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RESUMO

O trabalho aqui realizado busca analisar a arrecadacao de royalties do petroleo e
gas natural na gestdo fiscal dos municipios do estado do Maranhao, tendo como
base para essa andlise indicadores de royalties per capita, o percentual de
participacdo dos royalties petroliferos na receita orcamentaria, a proporcdo das
despesas de capital e a medicao dos gastos per capita de capital. Além disso, é
realizada uma andlise dos resultados do IFGF (indice FIRJAN de Gestdo Fiscal)
para os municipios maranhenses beneficiarios das receitas advindas da exploracao
e producdo de petréleo e gas. A metodologia utilizada esta voltada ndo apenas a
relacao dos royalties com o indice de gestao fiscal, mas também a investigacdo das
possiveis relacdes entre os royalties arrecadados pelas municipalidades e suas
despesas publicas de capital, no periodo compreendido entre 2013 e 2017.

Palavras-chave: Royalties, Gestao Fiscal, Municipios, Maranhao.



ABSTRACT

This work analyze the collection of oil and natural gas royalties in the fiscal
management of the municipalities of the state of Maranh&o, based on the analysis of
per capita royalties, the share of oil royalties in the budget revenue, the proportion of
capital expenditures and the measurement of per capita capital expenditures. In
addition, an analysis of the results of the IFGF (FIRJAN Tax Management Index) is
carried out for the municipalities in Maranh&o beneficiary of the revenues from the
exploration and production of oil and gas. The methodology used is focused not only
on the relationship between royalties and the tax management index, but also on the
investigation of possible relations between royalties collected by the municipalities
and their public capital expenditures in the period between 2013 and 2017.

Keywords: Royalties, Fiscal Management, Municipalities, Maranh&o.
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1. INTRODUCAO

Conforme explicitado por Rego (2002), no Brasil, desde a década de
1950, a trajetoria da industria do petrdleo e gas, bem como dos seus derivados, deu-
se em torno da PETROBRAS. No entanto, a partir da transicéo da légica do Estado
brasileiro, ocorrida nos anos 90, em direcdo a abertura econémica e reformas “pré-
mercado”, a adogdo de politicas mais liberalizantes impactou e transformou o
cenario no qual a industria petrolifera brasileira se configurava. Nessa nova
perspectiva, permitiu-se que o Brasil passasse a adotar o monopolio estatal com o
exercicio aberto a iniciativa privada, através de contratos de concessdao com a
Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), o 6rgao
regulador governamental.

Em continuidade as transformacdes no setor, com a instituicdo da Lei n®
9.478/97 foram determinadas as normas que deveriam regulamentar a atividade
petrolifera no Brasil, estabelecendo regras para seu funcionamento. Entre essas
regras, houve a flexibilizagdo do monopdlio do petréleo no pais, tendo sido instituido
que o Estado, ao conceder a exploragéo e os respectivos ganhos obtidos através
dela a terceiros, tivesse direito a compensacoes financeiras extraordinarias — que
iriam além dos tributos federais, estaduais e municipais exigidos a qualquer empresa
para operar sob a legislacao brasileira. E a estas compensacdes, denominaram-se
os royalties. (PACHECO, 2003)

Dessa forma, entende-se que o royalty € uma compensacgao financeira
devida a Uniao pelas empresas que exploram e produzem petréleo e gas natural em
territério nacional. Isto €, uma remuneracdo a sociedade pela exploracdo desses
recursos nao renovaveis.

Os royalties constituem-se como a mais antiga forma de arrecadacéo
existente no mundo. O termo, por si s6, € um anglicismo, cuja raiz “royal’ significa
“da realeza” ou “relativo ao rei”. Inicialmente, o termo designava o direito que o rei
tinha de receber pagamentos pelo uso de minerais em suas terras, conceito este
que se estendeu no século XX a outras atividades extrativas de recursos naturais
nao renovaveis, como o petréleo e o gas natural. (BARBOSA e BASTOS, 2000)

No caso brasileiro, os royalties do petroleo e gas podem ser divididos nos
royalties propriamente ditos e nas participacées especiais, que representam uma
forma de compensacao diferenciada, proporcional a producédo e a rentabilidade de
cada campo de petréleo e gas. (CNM, 2010)
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Conforme Reis e Santana (2014), o somatério da arrecadacao desses
royalties e participagdes especiais possui um impacto significativo nas financas
publicas do pais, uma vez que representa uma importante possibilidade de
ampliacdo dos investimentos publicos e, consequentemente, da promoc¢ao do
desenvolvimento econémico local. E a relevancia da destinacdo correta dessa
arrecadacao acaba por tornar-se gigante, considerando o volume produzido no pais
e, sobretudo, quando se tem em conta que essa € uma condicdo temporaria,
decorrente da exploragédo de recursos naturais nao renovaveis.

No Brasil, a cobrangca e a distribuicao dos royalties possuem um
ordenamento juridico especifico. Contudo, a sua aplicacao, embora tenha alguns
dispositivos legais para nortear as acdes de gastos, ndo esta bem definida. Isso faz
com que os gestores tenham maior grau de liberdade quanto a sua aplicagéo. Desse
modo, Reis e Santana (2014) apontam também que, num cenario de elevacao das
receitas de royalties, € importante analisar a forma de aplicacdo dos recursos
provenientes dessa compensagado pelos entes publicos, sobretudo no que diz
respeito a alocagdo em despesas de capital.

Ao abordar sobre a aplicacdo dos royalties e a sua aplicacao dentro da
gestao fiscal do Estado, tem-se como dever averiguar se a economia local tem sido
bem administrada, de forma a garantir que esta apresentara desenvolvimento
mesmo quando o0s recursos tiverem sido exauridos. Isto é, vislumbrar de que
maneira a aplicacdo dos recursos obtidos através das receitas de royalties
manifestam-se sobre as despesas de capital como politica de desenvolvimento.

1.1. Justificativa

A partir da descoberta da camada pré-sal, o Brasil vivenciou um
expressivo aumento nas questdes de qualidade, tanto da extracdo quanto na propria
qualidade dos 6leos nacionais, pois foram feitos investimentos intensivos em
tecnologia ultima geragdo e em conhecimento técnico, de modo a proporcionar um
aumento na eficiéncia dos projetos e na reducédo do custo médio da extracdo. Assim,
como consequéncia, o Brasil passou a experimentar um avanco no seu setor de
refino, potencializando a produgcdo de gasolina, diesel, gas liquefeito e lubrificante
(FGV, 2017, p. 07).

O caso maranhense, no entanto, possui diversos aspectos particulares
quando em comparacao ao Rio de Janeiro, estado que despontou em funcéo do pré-
sal, uma vez que o Estado do Maranhao é pioneiro especificamente na exploracao e
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producédo terrestre de gas natural, bem como ndo se encontra no mapa de
exploracao de pré-sal brasileiro.

A Bacia do Parnaiba, que é a unica a produzir hidrocarbonetos no Estado,
s6 integrou as Rodadas de Licitagao promovidas pela ANP em 2002. Ainda assim, €
possivel dizer que a trajetéria do Maranhao no setor teve inicio efetivo em 1999,
quando houveram blocos de exploracao pertencentes aos limites maranhenses
arrematados.

A ENEVA, por meio da sua subsidiaria, Parnaiba Gas Natural (PGN),
controla a totalidade do gas natural produzido no Maranhao, com uma producao que
pode alcancar 7,5 milhdes de m® de gas diarios, consolidando-se como a maior
operadora privada de gas natural no Brasil.

No entanto, ainda que apresente um volume de produgdo expressivo, foi
apenas no periodo entre 2013 e 2017 que houve a ampliacdo do volume de royalties
do petréleo e gas arrecadado no estado, em funcdo do aumento do numero de
campos de exploragdo descobertos. Existem somente trés campos de
comercialidade declarada em producéo atualmente, dentro de trinta e dois blocos de
exploracao em concessao nesta bacia. Isto é, apenas trés campos produtores geram
rendas petroliferas mensais ao Estado do Maranhdo e aos municipios nos quais
esses campos se localizam.

Considerando que as atividades de exploracdo e producédo (E&P) de
petréleo e derivados que geram a obrigacdo de pagamento de royalties tiveram
inicio recente’, a producéo cientifica com enfoque no tema ainda é escassa.

E apesar de tratar-se de um assunto ainda nao tdo debatido no contexto
maranhense, os royalties do petréleo e gas tém importancia extremamente
representativa na manutencao das finangas de Estados e Municipios, especialmente
ao tomarmos conta da representatividade de volume produzido de gas no Maranhao,
a qual garante uma maior arrecadacao e, consequentemente, um aumento na
capacidade de gasto do Estado.

Diante do exposto, para o curso de Ciéncias Econémicas, bem como para
o setor energético do Maranhéo, torna-se cada vez mais imprescindivel conhecer os
possiveis impactos derivados desse incremento significativo nas financas publicas,

' 0 arremate do primeiro bloco de exploragdo no estado do Maranhdo aconteceu em 1999, durante
a realizacdo da 22 rodada de licitagdes da ANP. No entanto, o primeiro campo produtor, e assim gerador da
obrigacdo de pagamento de royalties, é datado apenas em 2012.
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considerando que a arrecadacgao dos royalties varia diretamente em relagdo ao nivel
de producdo mensal e que ha previsdo de crescimento da extracdo de petrdleo e
gas natural nos campos em produgdo, assim como inicio das atividades nos novos
campos produtores. Ao relacionar a arrecadacdo de royalties com a gestao fiscal,
este trabalho também possui grande importancia por mostrar como essas
compensacdes sdo administradas pelas prefeituras, exaurindo assim a possivel
apreensao da sociedade em relacdo aos gestores publicos e a eficiéncia da forma
que gerenciam esses recursos.

1.2. Objetivos geral e especificos

Esse trabalho tem como objetivo analisar os royalties petroliferos a luz
das financas publicas, buscando visualizar a situacdo financeira dos municipios
maranhenses beneficiados pelas receitas de royalties petroliferos e de que forma a
entrada dessas compensacdes financeiras impactou a gestao fiscal dessas mesmas
localidades.

Para tal, os objetivos especificos obedecem a seguinte ordem de
abordagem: i) conceituacéo dos royalties do petrdleo e gas quanto ao seu calculo e
distribuicao, enfatizando a sua importancia dentro do cenéario de E&P (exploracao e
producdo); ii) realizagdo de um histérico que mostre o papel atribuido aos royalties
petroliferos na economia brasileira; iii) a demonstracao de como a arrecadacao de
royalties tem se manifestado dentro da composicdo das receitas dos municipios
maranhenses; iv) averiguacado dos impactos da arrecadacao de royalties entre 2013
e 2017 na gestao fiscal do Estado do Maranhdo e dos municipios maranhenses
afetados.

1.3. Metodologia

O trabalho teve como ponto inicial o levantamento bibliogréfico referente
ao debate tedrico da aplicacdo dos recursos petroliferos e o papel do investimento
publico, bem como a evolugcédo do setor petrolifero no Brasil, de forma a conceituar
as compensacoes advindas dessa atividade e a legislacao que sobre ela atua.

Em relacdo a atuacdo da industria petrolifera dentro do Maranhéo,
utilizou-se os dados sobre das atividades de E&P publicados pela Agéncia Nacional
de Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), da Empresa de Pesquisa
Energética (EPE) e do Ministério de Minas e Energia (MME). Enquanto isso, 0
nuamero de habitantes de cada municipio foi extraido do site do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE).
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A identificacdo dos impactos que podem ser trazidos a qualidade da
gestao fiscal dos municipios através da distribuicdo dessas rendas foi realizada a
partir do indice FIRJAN de Gestdo Fiscal (IFGF), obtido no site da Federacdo das
Industrias do Rio de Janeiro (FIRJAN). Este indice € construido a partir dos
resultados fiscais das proprias prefeituras com informacdées de declaragéao
obrigatéria e disponibilizadas anualmente pela Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), de forma a atuar como uma ferramenta de controle social que tem como
objetivo estimular a cultura da responsabilidade administrativa, possibilitando maior
aprimoramento da gestao fiscal dos municipios, bem como o aperfeicoamento das
decisdes dos gestores publicos quanto a alocacao dos recursos (FIRJAN, 2018).

Tomando por base a estratégia metodoldgica para analise dos efeitos da
aplicacédo dos royalties utilizados por Reis e Santana (2014), adotou-se também a
utilizacdo de dois indicadores de dependéncia e dois indicadores de despesa de
capital: royalties per capita (RCP), royalties e receita orgamentaria (RRO), o peso
das despesas de capital (PDK) e a despesa de capital per capita (DKPC).

O RCP indica a razdo entre os royalties e participagdes especiais (PE)
recebidos pelo municipio (i), em determinado ano (t) e a estimativa da populacao da
localidade (i) no mesmo ano (1).

Rovyalties + PE)i, t
RCP i, t = (Roy )

(Populacéo)i, t

O RRO vai determinar o percentual de participagdo dos royalties
petroliferos na receita orgamentaria do respectivo municipio, através do calculo da
razdo entre a soma dos Royalties e Participacdes Especiais (PE) recebidas pelo
municipio (i) em determinado ano (t) e a receita orcamentaria anual do municipio (i)

no ano ().

(Royalties + PE)i, t

RRO i, t = - PRI
(Receita Orgamentaria) i, t

Adiante, o PDK vai medir a proporcdo das despesas de capital
(investimentos, inversdes financeiras e amortizacdo da divida) sobre a despesa

orcamentaria, enquanto que o DKPC ir4 medir os gastos per capita de capital.

(Despesa de Capital) i, t

PDK, t = T
(Despesa Orcamentaria) i, t
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Despesa de Capital) i, t
DKPC i,t=( P pital)

(Populagéo) i, t

Reis e Santana (2014) apontam ainda que quanto maior a proporcéo de
PDK e DKPC, mais elevada é a probabilidade de o municipio obter ganhos futuros.
Isso porque um maior nivel de despesa de capital pode resultar num maior acumulo
de capital por trabalhador, aumentando a produtividade da mao de obra, razdo pela
qual as economias se diferenciam.

A partir da estimativa desses indicadores, pode-se nao apenas determinar
0s impactos que a qualidade da gestédo fiscal dos municipios obteve a partir da
evolucdo da arrecadacao de royalties, mas também visualizar o grau de
dependéncia dessas economias locais em relagéo a essa compensagao financeira.
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2. A APLICACAO DOS RECURSOS DO PETROLEO E GAS NATURAL
2.1. O papel do investimento publico e a responsabilidade fiscal

E importante compreender como a receita advinda da arrecadacdo de
royalties pode contribuir para o crescimento local através de sua boa aplicacao pelo
poder publico, de forma a resultar posteriormente em desenvolvimento econdémico.
Mas, antes disso, € necessario entender o papel do investimento publico e as
questdes relacionadas a responsabilidade fiscal. E este entendimento inicial que nos
garante visualizar a importancia de uma boa administracdo para que os beneficios
da remuneracao da exploracao de recursos naturais sejam vislumbrados.

O orcamento é instrumento de planejamento de qualquer entidade, seja
publica ou privada, e representa o fluxo previsto dos ingressos e das aplicagdes de
recursos em determinado periodo. Em sentido amplo, receitas publicas sao
ingressos de recursos financeiros nos cofres do Estado, que se desdobram em
receitas orcamentarias, quando representam disponibilidades de recursos
financeiros para o erario, e ingressos extra orgcamentarios, quando representam
apenas entradas compensatorias. (MTO, 2015)

Quando tratamos de orcamento publico municipal, temos que as
prefeituras dispdem de varias fontes de receitas, sejam elas tributarias, patrimoniais,
de servicos ou decorrentes de multas e outras penalidades administrativas. No
entanto, em sua maioria, estas respondem as transferéncias constitucionais.

As transferéncias constitucionais correspondem a participacdo do
municipio na arrecadacao de tributos como ICMS, IPVA e IPI que o estado receber,
bem como no repasse de parte do ITR, IR e IPI arrecadado pela Unido, através de
cotas calculadas pelo Tribunal de Contas da Unidao com base em indicadores como
populacdo. Além desses, a compensacao financeira que € o royalty também se
enquadra nas transferéncias constitucionais.

Quanto a categoria econGmica, o0s royalties ainda sao tidos receitas
correntes, classificados como um preco publico devido pelas companhias
petroliferas a Unido, em contraprestacao a um direito de exploracdo de bem publico,
do qual este ente politico detém a propriedade. (TORQUATO, 2013)

Ao serem classificados dessa forma, os royalties sao vistos como receitas
arrecadadas dentro do exercicio, que aumentam as disponibilidades financeiras do
Estado, em geral com efeito positivo sobre o Patrimbnio Liquido, e constituem
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instrumento para financiar os objetivos definidos nos programas e aces
correspondentes as politicas publicas (MTO, 2015).

A fim de conferir racionalidade, eficiéncia e transparéncia aos processos
de elaboragcédo, execugdo e controle do or¢camento publico, existem principios
orcamentarios visam estabelecer regras basicas. Validos para todos os Poderes e
para todos os entes federativos - Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios -, sao
estabelecidos e disciplinados tanto por normas constitucionais e infraconstitucionais
quanto pela doutrina (MTO, 2015).

Segundo o principio da unidade, o orgamento deve ser uno, ou seja, cada
ente governamental deve elaborar um Unico orcamento. Este principio é
mencionado no caput do art. 20 da Lei no 4.320, de 1964, e visa evitar
multiplos orgamentos dentro da mesma pessoa politica. Dessa forma, todas
as receitas previstas e despesas fixadas, em cada exercicio financeiro,
devem integrar um Unico documento legal dentro de cada nivel federativo:
LOA. No principio da universalidade, a LOA de cada ente federado devera
conter todas as receitas e as despesas de todos os Poderes, 6rgaos,
entidades, fundos e fundacbes instituidas e mantidas pelo poder publico.
Este principio € mencionado no caput do art. 20 da Lei no 4.320, de 1964,
recepcionado e normatizado pelo § 50 do art. 165 da CF. Para o principio
da anualidade, o exercicio financeiro & o periodo de tempo ao qual se
referem a previsdo das receitas e a fixagdo das despesas registradas na
LOA. Este principio € mencionado no caput do art. 20 da Lei no 4.320, de
1964. Segundo o art. 34 dessa lei, o exercicio financeiro coincidira com o
ano civil (1o de janeiro a 31 de dezembro). O principio da exclusividade,
previsto no § 8o do art. 165 da CF, estabelece que a LOA nao contera
dispositivo estranho a previsdao da receita e a fixagcdo da despesa.
Ressalvam-se dessa proibicdo a autorizagdo para abertura de créditos
suplementares e a contratacdo de operagdes de crédito, ainda que por
Antecipagcdo de Receitas Orgamentérias - ARO, nos termos da lei. O
principio do orgamento bruto, previsto no art. 60 da Lei no 4.320, de 1964,
preconiza o registro das receitas e despesas na LOA pelo valor total e bruto,
vedadas quaisquer deducdes. Estabelecido pelo inciso 1V do art. 167 da CF,
o principio da nao vinculacdo da receita de impostos veda a vinculacdo da
receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, salvo excecdes
estabelecidas pela prépria CF. (MTO, 2015, p. 17-18)

Ao abordarmos questdes relacionadas aos principios orgamentarios,
torna-se imprescindivel a conceituacdo da responsabilidade fiscal, vista que esta
relaciona-se diretamente com o respeito ao equilibrio nas contas publicas por parte
da administragcdo governamental, mantendo-se em conformidade a Lei
Complementar 101 de 4 de maio de 2000. Para tal, os gastos devem ser definidos a
partir da disponibilidade or¢camentéria da arrecadacdo de impostos e das outras
fontes do governo, e ndo apenas por pelo ponto de vista politico da atuacao.

Quando falamos de royalties, a Lei de Responsabilidade Fiscal torna-se
ainda mais consideravel, em funcado de que esta visa uma Administracdo Publica

transparente, voltada para atender as necessidades e os objetivos dos cidadaos —
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especialmente antes das determinagdes sobre os gastos especificos aos quais estas
receitas compensatérias deveriam ser direcionadas.

Logo, esta Lei viria a ser um importante instrumento normativo no controle
das Financas Publicas e, consequentemente, na receita obtida a partir dos royalties.
E a sua implantagdo resultaria em uma politica de gestdo fiscal responsavel,
combatendo as duas principais fontes de desperdicios de recursos publicos
denunciadas pela populacdo em geral: em primeiro, 0 gasto excessivo com as
despesas com pessoal e, em segundo, as despesas excessivas com pagamento do
servico da divida publica (DOIA, 2016, p. 24-36).

Garantir a responsabilidade fiscal e, consequentemente, a boa
administragédo publica, viria a promover assim a subversao dos casos nos quais esse
incremento na receita obtido através dos royalties acabariam por ndo resultar em
desenvolvimento econémico.

Além da responsabilidade fiscal, outro termo importante dentro do ambito
dos royalties é o conceito de investimento publico, tendo que a destinacdo da
aplicacao das receitas de royalties esta ligada diretamente a sua boa administracao.

Segundo Carmo (2012), o investimento publico pode ser definido como o
capital aplicado pelo Estado para a melhora da qualidade de vida de uma sociedade,
visando ndo apenas o lucro financeiro. Logo, investimentos em pontes, escolas,
saneamento basico, transporte e qualquer outro voltado a infraestrutura, seriam
exemplos desse tipo de aplicacdo., mas, ainda que apelativos, ndo costumam ser de
iniciativa privada por possuirem baixas taxas de retorno.

O nivel qualitativo das infraestruturas que um pais possui, pode ser
interpretado como um indicador do nivel de desenvolvimento e do grau de qualidade
de vida que essa nagao possui. E por isso, o Estado teria o papel de garantir um
nivel adequado de infraestrutura e o potencial qualitativo da mesma dentro do pais.
Cumprindo-se estas caracteristicas, podem estar criadas as condicbes essenciais
para a promog¢ao do Investimento Privado (nacional e estrangeiro), que se revela
também de grande importancia para assegurar o crescimento econdédmico do pais
(Egger, H., e Falkinger, J, 2003).

Porém, apesar da comum concordancia quanto aos seus beneficios, o
investimento publico apresenta um conjunto de potenciais externalidades negativas
que colocam a prova a determinagédo do volume aceitavel deste investimento. Entre

0 conjunto, a afetacdo de recursos aparece como uma dessas externalidades. O
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Estado, por vezes, recorre ao aumento da carga fiscal, de forma a financiar-se,
assim como ao aumento da sua divida publica junto dos mercados de capitais, o que
leva, consequentemente, a um aumento da taxa de juro e a uma subtracdo de
recursos ao sector privado, tendo como consequéncia uma diminuicdo do nivel de
investimento deste setor, o chamado efeito crowding out (Afonso e St. Aubyn, 2006).

Uma outra questdao relacionada com as potenciais externalidades
negativas que podem decorrer da realizagdo de investimento publico € o
endividamento excessivo que este provoca nos paises, podendo conduzir as nagdes
a necessidade de recorrerem a ajuda externa para se financiarem.

No caso particular dos royalties, no que tange o investimento publico,
destaca-se a Lei 12.351 de dezembro de 2010, que mostra um aumento da
preocupacao com a destinagcdo dos royalties para a caucao do desenvolvimento
sustentavel e a minimizacado das desigualdades sociais. Nela, ressalta-se ainda a
necessidade da atuacao do Estado através do estabelecimento de politicas publicas
adequadas, ou, como apontado por Serra (2007), pela premiacdo dos municipios
que promovam a ‘“justica intergeracional”’. Dessa forma, com base na legislacdo
vigente, os royalties do petrdleo e gas se difundiriam como instrumentos financeiros
notaveis para o fomento do desenvolvimento sustentavel, destinando-se a garantir o
tripé de Ignacy Sachs, onde o desenvolvimento econémico, o desenvolvimento
social e o ambiental precisam ser triplamente ganhadores.

Em suma, mostra-se necessario que haja consciéncia da importancia da
receita proveniente da arrecadacao de royalties do petréleo e gas ao orcamento
publico, bem como responsabilidade no uso dessas receitas, a fim de que as
administragdes beneficiadas ndo sucumbam a chamada “maldicdo dos recursos
naturais” apontada por Bresser-Pereira.

2.2. A aplicacao de royalties e a gestao fiscal

No que faz mengdo a industria petrolifera, os royalties referem-se as
remuneracdes pagas pelas empresas produtoras ao Estado para ter direito a
exploragdo. E conforme visto em item anterior, eles devem ser geridos com o
objetivo de gerar investimentos produtivos, que apresentem efeitos intergeracionais
para a economia. Desta forma, os royalties do petrdleo e gas devem ser

administrados de forma a garantir o desenvolvimento sustentavel e reduzir as
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desigualdades sociais, considerando-se o principio do federalismo cooperativo?.
Neste sentido, o gestor publico, devera utilizar as receitas publicas, neste caso, 0s
royalties de petroleo e gas, de forma a transforma-las em um agente de geracao de
desenvolvimento.

No entanto, as abordagens empiricas que examinam os efeitos da
aplicacdo de royalties em determinadas economias nem sempre encontram a
associacao entre as receitas dos royalties do petréleo e gas e o desenvolvimento
sustentavel. Uma das explicagées encontradas para isso se fundamentaria na ideia
de “maldicdo dos recursos naturais” — ou simplesmente doenca holandesa.
Exemplos da ocorréncia desse fenbmeno podem ser encontrados nos resultados
das andlises de estudos realizados por Rodriguez e Sachs (2004), Postali e
Nishijima (2008), Postali (2009) e Nogueira e Menezes (2011).

Entre os demais trabalhos de pesquisa citados, a principal explicacao
para a performance irregular das economias dependentes das receitas obtidas
através de recursos naturais encontrava-se na ma gestdo do recurso. Isto €,
segundo Rodriguez e Sachs (2004), as rendas obtidas estavam se convertendo em
aplicac6es nao direcionaveis a investimentos em capital humano e bens de capital.
Outra explicacdo encontrada por estes mesmos autores fundamenta-se na ideia de
que, dado o conforto que a renda proporcionava durante o periodo de abundancia
dos recursos naturais, as instituicdes teriam se fragilizado e perdido competitividade.

Por sua vez, Schantz (1994) faz uma analise do pagamento dos royalties,
0 que, posteriormente, vai ser decisivo para o estudo da gestao fiscal. Para isso, ele
usa como base os Estados Unidos e observa que também nesse pais héa
divergéncia quanto as razdes que fundamentam o seu pagamento. No entanto, o
autor filia-se a teoria segundo a qual esse tipo de receita é recebida pelo Estado em
contraprestacao a venda de um bem publico ao particular. Ou seja, o petréleo e/ou
gas € vendido para uma empresa autorizada a explora-lo e produzi-lo (quando isso
ocorre em terras publicas), exatamente como se da no Brasil. Eis os argumentos

apresentados pelo autor:

As pessoas concordam que o royalty dara a sociedade um “retorno” pelos
seus minerais, mas tém ideias diferentes sobre por que o retorno é
necessario. Uma visdo ampla é que o royalty é a contraprestagdo pela
apropriacdo de uma riqueza de propriedade publica que é pago quando os

? Segundo Gilberto Bercovici (2004, p.58), “O grande objetivo do federalismo, na atualidade, é a
busca da cooperacdo entre Unido e entes federados, equilibrando a descentralizacdo federal com os
imperativos da integracdo econ6mica nacional”.
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minerais sdo extraidos e vendidos. De acordo com essa visao, o royalty
federal € analogo aos royalties recolhidos por proprietarios privados. E o
preco dos minerais que se encontram no subsolo, ou seja, a renda mineral.
A definicdo precisa desse preco ou renda, no entanto, é questdao de
desacordo. Reporto-me a inspiragédo de Ricardo, que descreveu renda como
um pagamento pelos usos dos poderes originais e indestrutiveis do solo. A
frase evoca autorrenovagado dos campos visitados pelos agricultores ano
apés ano, plantando e colhendo, pagando um aluguel cada vez para o
proprietario. Em contraste, o mineiro é tradicionalmente visto como um
visitante Unico, que arranca e queima o solo, ou o destroi. O dono da terra
nédo tem mais a propriedade dos minerais apés eles terem sido extraidos e
transportados até os consumidores; por isso ele vende seus direitos pelo
pagamento de uma renda (SCHANTZ, 1994, p. 36-37).

A partir da descoberta do pré-sal, entretanto, estendeu-se no cenério

politico brasileiro a discussdo acerca da forma como s&o distribuidas as receitas

petroliferas no Brasil. Aqueles que defendem a transferéncia das receitas

petroliferas para as regiées produtoras costumam apontar que estas necessitam ser

compensadas pelos danos ambientais sofridos em seu territério com o exercicio da

atividade extrativa, bem como necessitam destas rendas para lidar com o constante

aumento da demanda por obras de infraestrutura e servigos publicos. Aduz Kiyoshi

Harada diz que:

Realmente, ndo ha como negar que a exploracdo de recursos naturais, que
se caracteriza como atividade de grande porte, obriga os poderes publicos a
efetuar investimentos macicos na formagdo de completa infraestrutura
material e pessoal, capaz de suportar as movimentagdes de bens e pessoas
delas decorrentes. Além disso, notadamente o poder publico local é
obrigado a manter um programa ou um servigo de assisténcia a populagéo
direta ou indiretamente envolvida na atividade econémica da espécie. E fato
incontestavel que toda atividade econ6mica de grande porte atrai
populagbes mais carentes, resultando na formagéo de cinturbes de pobreza
em torno dos centros urbanos, que se constituem em causas permanentes
de inumeros problemas. Em caso de acidentes, decorrentes dessas
atividades, torna-se imperiosa a imediata mobilizagdo de recursos materiais
e humanos pelos poderes publicos. E o poder publico local € sempre aquele
que se encontra na linha de frente para prestar os primeiros socorros a
populagéao atingida (HARADA, 2009, p. 85)

Quanto as formas de regulamentar essa aplicacdo, Serra propde a

implementacdo de um teto ao valor dos royalties e participacdes especiais

repassados pela Unido aos entes subnacionais, de forma que haveria assim o

aprimoramento das regras de distribuicao e aplicagdo das rendas petroliferas:

A norma brasileira de distribuicdo das rendas petrolifera entre os municipios
nédo prevé nenhum mecanismo de limitagdo das somas maximas de
repasses para estas esferas governamentais. A questao que parece nortear
este debate, é: serd que o aumento do volume de petrdleo e gas extraido da
plataforma continental gera impactos proporcionais no territorio continental?
E possivel que a elevagdao da demanda por alguns insumos produtivos
cresga proporcionalmente ao volume de petréleo e gas extraido, mas
grande parte dos bens e servicos que atendem ao segmento de E-P, como
€ sabido, sofrerdo somente acréscimos marginais em sua demanda, ou
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permanecerao fixos, até certo limite, como por exemplo, a infraestrutura de
dutos de escoamento. Uma definicdo de tetos maximos para os repasses de
royalties aos municipios, estabelecidos em razdo do volume produzido,
poderia servir como parametro para uma légica de distribuicdo mais
equanime. No Estado de Dakota do Norte (EUA), por exemplo, sao
utilizadas regras para limitacdo do volume de recursos destinados as
esferas locais (SERRA, 2006, p. 234).

Em contrapartida, Kohler e Mendes (2012) defendem que a atividade
petrolifera por si s6 ja estimula bastante o desenvolvimento de atividades
econbmicas nas regides afetadas, “aumentando substancialmente a base de

arrecadacao tributaria”. Segundo eles:

No que diz respeito aos impactos ecolégicos, a distdncia entre os campos
do pré-sal e a costa, de centenas de quildbmetros, torna praticamente
impossivel associar qualquer dano ecolégico ao municipio confrontante: o
municipio efetivamente afetado dependera muito mais das correntes
maritimas e de outros fatores geologicos do que da proximidade da
plataforma de exploragdo (KOHLER; MENDES, 2012, p. 2).

A partir das colocactes citadas é possivel ver que, ainda que a ideia de
descentralizagdo da aplicacdo de recursos dos royalties tenha diversos argumentos
a seu favor na doutrina internacional, é preciso realizar uma série de ressalvas
quando pensar na sua adoc¢ao no Brasil, especialmente ao considerar que a maioria
da producado aqui realizada é offshore. No que tange aos argumentos contra a
descentralizagao dos recursos, critica-se severamente a alta concentracao da renda
petrolifera em um Unico Estado brasileiro — o Rio de Janeiro — e em um pequeno
namero de municipios, localizados nesse Estado. No caso maranhense, haveria
também uma concentracdo dessa renda em poucos municipios do Centro
Maranhense.

No que se refere a gestao fiscal, especialmente quando atrelada a essas
rendas petroliferas, Rodrigo Valente Serra relata que sao divulgados pela midia
casos de malversacao dessas receitas, tendo o autor citado algumas delas:

Algumas evidéncias factuais, registradas na imprensa, apontam situacdes
preocupantes. Os prefeitos de muitas cidades beneficiarias de participacoes
governamentais tém investido recursos publicos em finalidades exoéticas
como times de futebol ou em obras questiondveis. Em 23/01/2004, por
exemplo, o jornal Folha de S. Paulo registrou que: “Ajudada pelos royalties
do petréleo que fez o orgamento municipal saltar de R$ 30 milhdes para R$
210 milhées em sete anos, a cidade [de Cabo Frio — RJ] pode se tornar uma
poténcia no futebol brasileiro, imagina o prefeito Alair Corréa (... [O prefeito]
€ apontado pelos opositores como uma versdo brasileira dos principes
arabes, que investem no futebol o que ganham com o petréleo (...) A
prefeitura gastou R$ 2 milhdes sé para reformar o estadio [do Cabofriense]
(...) O pagamento dos atletas também segue o estilo milionario dos arabes.
O salario é dado no vestiario aos jogadores. O dinheiro vem dentro de um
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envelope. O caso anteriormente citado ndo € isolado. Varios municipios
beneficiarios de participacdes governamentais nos estados do Rio de
Janeiro e Rio Grande do Norte investem em times de futebol, o que levou
um ex-secretario de governo de Guamaré-RN a afirmar que “é tanto
dinheiro que entra que os politicos tém que encontrar jeito de gastar’. (...)
Macaé — RJ foi um pouco além, investindo ndo s6 em futebol mas também
em escolas de samba. Nao se pode deixar de citar, também, o caso de Rio
das Ostras — RJ, que revestiu o calgaddao da praia com pedras de
porcelanato, material de fino acabamento e alto custo, enquanto o préprio
prefeito admite que apenas 30% da populagdo tem acesso a saneamento
basico (SERRA, 2006, p. 231-232).

Da mesma forma, Mendes e Kohler afirmam que:

Existem evidéncias a esse respeito na literatura. Sousa e Stosic (2003), em
um estudo que compara a eficiéncia dos municipios brasileiros, mostram
que ha grande concentracdo de municipios que sado beneficiarios de
royalties no grupo dos menos eficientes. Mendes (2005) mostra que os
principais beneficiarios de compensagdes financeiras relacionadas ao
petréleo gastam entre 20% e 50% a mais que a média dos municipios
brasileiros com a manutencdo de suas camaras de vereadores. O que
parece ocorrer é que, ainda que mal gasto, parte do dinheiro dos royalties
continua circulando na area de influéncia econémica dos municipios
beneficiados. Salarios publicos elevados, despesas publicas improdutivas e
desvios geram uma dindmica econémica com baixo potencial de geracao de
riqueza futura, mas que é capaz de fomentar a demanda local por bens e
servicos, como construgdo de residéncias, despesas no comeércio,
contratacdo de empregados domésticos, etc. Em vez de os royalties
representarem uma indenizagcdo aos municipios pela futura decadéncia
econbmica, quando ndo houver mais petroleo na regido, eles criam uma
dependéncia do municipio em relagdo a esses recursos no presente.
Quando acabar a exploragdo do petroleo e os royalties secarem, esses
municipios ndo terdo construido nenhuma base sustentdvel para sua
atividade econémica e irdo, efetivamente, entrar em depressado econémica
(2012, p. 3). Diante de tais conclusdes, Mendes e Kohler defendem néo ser
desejavel a manutencdo do atual modelo de distribuicdo dos royalties,
principalmente em um contexto em que os valores se multiplicardo devido a
exploragdo do pré-sal. Por outro lado, afirmam também nado ser
aconselhavel que se dividam os recursos igualmente entre todos os Estados
e Municipios, uma vez que tais receitas seriam apenas “mais um recurso a
ser aplicado nos gastos correntes, sem perspectiva de que venham a ser
adequadamente investidos em favor das geragbes futuras” (KOHLER;
MENDES, 2012, p. 3).

E uma vez considerada a possibilidade de subversao dessas rendas, bem
como o grande valor movimentado por esse pequeno numero de campos de
producéo, dentro de apenas quatro anos de operacgéao, torna-se importante averiguar
0s impactos que podem ser trazidos a gestédo fiscal do Estado e dos municipios
através da distribuicdo dessas rendas — sendo esse o principal objetivo do trabalho a
ser realizado.

Para esta andlise da gestao fiscal, conforme explanado anteriormente,
além de alguns indicadores especificos, este trabalho utilizara do indice FIRJAN de
Gestéao Fiscal (IFGF) para identificar se, de alguma forma, as rendas petroliferas tém



27

impactado tal gestdo nos municipios maranhenses — positiva ou negativamente.
Esse indice, por sua vez, seria “uma ferramenta de controle social que tem como
objetivo estimular a cultura da responsabilidade administrativa, possibilitando maior
aprimoramento da gestédo fiscal dos municipios, bem como o aperfeicoamento das
decisbes dos gestores publicos quanto a alocagao dos recursos” (FIRJAN, 2012).

Em seu desenvolvimento sdo levados em conta os resultados fiscais
disponibilizados pelas prefeituras, informagdes essas que tem declaracdo de cunho
obrigatdrio e sédo disponibilizadas pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) a cada
ano.

O indice é composto por cinco indicadores — Receita Propria, Gastos com
Pessoal, Investimentos, Liquidez e Custo da Divida —, e tem uma metodologia que
permite tanto comparacao relativa quanto absoluta, isto é, o indice n&o se restringe
a uma fotografia anual, podendo ser comparado ao longo dos anos. Dessa forma, é
possivel especificar, com precisdo, se uma melhoria relativa de posicao em um
ranking se deve a fatores especificos de um determinado municipio ou a piora
relativa dos demais. A leitura dos dados, por sua vez, é bem simples, visto que a
pontuacao varia entre 0 e 1, sendo que, quanto mais préoximo de 1, melhor a gestéao

fiscal do municipio no ano em observacao (FIRJAN, 2012).
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3. AEVOLUGAO DO SETOR DE PETROLEO E GAS NO BRASIL

O setor petrolifero € um dos maiores e mais empreendedores no mundo.
E a cada ano verificam-se os crescentes resultados obtidos por esse ramo de
atividade, seja através da imersdo de novas tecnologias ou mesmo por meio da
perspectiva de imersao de inovagdes na producao.

No Brasil, pode-se dizer que a sua trajetéria teve inicio em 1982, quando
foi perfurado o primeiro poco em busca de petréleo, na cidade de Bofete, no interior
do estado de S&o Paulo. A perfuragao foi realizada pelo fazendeiro Eugénio Ferreira
de Camargo em sua prépria fazenda. Porém, o uUnico achado nos 488 metros de
profundidade do poco foi 4gua sulfurosa.

Com o destaque que o setor petrolifero ganhava na opinido publica e na
estrutura econémica do pais, foi criado o CNP (Conselho Nacional do Petréleo) pelo
presidente Getulio Vargas (MARTINS, 2008). O conselho tinha a fun¢ao de controlar
e supervisionar a producdo e o comércio de derivados de petréleo dentro do pais,
além de determinar limites, maximo e minimo, dos precos dos produtos refinados, e
realizar os trabalhos oficiais de pesquisa das jazidas de petrdleo e gases naturais,
podendo, inclusive, proceder a lavra e industrializagcdo dos respectivos produtos.
(SENNA, 1978). Um ano depois da criagdo do conselho, em 1939, na cidade de
Salvador (BA), a primeira jazida de petréleo exploravel comercialmente era
descoberta.

Ainda em 1938, no meio militar, a proposta de tomar o petréleo monopdlio
do Estado comecgou a circular. A ideia basica era a de que o controle, pelo Estado,
da atividade de refino, seria a chave para o financiamento das atividades de
exploracado (pesquisa) e producdo, onde se concentravam o0s grandes riscos do
setor petrolifero (SENNA, 1978).

Principalmente em decorréncia das dificuldades de importacdo de
tecnologias necessarias a exploracdo e producédo, o setor ndao atingiu grandes
progressos desse periodo até o final da Il Guerra Mundial. Havia na época varios
pequenos pocos produtores na Bahia, mas a producédo era equivalente a mais ou
menos 1% do consumo nacional de derivados.

No ano de 1941 foi anunciada a instalacdo de um estabelecimento do
campo de exploracdo petrolifera de Candeias no Estado da Bahia. Ainda que se
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tratassem de descobertas de pequena escala, elas proporcionaram incentivos a
atividade petrolifera, possibilitando, em 1953, a criacdo da empresa estatal “Petréleo
Brasileiro S.A”, empresa estatal mais conhecida como Petrobras (MARTINS, 2008).

Em 1945, com o fim da primeira administragdo do Presidente Vargas,
comecgou-se a questionar a decisdo manter a pesquisa, a producédo e o refino de
petréleo limitados a empresas nacionais. O principal argumento para o
questionamento fundamentava-se no ponto de que a pesquisa e a industrializacao
do petroleo requeriam mao-de-obra especializada e um alto volume de capital, os
quais nao eram ofertados no pais.

Em 1947, deu-se inicio a elaboracdao de um projeto de lei que abordaria
diversos aspectos do problema do petréleo. O projeto ficou conhecido como Estatuto
do Petroleo, e permitiia a participacdo de capitais privados, nacionais e
estrangeiros, em todas as atividades relacionadas com a industria do petréleo, sob a
forma de concesséo (SENNA, 1978, p. 77).

Entdo, em outubro de 1953, instituiu-se o monopdlio estatal de pesquisa,
refino e transporte do petréleo, por meio da sangdo da Lei 2.004. Esta lei garantia
que a exploracao de petréleo no Brasil ocorresse em prol da Unido, estabelecendo
com isso a Petrobras como uma empresa estatal de economia mista, de capital
aberto e sendo o acionista majoritario o governo brasileiro (GASPARETTO JUNIOR,
2014). E a partir desse periodo, pode-se dizer que a historia do setor petrolifero no
Brasil passou a girar em torno da Petrobras.

Vale ressaltar que as refinarias que ja estavam em funcionamento em
periodo anterior a criacdo da Petrobras e aquelas que ja tinham obtido autorizacédo
para a sua instalacdo ficavam excluidas do monopdlio que ficavam excluidas do
monopdlio. No entanto, essas mesmas refinarias estavam sujeitas a participacao da
Petrobras como acionista, a fim de torna-las subsidiarias, bem como tinham
limitagbes as suas expansoes.

O ano de 1955 marcou entdo o inicio de uma acelerada expansao da
producdo de derivados de petréleo no Brasil. Em 1957 o Brasil apareceu, pela
primeira vez, como exportador de petréleo e derivados. Essa exportagcdo consista,
na verdade, na saida encontrada para na Unica saida para o problema causado pela
natureza do petrdleo baiano. O éleo produzido na Bahia, onde se concentrava a
producéo brasileira, era do tipo parafinico, o que fazia que do seu processamento
resultasse 6leo combustivel de alto ponto de fluidez. A capacidade do mercado
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nacional de absorver esse tipo de 6éleo combustivel era, no entanto, na época,
bastante limitada. A solucdo entdo era exportar petréleo cru e o éleo combustivel
que excedesse o limite de absor¢do dado pelo mercado. Em 1958 e 1959 o Brasil
exportou cerca de 45 % da producéo interna de petréleo bruto. (SENNA, 1978, p.
79)

Entre 1962 e 1964, a passagem por uma crise politica afetou diretamente
o setor petrolifero, o qual apresentou quedas nos niveis de producéo de petréleo.
Mas, se por um lado, aquele periodo ndo mostrou resultados expressivos no tocante
a producao, por outro, foi a partir da década de 1960 que a atuagcéao da Petrobras na
economia brasileira se tornou ainda mais ampla.

O ano de 1962 marcou o inicio da participacado da Petrobras no setor de
distribuicdo de derivados. A venda dos seus produtos, inicialmente, se dava
diretamente para outras empresas e 6rgdos governamentais, como por exemplo,
para o Ministério da Marinha. Um ano depois, 0 CNP a autorizou a distribuir também
aos consumidores em geral de todo o Brasil.

Ja em 1968, a empresa passou a desenvolver um projeto de exploracao
de petréleo em aguas profundas, e com as descobertas obtidas através desse
projeto possibilitou-se a ampliacao significativa da producéao brasileira. E assim, o
petréleo passou a ser uma das principais “commodities” minerais produzidas pelo
Brasil e comercializadas mundialmente (LUSTOSA, 2002; THOMAS, 2001).

Com o lancamento do Programa Brasileiro de Alcool (Proélcool), em
1975, tentou-se criar uma alternativa ao grande uso de derivados do petréleo, visto
que o barril passava por alta nessa época. No ano de 1974 havia sido descoberto
petréleo na Bacia de Campos, mas o inicio da exploracdo se deu apenas em 1977,
com a entrada em operagdo do Campo Enchova, produzindo petréleo a 120 metros
de profundidade, considerada grande marca para a época (LUSTOSA, 2002;
SOUZA, 2006).

Em 1982, pela primeira vez houve uma reunido em evento para que
empresas apresentassem seus produtos e servicos. E ao longo dos anos, eventos
dessa natureza ajudaram a consolidar o Rio de Janeiro como a “Capital Nacional do
Petréleo”, com o estado sendo responsavel por mais de 70% de todo o dleo
produzido no pais. (LUSTOSA, 2002).

No ano de 1989, em fungdo de uma queda da producdo de &lcool, o
Proalcool entrou em crise. Durante o periodo, a producao brasileira caiu de 11,8
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milhdes de toneladas de alcool para 7,3 milhdes. Para evitar o desabastecimento da
frota, o governo precisou adotar uma série de medidas alternativas, como aumentar
o nivel de importagdes e adicionar metanol ao combustivel.

Através da promulgacdo da Lei n° 9.478, em 1997, o Brasil vivenciou o
fim do monopdlio do petréleo. Criou-se entdo o Conselho Nacional de Politica
Energética (CNPE) e a Agéncia Nacional do Petroleo (ANP), responsaveis pelas
concessbes de blocos exploratérios e pela regulamentacdo da atividade de
exploracéo e produgéo de petréleo e gas natural no Brasil, permitindo que houvesse
estimulo a concorréncia e aumento dos investimentos na producdo de energia no
pais.

Em 1999 a ANP realizou o primeiro leilao de blocos exploratérios no pais.
No ano seguinte, 2000, a Petrobras produziu petréleo a 1.877 metros de
profundidade, no Campo de Roncador, um recorde mundial (THOMAS, 2001).

Em 2007 foi descoberta a camada de pré-sal, localizada abaixo do leito
do mar, compreendendo uma faixa de 800 km entre os estados do Espirito Santo e
Santa Catarina, contendo um volume de aproximadamente 50 bilhdes de barris.
Com essas grandes descobertas e com o0 avango ano apos ano da Petrobras e das
atividades de exploracdo, o Brasil alcangou a autossuficiéncia na producdo de
petréleo.

Em 2008, extraiu-se 6leo da camada pré-sal pela primeira vez, no campo
de Jubarte, na bacia de Campos. Um ano depois, 0s precos internacionais atingiram
patamares recordes e especialistas creditaram o aumento a demanda de paises
como india e China (PETROBRAS, 2013).

Os constantes avangos tecnoldgicos, em contraste com décadas
anteriores, agora sado estabelecidos e apresentados por diversas empresas e
centros de pesquisa a par de grandes desenvolvimentos na area de exploracao e
producéo de petrdleo. E a imersao dessas novas tecnologias no setor brasileiro tem
garantido o constante progresso na area petrolifera, assegurando melhoria nos
processos de extracdo e producao, diminuindo os custos de producdo e gerando
maior competitividade.

Por meio da descoberta dos recursos da camada do pré-sal, o Brasil
passou a se configurar como um grande produtor e exportador de petréleo. E essa

descoberta, no entanto, trouxe ao pais também um aumento das expectativas
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quanto as transformagdes na estrutura social e econémica que viriam a ser geradas
através desses novos recursos.

Acompanhando as transformacgdes esperadas, no final de 2009, foram
enviados ao Congresso Nacional quatro projetos de lei que tinham por objetivo
instituir um novo marco regulatério para a exploragdo do petréleo e gas no Brasil.
Entre as mudancas, a instituicdo do regime de partilha configurava-se como a
principal. Em dezembro de 2010, foi sancionada a Lei 12.351, que instituiu o regime
de partilha, substituindo o até entdo atual regime, de concessao.

Em continuidade as modificacdes iniciadas apds a descoberta do pré-sal,
foi sancionada a Lei n° 12.734 em 2012, pela até entdo Presidente Dilma Roussef,
tendo esta o objetivo de aprimorar o marco regulatério sobre a exploragdo desses
recursos no regime de partilha. (LIMA, 2015, p. 18)

Com essas transformacbes, o novo marco regulatério vem levantando
diversos questionamentos no que se refere a distribuicao das competéncias entre as
entidades publicas envolvidas no setor e as vantagens proporcionadas a economia
dos municipios beneficiarios, especialmente no tocante as participacdes
governamentais previstas na legislagao brasileira.

3.1. As participacoes governamentais previstas na legislacao brasileira

Com a regulamentacéo da Lei n° 9.478/97, o Estado passou a atuar como
um mediador na transferéncia das atividades de exploracdo e producdo para
aquelas empresas que obtinham o contrato de concessao dos blocos exploratérios.
Com a celebracdo dessa mesma lei, estabeleceu-se também que os
concessionarios das atividades de E&P deveriam pagar, além dos tributos exigidos
de qualquer empresa que opere sob a legislacao brasileira, uma compensacao
financeira a sociedade. Esta compensacao financeira é o royalty (BARBOSA, 2001).

Além dos royalties propriamente ditos, a Lei do Petréleo previa outras trés
modalidades basicas de participacdes governamentais na producédo de petréleo e
gas, sendo elas: i) bdnus de assinatura; ii) participacbes especiais; iii) taxa de
ocupacao e retengao da area. E importante ressaltar que assim como os royalties, a
taxa de ocupacao e retencao da area era item obrigatério ao contrato de concessao
a ser firmado.

Associado a Lei do Petr6leo, o Decreto n° 2.705/98 definiu critérios para
célculo e cobranga das participacdes governamentais previstas, aplicaveis as
atividades de exploragdo, desenvolvimento e produgdo de petréleo e gas natural
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(LIMA, 2015, p. 19). Estes critérios, no entanto, foram alterados em 2012, quando foi
sancionada a Lei n° 12.734/12, que modificou as destinacdes das rendas obtidas
através da arrecadagado dos royalties e da participagao especial em contratos de
concessao e de partilha de producgéao.

Em 2013, com a sancdo da Lei n° 12.858/13, novamente houveram
alteracdo nos critérios da destinacao das receitas obtidas através dos royalties e da
participacdo, para todos os contratos celebrados a partir de dezembro de 2012,
sejam eles em contrato de concessao ou em regime de partilha.

Independente das modificacdes quanto a destinacdo das receitas obtidas
por meio dessas participacdes governamentais, tem-se que o bénus de assinatura é
0 pagamento ofertado na proposta para a obtencao da concesséo e € feito no ato da
assinatura do contrato de concessédo pela empresa com a oferta vencedora na
rodada de licitacao. O valor minimo de pagamento desse bénus é estabelecido no
edital da licitagcao do bloco exploratério.

O pagamento da taxa de ocupacdo ou retencdo de area é realizada
anualmente pelos concessionarios. O valor do pagamento é determinado,
inicialmente, no edital da licitacdo e no contrato de concessao, sendo este um valor
diretamente relacionado a area (em quildbmetros quadrados) do bloco exploratério
cujo valor inicial é estabelecido no edital da licitacao e no contrato de concessao. O
pagamento pela ocupacao ou retencéo de area, assim como o bénus de assinatura,
constitui receita da ANP (FERNANDES, 2007, p. 14).

Segundo a ANP, a participacdo especial (PE) € uma compensacao
financeira extraordinaria adicional aos royalties devida pelos concessionarios de
exploracédo e producao de petrdleo ou gas natural para campos de grande volume
de producdo. Sao consideradas aliquotas progressivas para a apuracdo da
participacao especial, sendo que estas variam de acordo com a localizac&o da lavra,
0 numero de anos de producao e o volume de producao trimestral fiscalizada. Essas
aliquotas sao aplicadas sobre a receita liquida da producdo de cada campo de
producédo, consideradas as deducbes previstas no § 1° do Art. 50 da Lei n®
9.478/1997, como por exemplo, os royalties, os investimentos na exploracado, os
custos operacionais, a depreciacao e os demais tributos. (ANP, 2018)

Depois de recolhida, tem-se que a participagdo especial € distribuida da
seguinte maneira: 40% para o Ministério de Minas e Energia; 10% para o Ministério
do Meio Ambiente; e, 40% aos estados e 10% aos municipios com producdo em
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terra ou confrontantes com a plataforma continental onde se realiza a producao
(art.50, Lei n° 9.478/97).
3.2. Os royalties do petroleo e gas natural

Os royalties consistem em uma das formas mais antigas de compensacao
financeira ao detentor de territério, recurso natural ou produto pelos direitos de
exploracao, uso ou distribuicdo da referida atividade econ6mica ou produto. (LIMA,
2015, p. 19)

Segundo a ANP, o royalty é definido como uma compensacao financeira
devida a Unido pelas empresas que produzem petréleo e gas natural no territério
brasileiro: uma remuneracdo a sociedade pela exploracdo desses recursos nao
renovaveis.

Eles incidem sobre o valor da producdo do campo e sao recolhidos
mensalmente pelas empresas concessionarias por meio de pagamentos efetuados a
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) até o ultimo dia do més seguinte aquele em
que ocorreu a producédo. A STN repassa os royalties aos beneficiarios com base nos
célculos efetuados pela ANP, de acordo com o estabelecido pelas leis n® 9.478/97 e
n® 7.990/89, regulamentadas, respectivamente, pelos decretos n® 2.705/98 e n° 1/91.
(ANP, 2018)

3.2.1. Apuracao e calculo dos royalties do petroleo e gas natural

Em seu manual de calculo e distribuicdo de royalties, a ANP determina
que as informacbes basicas para apuracdo dos royalties tém como fonte
documentos preenchidos pelos concessionarios. Nesses documentos, os dados
fundamentais para que ocorra essa apuracao sao a producao mensal de petréleo e
gas natural por pogo (parcela de 5%) e por campo (parcela acima de 5%), as
aliquotas de royalties, os precos de referéncia® de petréleo e gas natural e o volume
movimentado nas instalagdes de embarque e desembarque.

O valor a ser pago pelos concessionarios € obtido multiplicando-se trés
dados apresentados nos documentos: a aliquota dos royalties do campo produtor —
que pode variar de 5% a 10%; a produgdo mensal de petréleo e gas natural
produzidos pelo campo; e o preco de referéncia destes hidrocarbonetos no més.

Logo:

3 Segundo a ANP, este seria o pre¢o por unidade de volume, expresso em moeda nacional, para o
petrdleo ou gas natural produzido em cada campo, a ser determinado pela prdpria agéncia reguladora, com
base na Portaria ANP 206 de 29.08.2000 (petrdleo) e Resolugdo ANP n° 40 de 14.12.2009 (gas natural).
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Royalties = aliquota X valor da producao
Valor da produgio = (Vpetrsteo X Ppetroieo) + (Van X Pyn)

Vpetréleo = Volume de petrdleo produzido;

Ppetroleo = Prego do petrdleo;

Vgn = Volume de gas natural produzido;

Pgn = Preco do géas natural.

Onde: royalties sdo o valor decorrente da producéo do campo no més de
apuragao, em R$; A aliquota é o percentual previsto no contrato de concessao do
campo; Vpetréleo € o volume da producao de petréleo no més de apuragao, em
metros cubicos; Ppetroleo é o preco de referéncia do petréleo produzido no campo
no més de apuragcdo, em R$/m3; Vgn é o volume de gas natural produzido no més
de apuracdo, em metros cubicos; e Pgn € o prego de referéncia do gas natural
produzido no campo no més de apuragao, em R$/ms.

3.2.2. A distribuicao dos royalties do petroleo e gas natural

A distribuicdo entre os beneficiarios dos royalties petroliferos varia de
acordo com a localizagao do campo (terra ou mar) e a aliquota basica dos royalties —
que geralmente corresponde a 10%, mas que pode ser reduzida pela ANP a um
minimo de 5%, em funcao de riscos geoldgicos, expectativas de producéo, etc.

Segundo o artigo 48 da Lei do Petroleo, a distribuicdo da parcela dos
royalties que representar 5% do valor de producao entre seus beneficiarios é feita da
seguinte forma:

a) Quando a lavra ocorrer em terra: 70% aos estados produtores; 20%
aos municipios produtores e 10% aos municipios onde estiverem localizadas
instalac6es de embarque e desembarque de petréleo e gas natural.

b) Quando a lavra ocorrer em mar (plataforma continental): 30% aos
estados confrontantes com pocos; 30% aos municipios confrontantes e suas
respectivas areas geoeconOmicas; 20% ao Comando da Marinha; 10% aos
municipios onde se localizarem instalagbes de embarque e desembarque de
petréleo e 10% ao Fundo Especial, a serem distribuidos entre todos os estados e
municipios.

O artigo 49 da mesma lei determina que a distribuicAo dos royalties
daqueles campos em que a aliquota excede a 5% do valor de producao deve dar-se

da seguinte maneira:
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a) Quando a lavra ocorrer em terra: 52,5% aos estados produtores; 25%
ao Ministério de Ciéncia e Tecnologia; 15% aos municipios produtores; 7,5% aos
municipios afetados pelas operacdes de embarque e desembarque de petrdleo e
gas natural.

b) Quando a lavra ocorrer em mar (plataforma continental): 25% ao
Ministério de Ciéncia e Tecnologia; 22,5% aos estados confrontantes com campos
produtores maritimos; 22,5% aos municipios confrontantes com campos produtores
maritimos; 15% ao Comando da Marinha; 7,5% aos municipios afetados pelas
operacdes de embarque e desembarque de petrdleo e gas natural; e 7,5% ao Fundo
Especial, a ser distribuido entre todos os estados e municipios.

Contudo, com a instituicdo da Lei 12.734/12, algumas mudancgas
atingiram o método de distribuicdo entre os beneficiarios dos royalties, sendo
possivel visualizar estas alteracdes, segundo o0s seus coeficientes de participacao,
em quadro-resumo apresentado na Tabela 1.

Tabela 1 - Beneficiarios de royalties e coeficientes de participagao - Lei do
Petroleo e Lei 12.734/12

Ocorréncia da
% Royalties Lei do Petroleo Lei 12.734/12
Lavra

* Estados produtores: 70%
Terra, rios, lagos,

ilhas fluviais e * Municipios produtores: 20%

lacustres
* Municipios afetados: 10%

« Estados confrontantes: 20%

. - 309
Estados confrontantes: 30% * Municipios confrontantes: 17%

Royalties de
até 5% * Municipios confrontantes: 30%  Municipios afetados: 3%
Plataforma ’
. . L C1ho
continental ou Municipios afetados: 10% « Unizio destinado ao Fundo Social: 20%
zona econdmica
° o . 0,
exclusiva Comando da Marinha: 20% * Fundo especial a ser distribuido entre os
* Fundo especial a ser distribuido entre os Estados e Distrito Federal: 20%
Estados, TerritGrios e Municipios: 10% * Fundo especial a ser distribuido entre os
Municipios: 20%
Terra, rios, lagos, *Estados produtores: 52,5% *Estados produtores: 52,5%

Parcela que
ilhas fluviais e
superar 0s 5%

lacustres *Ministério de Ciéncia e Tecnologia: 25% | +Unido destinado ao Fundo Social: 25%
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*Municipios produtores: 15% *Municipios produtores: 15%

*Municipios afetados: 7,5% *Municipios afetados: 7,5%

« Estados confrontantes: 22,5%
» Estados confrontantes: 20%

* Municipios confrontantes: 22,5% o
* Municipios confrontantes: 17%

* Municipios afetados: 7,5%

. i .« 0,
Plataforma Municipios afetados: 3%

: * Comando da Marinha: 15%
continental ou « Unido destinado ao Fundo Social: 20%

zona econdmica . . )
* Ministério de Ciéncia e Tecnologia: ) o
exclusiva 559, * Fundo Especial, a ser distribuido entre

(%
todos os Estados: 20%

* Fundo Especial, a ser distribuido entre
* Fundo Especial, a ser distribuido entre
todos os Estados, Territorios e
todos os Municipios: 20%
Municipios: 7,5%

Fonte: LIMA (2015).

Ainda sobre a Tabela 1, torna-se necessario apontar algumas definicoes:

a) Sdo considerados confrontantes com a plataforma continental os
Estados e Municipios contiguos a area maritima delimitada pelas linhas de projecéao
dos respectivos limites territoriais, até a linha de limite da plataforma continental,
onde estiver situado o campo produtor de petrdleo e gas natural. (§2°, art.15,
Decreto n. 2.705/98);

b) “Municipios afetados” referem-se aqueles que possuam ou sejam
afetados por instalagdes* de embarque ou desembarque de petréleo ou gas natural
produzidos no Brasil.

No que diz respeito sobre a distribuicdo da arrecadacao dos royalties, é
importante salientar ainda que o pagamento passou a ser realizado diretamente aos
beneficiarios junto a Secretaria do Tesouro Nacional, a partir de 6 de agosto de
1998.

3.2.3. A utilizacao dos royalties do petroleo e gas natural

As receitas obtidas através da arrecadacao de royalties nao passavam
por fiscalizacdes especificas ou tinham controles até 1986. Nesse ano, com a
sangdo da Lei n° 7.525/86, com excegao da parcela destinada ao Ministério da

4 Conjunto dos municipios onde estiverem localizadas trés ou mais instalagGes dos seguintes tipos:
instalagbes industriais para processamento, tratamento, armazenamento e escoamento de petréleo e gas
natural (excluido os dutos) e instalagcbes relacionadas as atividades de apoio a exploragdo, producdo e
escoamento de gas natural, tais como portos, aeroportos, oficinas de manutencao e fabricagdo, armazéns, etc.
(Barbosa, 2001, p. 70).
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Marinha, os recursos provenientes dessa arrecadacao passaram a ter como destino
as despesas com energia, abastecimento e tratamento de agua, protecdo ao meio
ambiente, pavimentacdo de rodovias, protecdo ao meio ambiente e saneamento
bésico.

Quanto a fiscalizagao, essa mesma lei determinou que a responsabilidade
de fiscalizar a aplicacdo desses recursos caberia ao Tribunal de Contas da Unido
(TCU). Posteriormente, o artigo 8° da Lei n.? 7.990/89 vedou a aplicacdo dos
recursos em pagamentos de dividas e no quadro permanente de pessoal. (LIMA,
2015, p. 27)

A partir de 2002, a responsabilidade pela fiscalizacdo da aplicacao de
royalties do petréleo e gas passou a ser de incumbéncia do Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ). Considerando que os recursos dos royalties
pertencem a Unido e configuram receita propria dos estados e municipios, cabia
também ao Tribunal de Contas de cada localidade o dever de fiscalizar a receita
recebida.

Em 2013, com a instituicdo da Lei n° 12.858/13, as definicbes acerca da
destinacdo dos recursos dos royalties foram alteradas. Em seu artigo 2°, essa lei
determinou que, para todos os contratos estabelecidos a partir de 3 de dezembro de
2012, os recursos provenientes dessa forma de compensacado, bem como da
participacao especial, deveriam ser aplicados exclusivamente educacdo publica
(75%) e na saude (25%).

Em janeiro de 2018, o Presidente da Republica, Michel Temer, sancionou
com vetos, o Projeto de Lei da Camara (PLC) 161/2017, que autoriza o depésito de
royalties do petréleo e gas natural diretamente nas instituicbes financeiras que
concederam empréstimos a estados e municipios (SENADO FEDERAL, 2018).
Contudo, ressalta-se que os efeitos desta Ultima sancdo ndo serdo vistos neste
estudo, devido ao periodo de anélise temporal dos dados.

3.3. Breve histoérico da arrecadacao de royalties no Brasil

A industria petrolifera sofreu com grandes mudancgas desde a san¢ao da
Lei do Petréleo. Entre essas mudancas, a introdu¢cdo de novas compensacoes
governamentais, tais como o bdnus de assinatura e a participagdo especial, em
combinacdo com alteragbes na forma de célculo dos royalties, trouxe consigo

impactos positivos para o orcamento do governo em suas trés esferas.
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Os royalties, que se configuram como as participacbées com arrecadacao
mais expressiva, apresentaram incrementos significativos em seus montantes
arrecadados ao longo do tempo, principalmente em funcdo do comportamento da
taxa de cambio e da evolugdo dos precos do petrdleo no cenario mundial. Esse
incremento, por sua vez, beneficiou, principalmente, o estado do Rio de Janeiro e
seus municipios, visto o nivel de producao encontrado em sua extensao.

A Figura 1, apresentado pelo Governo do Estado de Sao Paulo (2018),
mostra a evolugdo das participagcées governamentais de petréleo e gas do Brasil,
incluindo os valores de bbnus de assinatura, no periodo que compreende 0 ano
2000 até 2017. Entre os dados, da-se destaque para a reducao do valor arrecadado
a partir de 2013, principalmente em funcdo da auséncia de realizagdo de novas
rodadas de licitagdo. (GOVERNO DE SAO PAULO, 2018, p. 8)

Figura 1 - Evolucao das Participagcdes Governamentais recebidas pelo
Brasil (bilhdes R$)
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Fonte: Governo do Estado de Sao Paulo (2018)

A Figura 1 também destaca a significativa arrecadacao de bbnus de
assinatura em 2017, devido especialmente a aprovacdo da Nova Politica de
Exploragéo e Producéo pelo Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) e em
reflexo as rodadas de licitacao realizadas no regime de partilha de producao, a 142
Rodada de Licitacdes no Regime de Concessao e a 42 Rodada de Acumulagdes

Marginais.
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E importante notar que a modificacdo da metodologia de calculo dos
royalties trouxe impactos positivos a arrecadacao dessas receitas. Isso fica visivel
através crescimento apresentado no valor arrecadado entre 2000 e 2006. Em 2000,
dois anos depois da introdugdo dessas mudancgas, o volume de participacdes
governamentais foi de R$ 3,37 bilhdes. J4 em 2006 esse montante mensal manteve-
se em torno de R$ 17,63 bilhdes.

Um dos fatores contribuintes para a evolugdo do nivel de recursos
arrecadados dos royalties esta relacionado a elevacao do volume produzido de
petréleo e gas natural, visto que, se considerarmos a metodologia de calculo dos
royalties — exposta em item anterior —, 0 volume da produc¢ao aparece como variavel
chave.

A Figura 2, também apresentado pelo Governo do Estado de Sao Paulo
(2018), mostra que, do total produzido no Brasil, 0 estado do Rio de Janeiro é
responsavel pela maior parcela da producéao, sendo ele produtor de mais de 50% da
producéo de barris diarios nacionais. Além disso, atualmente, é responsavel também
pelo maior volume de gas natural produzido no pais. Logo, com sua alta producéao, é
normal que o estado do Rio de Janeiro configure-se disparadamente como o maior
beneficiario das participagdes governamentais.

Figura 2 - Distribuicao de Royalties por Estado (Acumulado 2017)
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Royalties: RS 4,37 bi

Fonte: Governo do Estado de Sao Paulo (2018)

Vale frisar que os recursos dos royalties beneficiam a Uni&o, os estados e
0s municipios produtores, os que sediam instalagdes petroliferas e os estados e
municipios confrontantes, aqueles cujas linhas de mar territorial abarcam as areas

maritimas de exploracdo e producao (KLINTOWITZ, 2016, p. 10). E assim, a
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exploracao do petréleo e gas hoje representa uma abdicacdo do uso desta riqueza
por geracdes futuras, visto que o petréleo é um recurso natural ndo renovavel.
Portanto, as participagdes governamentais devem ser utilizadas como um meio de
promogao de investimentos na diversificagdo da produgéo, de forma a garantir que
as proéximas geracdes venham a ser ressarcidas.

Esse ressarcimento a ser garantido, por sua vez, impde novos desafios
para os gestores publicos e sociedade civil, que precisam adaptar-se aos
mecanismos de gestdo desses valores e as escolhas para sua destinagdo que
garantam retorno maior as geracdes futuras. Nesse cenario, sdo requeridas
iniciativas para melhorar a transparéncia da gestao publica, promover 0 acesso a
informacdo, estimular a participacdo da sociedade civil sobre a aplicagcdo das
receitas e ampliar o controle social dos orgamentos municipais, de forma que a
qualidade da gestdo fiscal seja associada a garantia do desenvolvimento
intergeracional (KLINTOWITZ, 2016, p. 10).
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4. AINDUSTRIA DO PETROLEO E GAS NATURAL NO MARANHAO

Neste capitulo € realizado, inicialmente, um apanhado histérico da
evolugcdo da industria petrolifera e gasifera no estado do Maranh&o, discutindo de
que forma se deu a atuacdo do segmento no estado. Em seguida, procura-se
quantificar o volume de arrecadacdo de royalties no estado e a influéncia dessa
arrecadacao nas financas do estado como um todo, através da analise de dados e
indicadores econdmicos, para o periodo compreendido entre 2013 e 2017.

4.1. A evolucao da industria petrolifera e gasifera no estado do Maranhao

Desde a sancao da Lei n° 9.478/97 até o ano de 2017, ocorreram
quatorze rodadas de licitacdo, com ofertas de blocos em bacias exploratérias em
territério brasileiro. A rodada de “Numero Zero” ocorreu em 1999 e marcou o inicio
de um periodo de flexibilizagdo da atividade de exploracao e producéo.

O estado do Maranhdo, no entanto, s6 veio a ser incluido efetivamente
nesse novo cendrio da cadeia petrolifera na 22 Rodada de Licitacao da ANP, quando
foi oferecido um bloco da Bacia Para-Maranhao.

O destaque maranhense, entretanto, comegou a surgir na Terceira
Rodada de Licitacdo da ANP, quando foram oferecidos quatro blocos de exploragéao
pertencentes aos limites do estado. Um dos blocos pertencia a Bacia de
Barreirinhas, enquanto que os demais eram pertencentes a Bacia Para-Maranhao,
gue gerou um bonus de assinatura de mais de R$ 100 milhées naquele ano (ANP,
2018).

Ainda que tenha contado com a sua participacdo em outras rodadas de
licitacao, o estado do Maranhao s6 veio a ter grande destague novamente em 2007,
durante a 92 rodada de licitacdo, quando foram arrematados 19 entre os 60 blocos
ofertados, gerando um bénus de assinatura de cerca de R$ 82 milhdes de reais
(ANP, 2018).

A notoriedade para a realizagdo da 92 rodada, no entanto, ndo se
relaciona apenas as remuneragdes obtidas, mas foca no fato de que ali iniciava-se
definitivamente a trajetéria de sucesso da Bacia de Parnaiba — atualmente, Unica
produtora de hidrocarbonetos no Estado —, que saia da lista de bacias com blocos
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ofertados para aquela com blocos arrematados. E uma vez que a arrecadacao de
royalties esta ligada diretamente ao volume de produgéo, infere-se que seria esta a
Bacia responsavel pela entrada desse tipo de remuneragéo no Estado.

A Bacia do Parnaiba localiza-se no nordeste do territério maranhense e
brasileiro, distribuindo-se também pelos estados do Piaui, Para, Tocantins, Bahia e
Ceard, por meio de uma extensao territorial equivalente a 665.888 km? (ANP, 2015).
E possivel verificar a sua localizagdo geogréfica através da Figura 3, bem como os
blocos arrematados de acordo com a rodada de leildo realizada.

Figura 3 - Localizagdo da Bacia do Parnaiba
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Fonte: ANP (2018)

Segundo a ANP, a atividade de exploragdo para obtencdo de
hidrocarbonetos na Bacia do Parnaiba pode ser dividida em quatro fases principais.
Em combinacao ao inicio da década de 1950, a primeira fase comecou em funcao
de pesquisas realizadas pelo Conselho Nacional do Petréleo (CNP), que
posteriormente levaram a perfuracdo de dois poc¢os no Estado do Maranhéo.

Em 1953, a segunda fase tem seu inicio marcado pela criacido da
Petrobras. Entre 1955 e 1966, os trabalhos de pesquisa avangaram e,
consequentemente, resultaram na perfuracao de 25 pocos exploratérios, além de
levantamentos geoldgicos de superficie, gravimetria e levantamentos sismicos. Foi
durante esse periodo que a Bacia do Parnaiba teve seus primeiros indicios de éleo e
gas detectados.
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A ANP demonstra ainda que, a partir de 1975, a terceira fase tem seu
comeco marcado. Nela, os trabalhos com novas andlises sismicas e de
aeromagnetometria foram retomados. Os estudos sismicos sempre foram
considerados de extrema importancia na tomada de decisdo na atividade de
exploracao e producao de gas natural, mas na década de 80 receberam destaque
especial, pois em reflexo a eles, a Anschutz e a ESSO iniciaram atividades
exploratorias na porgédo central-noroeste da Bacia do Parnaiba. Em resultado aos
investimentos das empresas e as exploragdes realizadas, sete pogos exploratérios
foram perfurados.

A quarta fase teve seu inicio marcado pela criagdo da ANP, em 1997. E
com o surgimento da ANP, vieram as rodadas de licitacdo — rodadas de leildo para
concessao de contratos de exploracdo de petréleo e gas natural. Até 2017, foram
realizadas 14 rodadas de licitacdo e a Bacia do Parnaiba teve blocos sendo
ofertados em quatro dessas rodadas.

Como resultado das atividades exploratérias na Bacia do Parnaiba, sete
campos de gas natural foram descobertos entre os anos de 2010 e 2014. Destes,
trés encontram-se em producéao (Gaviao Real, Gaviao Branco e Gaviao Vermelho) e
os demais em fase de desenvolvimento. (ANP, 2018)

Entre os 32 blocos de exploracdo presentes no Estado do Maranhéo, a
Parnaiba Gas Natural (PGN) desponta como a principal concessionaria atuante, com
cerca de 70% dos ativos em producdo no estado. Ela explora economicamente 12
blocos entre todos 0s que estdo em concessao e todos os campos de producéo,
bem como todos os campos que estdo em fase de desenvolvimento, consolidando-
se como a maior operadora privada de gas natural no Brasil através da sua
producédo média de mais de 7 milhdes de m3/dia.

Hoje, toda a producéao de gas disponivel na Bacia do Parnaiba é utilizada
para o abastecimento do Complexo Termelétrico Parnaiba, situado na cidade de
Santo Antonio dos Lopes. Essa condicdo € viabilizada especialmente pela boa
localizagdo da termelétrica em relagdo aos campos que produzem o gas natural
utilizado para geracao de energia, o qual é transportado através de uma estrutura de
gasodutos de aproximadamente 800 metros. A Companhia Maranhense de Gas
(Gasmar), detentora da concessdo, com exclusividade, para os servicos de
distribuicdo e comercializacdo de Gas Natural canalizado em todo o territério do
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Estado do Maranhao, é responsavel pela operacdao e manutencdo do sistema de
distribuicao de gas natural.

O histérico de exploracao da Bacia do Parnaiba esta resumido na Figura
4, onde é possivel visualizar o éxito de cada uma das fases, através da quantidade

de pocos exploratorios perfurados. Através dessa mesma figura, é possivel
identificar que a Fase 2 foi a mais bem-sucedida em questdao do niumero de pocos

perfurados.
Figura 4 - Esforgos exploratérios para hidrocarbonetos na Bacia do
Parnaiba: 4 fases principais
Fase 1 Fase 2 Fase 3 Fase 4
Inicio 50° 1953-1966 1975-1988 2007 - Presente

Pogos Exploratérios
co

Fonte: ANP (2018)

E importante esclarecer, no entanto, que além de atuar na Bacia do
Parnaiba, a PGN tem atividade exploratéria na bacia do Para-Maranhao, onde ja foi
comprovada a existéncia de petréleo em trés dos cinco blocos que a empresa
dispde na extensdo territorial correspondente. Através da Figura 5 podemos
identificar a localizacdo da bacia Para-Maranhao no mapa, assim como da Bacia de
Barreirinhas, devido a proximidade das duas (O MARANHAO E A NOVA DECADA,
2012).
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Figura 5 - Localizagao das bacias Para-Maranhao e Barreirinhas
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Fonte: O Maranh&o e a Nova Década (2012)

Segundo dados levantados pela ANP, as reservas 1P (provadas) de
hidrocarbonetos na Bacia do Parnaiba correspondem a cerca de 16,5 bilhdes de m?3
de gas natural. Esse contingente de reservas garante a Bacia do Parnaiba
caracterizar-se como a 22 maior produtora de gas em terra e responder por
aproximadamente 7% da produc¢éo de gas natural do Brasil.

Os valores relacionados as reservas podem ser melhor visualizados na
Figura 7. Entretanto, para o melhor entendimento desses mesmos valores, a Figura
6 expressa modelo de classificacdo de recursos adaptado do Guidelines for
Application of the Petroleum Resources Management System, onde, as Reservas
podem ser categorizadas como Provadas (1P), Provadas e Provaveis (2P) ou
Provadas, Provaveis e Possiveis (3P). Os Recursos Contingentes, de forma
analoga, podem ser categorizados como 1C, 2C, ou 3C. Ja os Recursos
Prospectivos sdo categorizados de acordo com a estimativa, menor, melhor ou
maior. (ANP, 2017)
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Figura 6 - Quadro de classificagdo de recursos
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Fonte: Elaborado pela ANP a partir de modelo do Guidelines for Application of the Petroleum

Resources Management System (2018).

Figura 7 - Volumes declarados pelos operadores, discriminados por
ambiente e bacia

Petrélen (MMm?) Gds (MMm?)
Reservas 1P Reservas3P "’“’i i Reservas1P  Reservas 3P m":“'“"’
Mar '
Alagoas 0,06 0,06 0,00 394,97 394,97 0,00
Camamu 376 14,31 0,07 8.296,29 11.326,07 3.543,04
Campos 830,85 1.243,28 581,00 8122564 13832107 51.968,03
Ceard 1,74 2,00 5,59 197,49 216,94 334,61
Espirito Santo 4,35 6,23 35 5.329,52 8,086,00 93,35
Potiguar 14,22 18,80 0,53 1.909,61 2.406,32 989,44
Recéncavo 0,10 0,10 0,08 0,00 0,00 0,00
Sontos 108010 232332 358,65 20542887  368.445,32 30.871,90
Sergipe 0,51 0,61 1,57 966,75 1.255,15 1.183,91
Mar Total 1.94569  3.608,71 950,08 303.749,15  530.451,94 90.984,28
Terra
Alagoas 0,57 1,37 0,00 1.159,85 2.482,94 206,08
Amazonas 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Camamu 0,00 4,41 0,00 34,88 34,88 0,00
Espirito Santo 4,04 7,85 2,89 404,83 485,64 163,31
Parnaiba 0,03 0,04 0,00 16.516,22 20.822,21 0,00
Potiguar 27,78 36,82 3,66 1.599,12 2.254,83 124,84
Recéncavo 23,47 35,49 4,79 6.196,47 10.302,43 661,80
Sergipe 32,16 54,85 11,04 1.027,42 1.580,23 50,94
Solim@es 6,86 7,28 0,19 39.188,46 40.757,09 1.729,89
Tucane Sul 0,00 0,00 0,00 41,63 41,62 41,64
Terra Total 94,92 148,11 22,58 66.168,88 78.761,87 3.069,40
Total (MMm?*)  2.040,61  3.756,82 972,62 369.91802  609.21381  94.053,68
Total (MMbbl}  12.835,06  23.629,66 6.117,60
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Fonte: ANP (2017)

Quanto a producéo, € possivel visualizar a evolugdo da producédo de gas
natural desde o inicio da exploragdo no Maranhao na Tabela 2 e no Grafico 1. A
producdo apresenta crescimento em alguns meses, especialmente entre junho e
dezembro. No caso do ano de 2017, esse volume de producao estabilizou a partir de
setembro de 2017 — em consonancia a realizacao da 142 Rodada de Licitacdo nesse
mesmo mMés e ano.

Grafico 1 - Producao Mensal de Gas Natural no Maranhao
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Fonte: ANP (2018)

Tabela 2 - Producgéo de gas natural no Maranh&o 2012-2017 (103 m3)

Producio de gas natural 2012-2017 (10°> m3)

Meses 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Janeiro - 113.239 183.221 149.059 135.890 105.434
Fevereiro - 152.456 168.310 133.991 98.029 42.119
Margo - | 72.253 188.954 150.142 90.728 1.034
Abril - 1123.425 181.543 110.136 115.222 1.325
Maio - 1120.481 163.410 83.548 130.131 16.519
Junho - [135.810 163.396 136.420 144.487 124.844
Julho - [134.798 172.941 116.218 216.583 240.799
Agosto - 1140.152 171.154 130.350 208.673 216.492
Setembro - 1134.838 99.810 119.414 153.436 172.139
Outubro - |148.886 161.790 147.145 233.708 234.168
Novembro |306 |168.152 166.682 142.965 226.581 226.255
Dezembro |76 175.169 147.226 145.929 172.824 236.114
Total do




49

| Ano |381 |1.419.659 | 1.968.438 | 1.565.319 | 1.926.290 | 1.617.242 |
Fonte: ANP (2018)

No entanto, ainda que apresente um volume significativo em todos os
anos, quando focamos na evolugcédo anual da producao de gas natural no Maranhao,
como exposto no Gréfico 2, verificamos que ndo ha uma regularidade ou sequer
trata-se de uma producao exponencial. Esses pontos decorrem de incertezas quanto
aos campos a serem explorados no ano em questado, paradas de manutencéo e até
mesmo condi¢des climaticas — uma vez que o indice pluviométrico influencia na

demanda da termoelétrica, que consome toda a produgdo maranhense de gas

natural.
Gréfico 2 - Evolugéo da Producao Anual de Gas Natural no Maranhao
Evolucdo da Producdo Anual de Gas Natural no
Maranhao
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Fonte: Elaboracao propria a partir de dados da ANP

Outro ponto a considerar € o fato de que toda a produgéo de gas natural
no Maranhdo provém de apenas dois blocos de exploracdo, entre os 32 blocos
dispostos apenas na Bacia do Parnaiba.

De qualquer forma, € importante frisar que a atividade do setor de
petroleo e gds — no caso especifico do Maranhdo, focada no gas natural — é
efetivamente recente. Logo, as possibilidades de novas descobertas no Estado do
Maranhdo ainda sao altas, assim como as perspectivas de producdao de gas
positivas.

A partir desta perspectiva de aumento na exploracéo e producao de gas
natural no Maranhao, vislumbram-se promissores horizontes para a aplicacdo dessa
producao, seja através do atendimento da demanda industrial e comercial crescente
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dos centros urbanos, das industrias siderurgicas, da construcao civil, da demanda
veicular ou até mesmo da utilizagdo doméstica do gas natural.
4.2. A arrecadacao de royalties do petréleo e gas no Maranhao

O setor petrolifero apresenta forte influéncia na economia, seja pelo seu
impacto multiplicador sobre as demais cadeias produtivas, seja por seus efeitos
sobre o balangco de pagamentos e as contas publicas. Além do crescimento
econdmico que as atividades das empresas petroliferas proporcionam, por meio de
novas oportunidades empresariais, abertura de empregos diretos e indiretos,
crescimento do mercado consumidor local e aumento da arrecadagdo municipal e
estadual, elas pagam compensagdes financeiras sobre o valor da producédo de
petréleo e gas natural aos municipios e estados pertencentes as zonas de
exploracdo (PACHECO, 2005, p. 02). Entre as Participagdes Governamentais, os
volumes de compensagdes sdo maiores por conta dos royalties e das participacoes
especiais.

Uma vez que esta ligada diretamente ao volume de produgcédo de cada
campo, tem-se que, no Maranhdo, a grande responsavel pela arrecadagdo de
royalties no Estado é a Bacia do Parnaiba. Essa arrecadacdo viria, mais
especificamente, dos trés campos com comercialidade declarada pertencentes a ela
(Gavidao Branco, Gaviao Real e Gaviao Vermelho), todos eles integrantes do
chamado Parque dos Gavides, visivel na Figura 8.

Figura 8 - Parque dos Gavides
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Fonte: ANP (2018)
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Ainda que o Estado do Maranhdo ndo possua numeros expressivos em
relacdo a quantidade de campos produtores — isto é, que geram arrecadacdo de
royalties —, a producao obtida através da exploracdo dos campos de Gavido Branco,
Gaviao Real e Gaviao Vermelho é significativo o bastante para que esses campos
figurem entre os 20 campos terrestres com maior producao de gas natural no Brasil.

Essa informacéo pode ser melhor visualizada na Figura 9.

Figura 9 - 20 Campos Terrestres com maior produgao de gas natural
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Fonte: ANP (2018)

Em fungdo dos relevantes volumes apresentados, a producdo desses
campos garantiu aos municipios que integram ndo apenas o recebimento de
royalties por si s6, mas também da remuneracdo chamada de participacdo especial.
Ou seja, os municipios limitrofes dos campos de Gavidao Branco, Gavidao Real e
Gaviao Vermelho receberam ndo somente uma compensacao pela exploragdo de
gas natural em suas respectivas regides, mas foram remunerados pelo volume
expressivo produzido em seu territério.

E faciimente visivel no Grafico 3 que a arrecadacgdo entre os municipios
maranhenses foi sobressalente em 2017, ano que apresenta uma arrecadacao de
R$ 31,8 milhdes no somatdrio das remuneragdes obtidas com os royalties e a
participacdo especial. E importante ressaltar que a arrecadacdo de royalties, no
entanto, ndo depende somente da producdo, mas de fatores como o preco de

referéncia e a aliquota de cada campo exploratério.
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Gréfico 3 - Royalties+PE por Ano nos Municipios Beneficiarios do Maranhéo
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Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados da ANP

No Maranhéo, considerando o periodo que compreende o intervalo entre
os anos de 2013 e 2017, o principal beneficiario foi 0 municipio de Santo Antdnio
dos Lopes, responsavel por alocar os principais campos de exploragdao do estado —
conforme apresentado na Tabela 3. O valor arrecadado pelo municipio durante
esses anos (mais de R$ 68 milhdes) é 62.81% maior do que a soma dos outros
cinco municipios no mesmo periodo.

Tabela 3 - Royalties + PE nos Municipios Maranhenses

Municipio/Ano 2013 2014 2015 2016 2017
Santo Antonio dos Lopes RS 9,404,535.58 RS 20,090,615.38 RS 13,349,486.63 RS 13,718,167.48 RS 12,116,604.60
Barreirinhas RS - RS - S 31,516.45 RS - RS -
Capinzal do Norte RS - RS - RS - RS 2,391,580.64 RS 5,632,868.13
Lima Campos RS - RS - RS - RS 3,022,202.05 RS 6,226,470.37
Pedreiras RS - RS - RS - RS 396,714.30 RS 4,102,707.66
Trizidela do Vale RS - RS - RS - RS 6,825.94 RS 3,730,477.20

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados da ANP

Ao comparar a arrecadacado de Santo Anténio dos Lopes com o Unico
entre os municipios ndo integrante da Bacia do Parnaiba, Barreirinhas, o grau de
distorcdo na arrecadagéo torna-se ainda mais evidente. O total arrecadado, entre
2013 e 2017, por Barreirinhas, municipio pertencente a Bacia que recebe o mesmo
nome, ndo alcanga sequer a arrecadagao do ano menos rentavel para Santo Antonio
dos Lopes nesse periodo (R$ 9 milhdes).

A explicacdo para o destaque de Santo Antdnio dos Lopes entre os
demais, encontra-se no fato de que a area que os campos produtores possuem
compreende os limites do municipio, garantindo assim a ele uma arrecadacao mais
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expressiva. Contudo, verifica-se um movimento de expansdo das atividades
exploratérias nos ultimos anos, o que vem possibilitando que outros municipios
sejam englobados por areas de producdo de gas e, consequentemente,
proporcionando que a arrecadacao de royalties também sofra expanséao.

Vale destacar que as participacdes governamentais possuem um carater
limitado a longo prazo e, além disso, tem uma natureza erratica no curto prazo, pois
séo influenciadas por volume de producao, preco de barril de petrdleo da taxa de
cambio. Essas variaveis, por sua vez, podem enfrentar alteracoes inesperadas por
motivos a margem do controle da Gestao Municipal.

Ainda assim, diferentemente do movimento que aconteceu nos estados
brasileiros produtores de petroleo, como o Rio de Janeiro, as variagées expressivas
na cotacdo internacional do petréleo no periodo de 2013-2017 n&o refletiram
negativamente nas receitas estaduais, em funcdo da exploracdo e producao
maranhense ter seu foco em gas natural.

Em resumo, temos um aumento expressivo do volume de gas natural
produzido nos limitrofes do estado maranhense, possibilitado a partir da
diversificacao dos municipios explorados, bem como pela descoberta de novos
campos de producao.

Em funcao desse aumento da produgédo € possivel visualizar assim um
caminho no qual os municipios maranhenses contardo com uma consequente

elevacao das receitas advindas dos royalties do petrdleo e gas.
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5. OS ROYALTIES DO PETROLEO E GAS NATURAL E A GESTAO FISCAL NO
MARANHAO

Conforme apontado no capitulo anterior, a arrecadacdo de receitas
advindas de royalties tem crescido, tornando ainda mais relevante o papel de
administrador do Estado. Por esta razdo, torna-se também cada vez mais
imprescindivel que a analise da gestao dessa receita seja realizada, de forma que a
transferéncia de recursos do setor privado ao publico em forma de royalties tenha
seu papel de agente de crescimento econémico explicitado.

Considerando os indicadores utilizados por Reis e Santana (2014), esse
capitulo preocupa-se com a realizacdo da andlise dos efeitos da incorporacao dos
royalties do petréleo e gas natural no orcamento dos municipios maranhenses.

5.1. Royalties per capita (RPC)

O primeiro deles, que indica royalties per capita (RCP), determinou a
razao entre os royalties e participacoes especiais em relagdo a populacao local no
mesmo ano. Ele pode ser visualizado na Tabela 4, expressando, basicamente, a
quantidade em reais arrecadada em relagcdo ao numero de habitantes do municipio.

Logo, para a determinacdo do RCP utilizou-se da raz&o entre os royalties
e participacdes especiais (PE) recebidos pelo municipio (i), em determinado ano (1) e
a estimativa da populacéo da localidade (i) no mesmo ano (t).

E assim, obteve-se que desde o inicio da concessdo de remuneragao
pela exploragdo de gas natural no Maranhdo, o municipio de Santo Anténio dos
Lopes configura-se como o maior beneficiario dentro do estado. Fato que pode ser
comprovado através da Tabela 4

Tabela 4 — RCP: Arrecadacao de royalties e participacdes especiais, per capita,

entre os municipios maranhenses (2013-2017)

2013 2014 2015 2016 2017
Santo Anténio dos Lopes RS 658.17 RS 34285 RS 936.61 RS 963.56 RS 851.96
Barreirinhas RS - RS - RS 052 RS - RS -
Capinzal do Norte RS - RS - RS - RS 223.18 RS 525.80
Lima Campos RS - RS - RS - RS 25897 RS 53240
Pedreiras RS - RS - RS - RS 1032 RS 106.94
Trizidela do Vale RS - RS - RS - RS 032 RS 17152

Fonte: Elaboracao prépria

Por meio da Tabela 4, visualizamos também que o municipio de Santo
Antonio dos Lopes se mantém também como o maior beneficiario per capita,
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alcancando em 2016 a cifra de R$ 936,61 para cada habitante, seguido por Lima
Campos, que obteve sua maior arrecadacdao em 2017 (R$ 532,40/hab.).

Trizidela do Vale, que apresentava o menor valor de arrecadagao per
capita em 2016, obteve um aumento expressivo na sua arrecadacdo em 2017. Ou
seja, no intervalo de apenas um ano, sua arrecadagao per capita apresentou muito
mais do que o dobro da arrecadacao anterior, saltando de R$ 0,32/hab para R$
171,52/hab, tendo essa sido impulsionada pela expansao da atividade de exploragéo
e produgdo, 0 que provocou 0 acréscimo do repasse dos royalties.

Do ponto de vista geral, a média dos royalties per capita (RCP) entre os
municipios maranhenses que receberam receitas provenientes de royalties entre
2013 e 2017 variou entre R$ 109,69 e R$ 364,77, conforme visivel no Grafico 4.
Esses valores apresentam um comportamento de crescimento do volume de
royalties por habitante dentro dos municipios beneficiarios de Santo Antonio dos
Lopes, Barreirinhas, Capinzal do Norte, Lima Campos, Pedreiras e Trizidela do Vale.

Gréfico 4 - Evolugdo do RCP médio nos municipios maranhenses beneficiarios
(2013 - 2017)
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Fonte: Elaboracgao prépria

Se analisarmos individualmente os municipios, podemos verificar que
todos eles seguiram o mesmo comportamento do RCP médio, com exceg¢do do
municipio de Barreirinhas, que s6 teve producédo de gas natural no ano de 2015 e
posteriormente ndo procedeu com a atividade exploratoria.

E assim, em sintese, temos que o desempenho do RCP dos municipios
maranhenses s6 comprova que para além da baixa taxa de crescimento
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populacional, o aumento do volume de royalties petroliferos é decisivo para o efeito
incremental médio anual do RCP.
5.2. Royalties e receita orcamentaria (RRO)

Visando identificar a dependéncia dos or¢gamentos municipais quando
relacionados as receitas de royalties, estimou-se o RRO para cada um dos
municipios maranhenses beneficiarios, podendo o resultado ser visualizado na
Tabela 5.

Tabela 5 - Royalties e receita orgamentaria dos municipios beneficiarios do
Maranhao (2013-2017)

2013 2014 2015 2016 2017
Santo Anténio dos Lopes 13.49% 26.36% 13.13% 12.25% 11.12%
Barreirinhas 0% 0% 0.03% 0% 0%
Capinzal do Norte 0% 0% 0% 6.88% 15.32%
Lima Campos 0% 0% 0% 15% 7.99%
Pedreiras 0% 0% 0% 0.49% 5%
Trizidela do Vale 0% 0% 0% 12% 0.02%

Fonte: Elaboragao prépria
Verifica-se que o comportamento do RRO é muito instavel, tendo oscilado

bastante entre 2013-2017, mesmo em Santo Anténio dos Lopes — municipio que
apresenta arrecadacao de royalties “consistente”. Isso acontece porque 0 orgamento
publico esta sujeito mais que duas variaveis para a determinacdo de sua forma,
diferente de como acontece com o RCP, que sofre influéncia basicamente do
volume de producédo e do tamanho populacional.

Entretanto, o Grafico 5 aponta que, assim como o RCP, a taxa de
crescimento médio do RRO foi positiva entre os municipios beneficiarios do
Maranhdo. O aumento desse indicador n&o necessariamente exprime uma
vantagem para 0S municipios, pois apenas indica que estes possuem maior
dependéncia em relagdo ao peso dos royalties sobre sua receita orgamentaria.

Em suas pesquisas sobre as rendas do petréleo e a eficiéncia tributaria
dos municipios brasileiros, Queiroz e Postali (2010) ja apontavam que a
dependéncia dos municipios a entrada de royalties do petréleo e gas poderia ter seu
carater negativo. Isso aconteceria porque 0 aumento do recebimento de rendas do
petréleo e gas levaria os municipios a diminuir os esforgcos para diversificar sua base
de arrecadacgdo tributéria. Isto é, os municipios beneficiarios que recebessem
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grandes volumes de receitas advindas de royalties do petréleo e gas teriam
tendéncia a reduzir o seu esforcgo fiscal.

Gréfico 5 - RRO médio dos municipios beneficiarios maranhenses (2013-2017)

Evolucdao do RRO médio

9,00%
8,00%
7,00%
6,00%
5,00%
4,00%
3,00%
2,00%
1,00%

0,00%
2013 2014 2015 2016 2017

Fonte: Elaboragao prépria

Além disso, considerando que a producdo de petréleo e gas natural &
incerta ao longo dos anos e possui carater finito, pode ser prejudicial aos municipios
uma taxa de dependéncia muito alta.

No caso individual do municipio de Santo Anténio dos Lopes, essa
dependéncia ultrapassa os 11% desde 2013, o que o caracteriza como o municipio
maranhense mais dependente em relacao as receitas provenientes da exploracao e
producéo de petrdleo e gas natural.

Entretanto, conforme apontado na Tabela 5, o RRO demonstrou que o
percentual de participacdo dos royalties petroliferos na receita orcamentaria no
ultimo ano do periodo avaliado foi maior em Lima Campos e Capinzal do Norte. Isso
acontece porque, ainda que o volume de entrada de remuneracao seja maior em
Santo Anténio dos Lopes, os municipios de Lima Campos e Capinzal do Norte
apresentaram em 2017 um maior grau de dependéncia em relagdo ao valor de
arrecadacao de royalties e participacdes especiais.

Tal como Reis e Santana (2014) realizaram em seus estudos, identificou-
se uma relagdo entre o RPC e o RRO, possibilitando dividir os municipios
beneficiarios de acordo com as suas classificagdes.

O municipio de Santo Anténio dos Lopes foi classificado como Alto RPC —
Alto RRO, sendo um municipio com alto volume de royalties por habitante, no qual
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essa receita arrecadada tem grande importancia. Capinzal do Norte e Lima Campos
aparecem como municipios com Alto RPC — Baixo RRO, por se caracterizarem
como municipios que possuem alto volume de royalties por habitante, mas que esse
item ndo agrega tanta importancia a receita arrecadada pelo municipio. Por fim,
Barreirinhas, Pedreiras e Trizidela do Vale integram um grupo que apresenta Baixo
RPC - Baixo RRO, no qual os royalties por habitante tém baixo volume e a
importancia de sua integracado a receita arrecadada pelo municipio também nao é
expressiva.

Em relacdo ao ultimo grupo, integrado por Barreirinhas, Pedreiras e
Trizidela do Vale, pode-se notar que o municipio de Pedreiras possui uma
particularidade em relagdo aos seus demais, em vista que, ainda que mostre valor
médio de RRO relativamente baixo, apresenta um curso de ampliacdo da
dependéncia. Essa ampliacdo, por sua vez, pode ser provida de duas maneiras,
sendo essas através do crescimento das receitas arrecadadas a partir dos
beneficios das rendas do petréleo e gas ou por meio da redugdo dos demais
componentes da receita do municipio.

5.3. Peso das despesas de capital (PDK)

Além da andlise referente ao RPC e RRO, é importante examinar a
composicao média da despesa de capital para os municipios. Para isso, o PDK
mede a proporcdo das despesas de capital (investimentos, inversdes financeiras e
amortizacéo da divida) sobre a despesa orgcamentaria.

A averiguacao das despesas de capital, razdo da despesa orcamentaria,
caracteriza-se como um importante indicador por demonstrar a configuracdo do
investimento publico nos municipios beneficiarios.

Os municipios de Santo Anténio dos Lopes e Lima Campos mostraram
percentuais médios proximos de investimento, superiores a 15%. Capinzal do Norte,
por sua vez, aparece com um percentual médio superior aos 10%. Enquanto que
Barreirinhas, Pedreiras e Trizidela do Vale novamente configuram-se como um
grupo abaixo da meédia dos demais, estando essa inferior aos 10%.

Ao analisarmos o peso das despesas de capital, presente na Tabela 6,
temos que a proporcdo de despesas de capital sobre a despesa orcamentaria foi
maior em Lima Campos no ultimo ano analisado, ainda que tenha sido maior para
Santo Antonio dos Lopes nos anos anteriores. Isso significa que em 2017, Lima

Campos teve mais despesas relacionadas a investimentos, inversdes financeiras e
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amortizacdo da divida, tendo efetuado 18,29% em proporcdo de suas despesas
totais.

Ainda assim, o municipio de Santo Anténio dos Lopes designa uma
atencao particular por ter recebido rendas do petrdleo e gas durante todo o periodo
de avaliagdo (2013-2017), enquanto que Lima Campos s6 teve inicio ao acesso a
esse beneficio a partir de 2016.

Tabela 6 - PDK por municipio beneficiario do Maranh&o (2013-2017)

2013 2014 2015 2016 2017
Santo Anténio dos Lopes 33.99% 24.73% 15.60% 32.12% 4.85%
Barreirinhas 6.37% 15.79% 5.2% 5.23% 4.16%
Capinzal do Norte 8.99% 16.20% 8.32% 9.88% 9.64%
Lima Campos 18.69% 24.36% 13.74% 20.72% 18.29%
Pedreiras 4.21% 9.81% 2.33% 3.50% 1.34%
Trizidela do Vale 10.07% 13.15% 6.01% 7.46% 6.04%

Fonte: Elaboragao prépria

A trajetoria do PDK entre os municipios beneficiarios segue um caminho
semelhante. Segundo Reis e Santana (2014), essa semelhanga entre este indicador
dos diferentes municipios aponta para a existéncia de fatores em comum na
determinacao da PDK deles.

Em um contexto mais geral, verifica-se que ha uma tendéncia de declinio
sobre 0 peso das despesas de capital ao longo dos anos avaliados. Essa tendéncia
é confirmada pelo Gréfico 6, que mostra uma inclinacdo com taxa negativa para o
PDK médio dos municipios maranhenses beneficiarios entre 2013 e 2017.

Gréfico 6 - PDK médio dos municipios beneficiarios no Maranhao (2013-2017)
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Fonte: Elaboragao prépria

E importante ressaltar que ao contrario do RRO médio, que apresentou
tendéncia ao crescimento, 0 comportamento entre o inicio e o final do periodo do
PDK médio é negativo, como € possivel visualizar no Grafico 6. Logo, temos que ao
desconsiderar a grandeza dos valores aplicados, o comportamento do PDK é quase
que completamente antagénico ao do RRO.

Esse comportamento € diferente do esperado inicialmente, pois o que se
imaginava era uma relagéo positiva entre RRO e o indicador de despesa de capital
PDK. Isto é, os incrementos na receita orcamentaria (RRO) dos municipios
beneficiarios deveriam resultar no crescimento do investimento publico,
demonstrado por meio do peso do PDK, que representa a despesa de capital no
orgamento.

5.4. Despesa de capital per capita (DKPC)

Em complemento a analise do PDK, o DKPC surge como um indicador
para medir os gastos per capita de capital. Através da sua exposi¢do, podemos
estimar qual o municipio mais propenso a obter ganhos futuros, isto é, a garantir o
bem-estar intergeracional. Essa visualizagcao acontece através de uma relagao direta
entre a quantidade de despesas de capital com o numero de habitantes, onde
quanto maior a quantidade em reais/habitante gasta, maior a possibilidade de
obtencéo de ganhos no futuro.

A partir dai, conforme apresentado na Tabela 7, o indicador DKPC
manifesta-se com certa oscilacdo ao longo dos anos avaliados. O municipio que
apresenta o maior DKPC médio ao longo do periodo que compreende 2013 e 2017 é
Santo Antonio dos Lopes, seguido por Lima Campos. Quando relacionamos isso aos
dados apresentados em itens anteriores, tem-se que sdo estes os municipios que
apresentam maior probabilidade de prover a “justi¢a intergeracional” e garantir um
menor grau de dependéncia dessas em relacdo a essa compensacao financeira com
o passar dos anos.

Tabela 7 - DKPC por municipio beneficiario no Maranh&o (2013-2017)

2013 2014 2015 2016 2017
Santo Antonio dos Lopes RS 1,845.13 RS 1,290.89 RS 900.78 RS 2,088.23 RS 303.62
Barreirinhas RS 20.42 RS 272.40 RS 89.12 RS 88.02 RS 70.09
Capinzal do Norte RS 132.95 RS 355.25 RS 202.69 RS 216.73 RS 368.46

Lima Campos RS  330.06 RS 583.49 RS 341.20 RS 608.49 RS 561.63
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Pedreiras RS 69.83 RS 200.44 RS 41.18 RS 68.16 RS 28.32

Trizidela do Vale RS 134.57 RS 233.43 RS 103.60 RS 142.38 RS 131.87
Fonte: Elaboragao prépria

Isso aconteceria porque, conforme apresentado por Reis e Santana
(2014), quanto maior a proporcao de PDK e DKPC, mais elevada é a probabilidade
de o municipio obter ganhos futuros. Um maior nivel de despesa de capital pode
resultar num maior acumulo de capital por trabalhador, aumentando a produtividade
da mao de obra, razdo pela qual as economias se diferenciam.

No entanto, quando se trata da garantia dessa justica intergeracional, o
comportamento do DKPC médio dos municipios maranhenses beneficiarios nao é
positivo. Conforme o Grafico 7, o DKPC tem apresentado uma tendéncia negativa ao
longo dos anos de andlise. Esse comportamento € esperado, visto que o PDK médio
também encontra-se com uma inclinacao negativa durante o decorrer do mesmo
periodo entre 2013 e 2017.

Gréfico 7 - DKPC médio dos municipios beneficiarios no Maranhao (2013-2017)
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Fonte: Elaboragao prépria

Outra relacéo passivel de analise é a do DKPC e o RPC, onde temos que
estes apresentam um contraste oposto, diferentemente do que era esperado.
Supunha-se que uma vez que o RPC crescia, o DKPC deveria seguir o0 mesmo
ritmo. Isto é, a despesa de capital por habitante deveria aumentar conforme
houvesse uma maior disponibilidade de royalties por habitante.

Apesar de que os orgcamentos dos municipios analisados nao se
encontrem comprometidos ou com altos graus de dependéncia em relacdo ao
repasse da arrecadacao de royalties, € sempre importante que as administracoes
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municipais tenham cuidado especial quanto a rapida evolugdo do comprometimento
das receitas municipais.
5.5. Indice FIRJAN de Gestao Fiscal (IFGF)

Ainda que os impactos da arrecadagao de royalties possam atingir
critérios socioeconémicos, o estudo aqui realizado compreende apenas o ambito da
gestéo fiscal, e mais especificamente, a qualidade da gestao fiscal dos municipios
beneficiarios.

O indice FIRJAN de Gestdo Fiscal (IFGF), além de ser apresentado como
uma ferramenta de controle social que visa o estimulo da cultura da
responsabilidade administrativa, possibilitando maior aprimoramento da gestao fiscal
dos municipios e o aperfeicoamento das decisées dos gestores publicos quanto a
alocacao dos recursos, € também um indice que leva em consideragdo a
capacidade de investir, 0 gasto em pessoal, a capacidade de arrecadar impostos, a
liquidez e o custo da divida dos municipios. Portanto, € necessario avaliar também o
seu desenvolvimento ao longo do periodo de estudo.

A leitura dos resultados bastante simples, tendo a sua pontuacéo
variando entre 0 e 1, sendo que, quanto mais proximo de 1, melhor a gestao fiscal
do municipio no ano em observacdo. Para o periodo analisado, é possivel
visualizarmos os resultados dos municipios maranhenses beneficiarios por meio da
Tabela 8.

Tabela 8 - IFGF dos municipios maranhenses beneficiarios entre 2013-2017

2013 2014 2015 2016 2017
Santo Antonio dos Lopes 0.8834 0.6764 0.8103 0.7616 0.7669
Barreirinhas 0.4538 0.3488 0.4706 0.4691 -
Capinzal do Norte 0.3198 0.4292 0.6314 0.6097 -
Lima Campos 0.3421 0.6178 0.5881 0.6008 0.6270
Pedreiras 0.4735 0.3561 0.2818 0.1932 0.5008
Trizidela do Vale - 0.3511 0.2611 0.4059 0.4297

Fonte: Elaboracgao prépria

O municipio de Santo Antdnio dos Lopes apresenta a maior pontuacao no
IFGF, mantendo-se entre 0,6 e 0,8 pontos, classificando-se como conceito B na
edicdo 2017 — conceito alcangado por apenas 1,3% dos municipios do Maranhao.
Ao destrinchar os componentes, conforme visivel na Figura 10, é possivel verificar
que o IFGF Receita Prépria (0,2294 pontos) no ultimo ano é o menor dos cinco
indicadores, refletindo a dependéncia das transferéncias estaduais e federais ao
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municipio. Ou seja, o resultado desse indicador aponta um quadro de disparidade
entre o volume de arrecadacéao prépria da prefeitura e de receitas obtidas.

Outro ponto de atencdo no que se refere ao municipio de Santo Antdnio
dos Lopes refere-se ao IFGF Liquidez, também avaliado com conceito B. Por tratar-
se de um componente que faz referéncia a relacdo entre postergacdes das
despesas e disponibilidade de caixa pelo tamanho do orcamento da prefeitura, é
importante que seja bem avaliado. Um conceito negativo de avaliagdo para esse
componente significa que o municipio possui mais dividas com fornecedores do que
recursos em caixa ao inicio do ano, o que representa um problema para a geréncia
financeira e a credibilidade do municipio.

Figura 10 - IFGF e Indicadores para Santo Anténio dos Lopes
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Fonte: FIRJAN (2018)

O municipio de Lima Campos, por sua vez, aparece como 0 segundo
entre os municipios beneficiarios mais bem avaliados no IFGF, com uma pontuacgao
de 0,6270 — também conceito B.

Conforme a Figura 11, outra vez o componente de Receita Prépria
aparece como 0 unico com conceito D, indicando que ha desequilibrio entre a
receita propria e as transferéncias estaduais e federais. Ao receber essa avaliagao,
o municipio de Lima Campos entra na estatistica do sistema FIRJAN de municipios

gue nao geraram nem 20% de suas receitas.
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Figura 11 - IFGF e componentes para Lima Campos
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Fonte: FIRJAN (2018)

Ao figurar com avaliagéo de conceito C no quesito Gastos com Pessoal, o
municipio de Lima Campos demonstra uma configuragdo na qual o limite Receita
Corrente Liquida (RCL), definido pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) em
57%, ja foi atingido.

E com o IFGF Liquidez também classificado como conceito C, tem-se
gue o municipio ja encontra dificuldades para cobrir as despesas postergadas, tendo
os restos a pagar retornando a forma tradicional de financiamento.

No que diz respeito ao municipio de Capinzal do Norte, em seu ultimo
ano com a avaliagdo do IFGF disponivel para consulta (Edigao 2016), este também
aparecia com o conceito geral do IFGF em B — conforme Figura 12. Novamente a

principal deficiéncia entre os componentes estaria na Receita Prépria do municipio.



Figura 12 - IFGF e componentes para Capinzal do Norte
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No entanto, diferentemente dos municipios de Santo Antonio dos Lopes e

Lima Campos, que precisavam atentar-se as avaliacées do IFGF Liquidez e IFGF

Gastos com Pessoal, o outro principal ponto de atencdo para Capinzal do Norte se

concentraria na administracao dos Investimentos. Para os municipios que investiram

mais de 20% da sua RCL foi atribuida nota 1,00. Ao ser avaliado com conceito C, o

municipio estaria investindo menos de 15%.

Figura 13 - IFGF e componentes para Barreirinhas
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Fonte: FIRJAN (2018)

O municipio de Barreirinhas também nao apresentou dados suficientes

para que a avaliagdo da Edicdo de 2017 fosse realizada. Tomando por base a ultima
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disponivel, apresenta-se o IFGF e seus componentes da Edicdo de 2016 na Figura
13, onde temos um cenéario parecido com o encontrado em Capinzal do Norte, por
excecao do componente IFGF Investimentos — com conceito D em Barreirinhas.

Saneamento, pavimentagao, iluminagdo publica, adequagao de hospitais
e escolas, entre outros, sdo investimentos tipicamente municipais que fomentam as
atividades econ6micas locais e geram bem-estar para a populacdo. E o objetivo do
IFGF Investimentos é medir a parcela dos investimentos nos orgamentos municipais
(FIRJAN, 2017). Ao receber uma avaliacdo D para esse componente, como
apontado na Figura 13, o investimento representaria menos de 12% do or¢gamento
do municipio.

O municipio de Trizidela do Vale também desponta com uma
configuragdo parecida com o municipio de Capinzal do Norte, aparecendo com
conceito C para o IFGF Gastos com Pessoal e IFGF Liquidez, enquanto os
componentes IFGF Investimentos e IFGF Receita Prépria aparecem com conceito D.
A avaliagédo geral do municipio pode ser visualizada através da Figura 14.

Figura 14 - IFGF e componentes para Trizidela do Vale
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pontos)

Fonte: FIRJAN (2018)

Com o IFGF geral avaliado em 0,4297, o municipio aparece na 722
posicdo no ranking estadual, entrando no conceito C. Considerando 0s anos
anteriores, houve uma melhora na sua avaliacao. Porém, ndo se pode associar isso
diretamente a entrada de royalties, visto que o quesito Receita Prépria retrocedeu

justamente pelo incremento ao orcamento desse beneficio.
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Como apontado na Figura 15, quando trata-se do municipio de Pedreiras,
temos uma avaliacdo de 0,5008, que o coloca com conceito C, de administracao
regular. Assim como os demais municipios beneficiarios, o quesito do IFGF Receita
Propria aparece com conceito D, indicando que o orgamento do municipio possui
mais receitas advindas de transferéncias do estado e federais.

Figura 15 - IFGF e componentes para Pedreiras
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Fonte: FIRJAN (2018)

Também como todas as demais, o IFGF Custo da Divida classifica-se
com conceito A na avaliacdo do sistema FIRJAN. Ou seja, 0os municipios
maranhenses que recebem os beneficios dos royalties do petrdleo e gas nao
apresentaram dificuldade com o pagamento de juros e amortizagoes.

Uma vez que o IFGF Investimentos apresentou conceito D, tem-se que o
municipio de Trizidela do Vale ndo realizou investimentos suficientes em relagéo a
receita corrente liquida. Ou seja, € necessario que 0 municipio realize mais
investimentos municipais capazes de aumentar a produtividade do trabalhador e
promover o bem-estar da populagao.

A classificacdo da Receita Propria e Investimentos com o conceito D pode
ser um problema para a configuragdo geral do municipio. Isso acontece porque
significa que, além da prefeitura possuir um alto grau de dependéncia em relacao as
transferéncias do estado e da Unido, esta tem comprometido cada vez maior do
orcamento com despesas obrigatérias e destinado menos para os investimentos.
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Em uma visdo geral do comportamento do IFGF entre os municipios
beneficiarios do Maranhao, temos uma evolugdo entre os anos que englobam o
periodo aqui avaliado, de 2013 a 2017.

Os resultados do IFGF médio reforcam a extensao e a profundidade da
crise fiscal brasileira, sem deixar duvidas de que ela nao esta restrita a Unido e aos
estados. Muito pelo contrario. Conforme o Grafico 8 demonstra, mesmo contando
com a entrada de recursos de royalties, os municipios maranhenses beneficiarios
possuem em média um IFGF que seria classificado no quesito C, que configura um
municipio em que a administracao é realizada com dificuldade.

Gréfico 8 - Evolugao do IFGF médio dos municipios beneficiarios

Evolucao do IFGF médio
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Fonte: Elaboragéo prépria

A saida do IFGF médio dos municipios beneficiarios de 0,4945 em 2013
para 0,5811 em 2017 foi impulsionada, principalmente, pela ascensédo da
classificacao dos municipios de Lima Campos, Pedreiras e Trizidela do Vale.

Em um caminho inverso, o municipio de Santo Antdnio dos Lopes sofreu
com o passar dos anos, tendo sua classificacdo geral no IFGF reduzido, como
apontado na Tabela 8. Ainda assim, ele desponta como 0 municipio mais bem
avaliado dentro do ranking estadual e aparece como 32° no ranking nacional, como
demonstra a Figura 16. O municipio de Lima Campos, segundo colocado no ranking
estadual, também beneficiario das receitas dos royalties do petrdleo e gas, aparece
no ranking nacional quase 400 posigbes apds Santo Anténio dos Lopes — o0 que
reforca as disparidades da gestao fiscal entre os municipios, mesmo que ambos
sejam classificados com o conceito B do sistema FIRJAN.



Figura 16 - 10 Maiores Resultados do IFGF 2017 do Maranhao

POSICAQ DO MUNICIPIO NO RANKING DO IFGF
Nacional Estadual IFGF UF Municipio
32° 1= 0.7669 MA Santo Antonio dos Lopes
428° i 0.6270 MA Lima Campos
683" 3 0.5942 MA Bernardo do Mearim
691 4° 0.5939 MA Duque Bacelar
a24° a5 0.5799 MA Arari
938 6° 0.5688 MA Porto Franco
q999° T 0.5622 MA %30 Pedro da i\guﬂ Branca
1060 a8° 0.5571 MA Tufilandia
1107 9° 0.5530 MA Bardo de Grajad
1165° 10° 0.5479 MA Pamarama

Fonte: FIRJAN (2018)
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6. CONSIDERACOES FINAIS

No Maranhéao, ainda que nao seja tao visada, a producao de gas natural
ja possui numeros suficientes para se configurar como a segunda maior producéo
em terra do Brasil. Caminhando lado a lado com a produgédo, a entrada das
compensacoes pela exploracdo desse bem finito, chamadas de royalties, também
despontam entre os municipios maranhenses.

Os principais beneficiarios dos royalties no Maranhdo estao localizados,
hoje, na regido central do Estado, cujas terras fazem parte da extensdo da
conhecida Bacia do Parnaiba. E o entendimento geral é de que os royalties devem
compensar justamente esses municipios que abrigam as atividades exploratérias e
sofrem com seus efeitos.

E possivel dizer que a condicdo financeira de alguns desses municipios
beneficiados pelas receitas de royalties petroliferos melhorou significativamente no
periodo aqui avaliado, que compreende os anos entre 2013 e 2017. No entanto, os
incrementos aos orgamentos municipais nao aparecem apenas como sinénimo de
bonanca.

Mesmo com a entrada de receitas advindas dos royalties e a elevacao
dos royalties per capita nos municipios beneficiarios, foi demonstrado que o
comportamento médio das despesas de capital per capita (DKPC) foi negativo.
Concluindo que os royalties nao influenciaram a formacéao dos gastos per capita em
capital no periodo analisado.

Outro aspecto negativo diz respeito as despesas orcamentarias (PDK),
visto que a curva de tendéncia para o PDK médio obteve uma inclinacao negativa,
mesmo quando a proporcdo das receitas de royalties sobre a receita orcamentaria
(RRO) apresentou tendéncia de crescimento. Isto €, entende-se que 0s municipios
nao aumentaram a proporcao dos gastos de capital em fungao dos royalties.

Ao realizar a introducdo do indice FIRJAN de Gestdo Fiscal & andlise, o
panorama tornou-se ainda mais carente de atencdo, pois todos 0s municipios
beneficiarios apresentaram grau de dependéncia em relagdo as transferéncias do
estado e federativas. E em paralelo, apenas os municipios de Santo Anténio dos
Lopes e Lima Campos obtiveram bons conceitos no ambito dos investimentos
realizados. Isso possivelmente ocorre porque nesses municipios o0 volume

arrecadado de royalties tenha um peso para influenciar o investimento publico.
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Em uma perspectiva geral, a analise dos royalties do petrdleo e gas
quando relacionados a gestao fiscal constitui um passo importante, uma vez que
permite que possamos ter uma exposicdo dos efeitos da aplicacdo dos royalties
sobre as despesas de capital dos municipios beneficiados. Apesar disso, €
necessario que sejam realizados estudos adicionais, de forma que possa ser
realizada uma definicAo para as causas dos resultados obtidos, inclusive
correlacionando-os as agdes da gestdo municipal dos recursos. A busca por outras
metodologias, a realizacdo de regressao, estudos de correlacdo e a utilizacao de
grupos de controle para verificar o efeito comparativo entre municipios beneficiarios
e 0s nao-beneficiarios podem retratar algumas das diversas contribuicdes para
futuros trabalhos.
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