE

CE

SP

CE

SP

SC

SP

ES

PA

CE

CE

SP

SP

CE

SP

SP

PR

SP

CE

CE

CE

CE

SP

AL

CE
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Itiuba
Teofilandia
Uaua

Paulo Afonso
Maragogipe
Queimadas
Guaiuba

Amargosa

Sao Bernardo do Campo

Maranguape

Rio Real
Encruzilhada
Vitoria da Conquista
Pacatuba

Sao Lourenco do Sul
Camaqua

Eusebio

Guaiba

Viamao

Feira de Santana
Maracanau
Eldorado do Sul

Sao Paulo

Porto Alegre
Arambare

Tavares

Capivari do Sul

Serra

BA

BA

BA

BA

BA

BA

CE

BA

SP

CE

BA

BA

BA

CE

RS

RS

CE

RS

RS

BA

CE

RS

SP

RS

RS

RS

RS

ES

Rio Pardo

Cascavel
Mongagua

Pacajus

Eldorado

Macapa

Dom Macedo Costa
Terra Nova
Ribeirao Pires
Cajueiro

Colonia Leopoldina
Morada Nova
Potiretama

Nova Itarana
Itapecerica da Serra
Cravolandia
Cajamar

Lafaiete Coutinho
Domingos Martins
Ibiquera

Rio Grande da Serra
Salesopolis

Erere

Quixada

Anguera
Quixeramobim
Miracatu

Itanhaem

RS

CE

SP

CE

SP

AP

BA

BA

SP

AL

AL

CE

CE

BA

SP

BA

SP

BA

ES

BA

SP

SP

CE

CE

BA

CE

SP

SP
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Tapes RS  Maiquinique BA
Itaitinga CE  Aratuipe BA

Pelotas RS  Itapevi SP

ANEXO B: VALORES DE RPC, RRO, PDK E PDO PARA OS GOVERNOS

ESTADUAIS

UF ANO RPC (R$) RRO (%) PDK (%) PDO (%)
AC 1999 0,00 0,00 29,34 47,57
AL 1999 3,88 0,44 7,04 39,72
AM 1999 15,27 0,90 22,83 30,33
AP 1999 0,00 0,00 14,63 51,93
BA 1999 5,46 0,52 22,58 27,58
CE 1999 1,21 0,09 47,98 57,17
DF 1999 0,00 0,00 4,09 8,90
ES 1999 5,07 0,28 20,02 36,87
GO 1999 0,00 0,00 26,40 39,79
MA 1999 0,00 0,00 26,99 55,28
MG 1999 0,00 0,00 7,43 33,80
MS 1999 0,00 0,00 10,36 29,93
MT 1999 0,00 0,00 10,06 49,28
PA 1999 0,00 0,00 21,98 37,72
PB 1999 0,00 0,00 14,55 28,92
PE 1999 0,00 0,00 9,67 25,12
PI 1999 0,00 0,00 8,76 33,23
PR 1999 0,23 0,01 54,29 14,79
RJ 1999 27,54 1,32 20,47 36,04
RN 1999 37,57 2,82 16,26 44,94
RO 1999 0,00 0,00 8,52 48,27
RR 1999 0,00 0,00 25,70 29,46
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RS

SC

SE

SP

TO

AC

AL

AM

AP

BA

CE

DF

ES

GO

MA

MG

MS

MT

PA

PB

PE

PI

PR

RJ

RN

RO

RR

RS

SC

SE

SP

TO

AC

AL

AM

1999

1999

1999

1999

1999

2000

2000

2000

2000

2000

2000

2000

2000

2000

2000

2000

2000

2000

2000

2000

2000

2000

2000

2000

2000

2000

2000

2000

2000

2000

2000

2000

2001

2001

2001

0,00
0,00
19,32
0,12
0,00
0,00
6,17
31,69
0,00
8,29
1,66
0,00
8,24
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,42
99,94
56,53
0,00
0,00
0,00
0,02
29,74
0,09
0,00
0,00
6,87

37,35

0,00
0,00
1,22
0,01
0,00
0,00
0,66
1,87
0,00
0,92
0,18
0,00
0,41
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,02
4,96
427
0,00
0,00
0,00
0,00
1,86
0,00
0,00
0,00
0,76

2,15

21,92
44,91
30,57
44,98
22,67
31,58
39,02
55,88
48,04
42,44
37,23
14,99
56,40
47,11
62,67
45,06
41,84
52,81
38,88
41,24
76,38
53,27
40,18
33,19
34,17
67,19
28,85
50,31
57,99
41,69
41,93
26,76
8,29

6,49

15,45
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AP

BA

CE

DF

ES

GO

MA

MG

MS

MT

PA

PB

PE

PI

PR

RJ

RN

RO

RR

RS

SC

SE

SP

TO

AC

AL

AM

AP

BA

CE

DF

ES

GO

MA

MG

2001

2001

2001

2001

2001

2001

2001

2001

2001

2001

2001

2001

2001

2001

2001

2001

2001

2001

2001

2001

2001

2001

2001

2001

2002

2002

2002

2002

2002

2002

2002

2002

2002

2002

2002

0,00
9,00
1,90
0,00
12,95
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,26
131,45
53,96
0,00
0,00
0,00
0,01
29,26
0,10
0,00
0,00
7,28
37,51
0,00
8,51
1,78
0,00
15,03
0,00
0,00

0,00

0,00
0,85
0,17
0,00
0,66
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,02
6,43
4,00
0,00
0,00
0,00
0,00
1,82
0,00
0,00
0,00
0,60
2,10
0,00
0,79
0,16
0,00
0,89
0,00
0,00

0,00
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MS

MT

PA

PB

PE

PI

PR

RJ

RN

RO

RR

RS

SC

SE

SP

TO

AC

AL

AM

AP

BA

CE

DF

ES

GO

MA

MG

MS

MT

PA

PB

PE

PI

PR

RJ

2002

2002

2002

2002

2002

2002

2002

2002

2002

2002

2002

2002

2002

2002

2002

2002

2003

2003

2003

2003

2003

2003

2003

2003

2003

2003

2003

2003

2003

2003

2003

2003

2003

2003

2003

0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,10
163,63
52,73
0,00
0,00
0,00
0,01
31,26
0,10
0,00
0,00
9,48
44,49
0,00
10,27
2,19
0,00
25,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,36

231,74

0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,01
8,68
4,29
0,00
0,00
0,00
0,00
1,95
0,00
0,00
0,00
1,00
2,99
0,00
1,05
0,22
0,00
1,37
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,03

11,76
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RN

RO

RR

RS

SC

SE

SP

TO

AC

AL

AM

AP

BA

CE

DF

ES

GO

MA

MG

MS

MT

PA

PB

PE

PI

PR

RJ

RN

RO

RR

RS

SC

SE

SP

TO

2003

2003

2003

2003

2003

2003

2003

2003

2004

2004

2004

2004

2004

2004

2004

2004

2004

2004

2004

2004

2004

2004

2004

2004

2004

2004

2004

2004

2004

2004

2004

2004

2004

2004

2004

61,74
0,00
0,00
0,00
0,00
33,00
0,25
0,00
0,00
10,79
49,68
0,00
10,82
1,91
0,00
20,88
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,82
222,95
69,42
0,00
0,00
0,00
0,00
36,63
0,11

0,00

0,00
1,03
0,20
0,00
1,06
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,06
11,09
5,84
0,00
0,00
0,00
0,00
2,52
0,01

0,00

20,04
25,77
28,29
13,52
16,08
19,98
12,62
17,29
22,27
31,65
16,16
26,15
12,08
12,78
28,35
15,85
17,07
20,31
13,73
21,85
16,83
17,86
19,12
11,73
41,68
16,37
13,52
19,93
26,51
26,18
15,01
17,68
21,07
12,91

26,63
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AC

AL

AM

AP

BA

CE

DF

ES

GO

MA

MG

MS

MT

PA

PB

PE

PI

PR

RJ

RN

RO

RR

RS

SC

SE

SP

TO

2005

2005

2005

2005

2005

2005

2005

2005

2005

2005

2005

2005

2005

2005

2005

2005

2005

2005

2005

2005

2005

2005

2005

2005

2005

2005

2005

273,03
72,54
0,00
0,00
0,00
0,00
44,35
0,11

0,00

0,00
1,22
3,37
0,00
1,05
0,18
0,00
0,97
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,00
0,06
13,21
5,25
0,00
0,00
0,00
0,00
2,74
0,01

0,00

22,10
19,13
15,92
12,55
13,68
13,97
12,60
22,60
13,29
12,25
12,44
12,69
18,48
16,06
12,67
9,94

12,43
12,26
7,02

13,65
11,11
19,42
11,58
11,29
13,20
10,56

32,44
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