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1 INTRODUCAO

Nos ultimos anos o Brasil tem experimentado uma fase de intenso desenvolvimento
decorrente da estabilidade macroecondmica, obtida com muito sacrificio, e de uma conjuntura
internacional que sem duvida se mostrou favordvel ao crescimento econdomico do pais.
Contudo, esse bom momento mascara alguns problemas graves cujo enfrentamento tem sido
recorrentemente adiado, ou por falta de vontade politica ou por desinteresse dos politicos em
geral. Entre os varios problemas que necessitam ser solucionados, de forma a proporcionar ao
Brasil condi¢des de alcancar um nivel maior de desenvolvimento, estd a questdo do pacto
federativo. Ou seja, como interagem entre si os membros da federagdo, representados pela
Unido, Estados e Municipios, em questdes que vao desde a assuncao de responsabilidades até
a competéncia que cada membro possui para tributar determinada area ou atividade
econdmica. A extensdo territorial do pais, representada por suas dimensdes continentais, faz
com que haja uma enorme diversidade de estados e municipios, cujas caracteristicas locais e
regionais tornam extremamente complicada a tarefa de conciliar todas as demandas
existentes. Além da dificuldade de conciliar os anseios de todos os entes da federacdo, hé a
questao tributaria, ou, melhor dizendo, o polémico tema da reforma tributaria, tdo discutida no
meio politico e na midia e, no entanto, com poucos adeptos capazes € corajosos o suficiente
para implementa-la. O atual sistema tributario brasileiro ¢ muito complexo, incapaz de
promover uma arrecadacdo eficiente de recursos e direciona-los para as adreas em que sdo mais
eficientes e equitativos. Além disso, desincentiva a atividade econdmica, ao impor custos
significativos as empresas, que acabam gastando recursos consideraveis com seus setores
financeiros, contabeis e juridicos. Cabe destacar também o carater desigual desse sistema
tributario, ao fazer com que as pessoas das camadas mais baixas paguem proporcionalmente
mais impostos em relacdo a renda do que as pessoas das classes mais abastadas.

Observando esses fatos, percebe-se que a tradicao brasileira tem sido a de adiar as
reformas até que elas se tornem inevitaveis. No que tange a revisdo do pacto federativo e a
reforma tributéria, ndo ha disposicao suficiente para arcar com o imenso desgaste politico que
as medidas necessarias provocardo. Ao invés disso, além de praticarem a conhecida guerra
fiscal, os entes da federagdo preferem ficar disputando entre si o bolo tributario, cada um
preocupando-se em receber uma parcela cada vez maior dos tributos. Nao existe situagao mais
ineficiente do ponto de vista economico do que esta. A Teoria Econdmica prediz que deve

haver uma correspondéncia proporcional entre receitas e despesas, ou seja, areas mais



populosas se defrontam com uma maior demanda por servigos e, conseqiientemente,
necessitam de mais recursos a fim de poderem fornecé-los.

A luz do que foi dito, e partindo do principio de que atualmente as reformas
necessarias continuam no plano das idéias, surge um fato novo, que ¢ capaz de novamente
trazer para o debate a questdo das reformas, a fim de transformé-las de uma vez por todas em
realidade, a0 mesmo tempo em que suscita novas questdes. Tal fato consiste na descoberta
das reservas de petroleo na camada pré-sal.

A magnitude das previsdes relativas as reservas, que podem transformar o Brasil de
mero coadjuvante a protagonista no mercado mundial do petrdleo, aliada aos polémicos
projetos encaminhados pelo governo ao Congresso, que tratam, entre outros assuntos, da
mudang¢a do marco regulatério do petroleo, tornam a questdo extremamente importante sob
diversos aspectos.

Primeiro, discute-se a necessidade de alterar as diretrizes que regem a atividade
petrolifera no Brasil, estabelecidas pela Lei do Petréleo em 1997. Alguns criticos dos projetos
argumentam que nao existem razoes técnicas e econdmicas que justifiquem modificacdes em
regras que se comprovaram bem-sucedidas na tarefa de organizar a exploragao e producao de
petréleo no pais. J& o governo argumenta que a implementacdo dos projetos permitir-lhe-a ter
maior controle sobre a atividade petrolifera e, conseqiientemente, maior capacidade de
distribuir os beneficios do petroleo entre toda a sociedade, através, principalmente, de
investimentos em areas como educacao, cultura e ciéncia e tecnologia.

Paralelamente a essa discussao, o enorme potencial representado pelas reservas de
petroleo fez com que a maioria dos membros da federagdo que ndo participam da cadeia
produtiva do petroleo comegasse a questionar o porqué de apenas alguns estados e municipios
receberem os royalties referentes ao petréleo quando a Constituigdo estabelece que os
recursos naturais, estejam eles na plataforma continental ou no subsolo, pertencem a Unido.
Ou seja, passa-se a discutir o direito exclusivo que alguns membros possuem de receber
royalties. Tal situagdo agrava-se ainda mais com a perspectiva de aumentar
consideravelmente as receitas provenientes dos royalties. Assim, comeg¢a a ocorrer no
Congresso um intenso debate de forma a encontrar um novo mecanismo de redistribui¢ao dos
royalties, que elimine a atual desigualdade. O debate atinge o apice com a emenda proposta
pelos debutados Ibsen Pinheiro (PMDB-RS), Humberto Souto (PPS-MG) e Marcelo Castro
(PMDB-PI), a chamada Emenda Ibsen, que propde novos parametros para a distribuicdo de

royalties entre estados e municipios.



A partir do contexto apresentado, o objetivo deste trabalho consiste em analisar a
questdo do pré-sal tendo em mente o pacto federativo brasileiro, isto ¢, dadas as ja deficientes
relagdes entre os membros da federagdo, analisar como ocorrera a reparticdo dos royalties
entre estes. Justifica-se a escolha pelo tema devido a importancia que essas reservas de
petréleo terdo para o desenvolvimento do pais, sendo fundamental uma profunda e intensa
discussdo para que toda sociedade, igualmente, possa desfrutar dos beneficios advindos do
petroleo. O trabalho estd composto de quatro capitulos além desta introdu¢do. No primeiro
capitulo, ¢ feita uma revisao da literatura referente a Teoria do Federalismo Fiscal, em que sdo
expostas algumas nocdes de federalismo, atribui¢des do setor publico e classificagdo das
transferéncias. No segundo capitulo ¢ apresentado um histérico do federalismo no Brasil,
abrangendo o periodo que vai de 1967 até os anos 2000. Ja o terceiro capitulo aborda os temas
relativos as reservas de petréleo na camada pré-sal, apresentando o novo marco regulatorio
proposto pelo governo, que engloba os quatro projetos de lei encaminhados ao Congresso,
além de mostrar como ¢ tratada a divisdo de royalties de acordo com a Constituigdo. O tltimo
capitulo ¢ reservado para as consideragdes finais, levando-se em conta aquilo que foi

abordado ao longo do trabalho.



2 FEDERALISMO FISCAL

Os principais paises do mundo estdo constituidos na forma de federagdao. Logo, eles
apresentam um governo central e governos regionais (¢ em alguns casos governos locais,
como 0s municipios no caso brasileiro) num mesmo territdrio que interagem entre si na busca
das melhores solugdes para as demandas da populacdo sob sua jurisdicdo. Essa interagdo
abrange tanto o lado das despesas, ou seja, quem ¢ o responsavel pelo provimento de
determinados servicos a populacdo, quanto o lado das receitas, isto ¢, de que forma cada
esfera de governo financia os servigos prestados. E residem justamente nessa relagdo os
principais problemas relacionados ao sistema federativo. Assim, a principal questdo referente
ao sistema federativo consiste em como conciliar as atribui¢cdes de responsabilidades de cada
ente federado com as respectivas fontes de receitas. Para compreender melhor tal questdo
surge dentro da Ciéncia Economica a Teoria do Federalismo Fiscal, que procura encontrar
respostas para a melhor forma de equacionar a atuacdo dos diversos entes dentro de uma
federagdo, de forma que a relacdo entre eles seja a mais eficiente e eficaz possivel, e cuja
atuacdo vise a uma situacdo de cooperagdo e nao de competi¢ao entre as esferas de governo.
A partir disto, neste capitulo serdo abordados os aspectos teodricos referentes a Teoria do

Federalismo Fiscal.

2.1 Nogoes de Federalismo

De acordo com Lagemann e Bordin (1993),

O regime federativo é variavel, mas se caracteriza fundamentalmente pela unido de
diversos estados autdbnomos, sob uma tunica soberania. Diferencia-se dos Estados
unitarios pela autonomia das unidades federadas em sua capacidade de auto-
organizagao, autogoverno e auto-administragao.

Ou seja, um sistema de governo constituido por varias esferas subnacionais
pertencentes a uma mesma jurisdicao, submetidas a fiscalizacdo e ao controle de uma mesma
esfera hierarquicamente superior, o governo federal, mas que ao mesmo tempo possuem certa
autonomia legislativa e financeira. José¢ Luis Fiori (1995), a partir da anélise de alguns
exemplos de sistemas federativos, classifica-os em trés grupos:

o O federalismo “progressivo” ou ‘“construtivo”, cujo maior exemplo seria o
processo de construcdo da Europa unificada. Essa versdo tem sua origem no processo norte-
americano de construg¢do federativa, negociada de “baixo para cima” e em torno do podlo

hegemonico (no caso a Virginia). Contudo, tem seu verdadeiro modelo, mais moderno,



acabado e equilibrado na velha Republica Federal Alema, reconstituida a partir da derrota
nazista;

o O federalismo “defensivo” ou “perverso”, que surgiu como recurso derradeiro
na tentativa de manter unido o territério de paises em processo de desintegragdo. Apareceu
nas velhas sociedades multiétnicas como forma de manter sua unidade por meio autoritario ou
imperial, mas que no final acabaram se desintegrando devido aos impactos de profundas
crises economicas, politicas ou morais. Os exemplos mais expressivos sdo a ex-lugoslavia e a
Russia. H4 também alguns paises africanos, representando os exemplos mais catastroficos.
Nesses paises, onde predomina o populismo e a corrupgao, o federalismo surge como forma
de impedir os processos de secessao e as guerras civis, cujos motivos se baseiam em
argumentos de natureza étnico-religiosos;

o O federalismo “pragmatico” ou “reativo”, incluindo quase todos os paises
latino-americanos, inclusive o Brasil, que teve como cerne a descentralizacdo do poder e a
reorganizagdo democratica dos estados. Dentro desse processo, o federalismo surgiu como um
instrumento fundamental no discurso antiautoritario, se fazendo presente em praticamente
todas as reformas institucionais empreendidas no periodo, de tal maneira que passou a ser
sinbnimo direto de descentralizagdo e democratizacdo. Embora no inicio tenha aparecido
como uma proposta associada a projetos de descentralizagdo fiscal e autonomia politico-
administrativa e eleitoral, com as diversas crises economicas ocorridas na América Latina e o
decorrente crescimento da divida externa dos anos 80, o federalismo assume outra forma. As
descentralizagdes fiscais obtidas no periodo pelas esferas subnacionais comecaram a ser
questionadas em virtude das necessidades de financiamento das esferas centrais de governo e
das politicas de estabilizacdo e “ajuste estrutural” de suas economias. A partir dessa realidade,
o incipiente processo de descentralizacdo comeca a ser questionado, com reivindicagdes a
favor de uma recentralizacdo fiscal e transferéncia de responsabilidades dos governos centrais
para os subnacionais. E assim desenvolve-se o federalismo pragmatico, que parece ndo se
basear pelo principio de solidariedade ou no compartilhamento de responsabilidades
governamentais, mas sim no jogo dos interesses imediatos e privados.

Ao analisar essas formas de federalismo, percebe-se alguns pontos que sdo inerentes a
qualquer sistema federativo. Essencialmente, o federalismo surge como uma forma de
conciliar interesses locais com questdes que sao relevantes nacionalmente. Dessa forma, cada
estado abdica de sua soberania, transferindo-a a um governo central, em troca dos beneficios
comuns que dai resultam. Ou seja, cabe a Unido coordenar as atividades dos entes federados,

com o intuito de evitar que acdes de determinados membros possam ter reflexos negativos
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sobre os demais. Contudo, a transferéncia de soberania ndo incorre numa total perda de
autonomia para as esferas subnacionais. Estas possuem a prerrogativa de elaborar suas
proprias constituicdes, com a ressalva de que tais constituicdes devem se subordinar a
Constituicao federal e sua respectiva legislacao. Essa idéia de dupla soberania subjacente ao
federalismo torna possivel o surgimento do pacto federativo, isto ¢, o estabelecimento de uma
estrutura juridico-constitucional capaz de compatibilizar os arranjos politicos, tanto nos
legislativos regionais quanto no congresso nacional, que invariavelmente surgem a partir do
processo democratico, conciliando as diversas demandas em prol do desenvolvimento
socioecondmico coletivo. Assim, o pacto federativo surge como o resultado pragmatico de
uma complexa negociacdo que envolve tanto a classe politica como as demais camadas da
sociedade, que conforme a conjuntura, pode assumir diversas formas.

Evidentemente os paises apresentam caracteristicas que lhes sdo especificas, e estas se
fardo presentes na construcdo de seus sistemas federativos. Mesmo assim, com o
desenvolvimento de novos estudos, tanto os de caracteriza¢do das diversas federacdes quanto
aqueles que as comparam entre si, € possivel distinguir tragos e principios comuns a maioria
delas. Segundo Fiori (1995), eles sao:

o A questdo da “complementaridade” federativa, que pressupoe que as unidades
negociantes entre si sejam desiguais, mas capazes. Caso contrario, o processo de negociagao e
o pacto dai resultante seriam inviaveis, pois os entes federados com maior poder economico,
social ou politico acabariam impondo aos demais suas vontades;

o Nao existindo nenhuma razdo sélida e permanente, ndo faz sentindo que as
unidades permanegam federadas quando estdo sendo prejudicadas pela convivéncia. De forma
que a manutencao da unidade s6 poderd se fazer através de alguma forma de conflito, algumas
vezes coercitiva, como a submissao dos insatisfeitos. Tal situacdo acabaria resultando no
“federalismo perverso”, cujo desfecho geralmente passa pelas guerras civis;

o Nao se deve levar em conta apenas os interesses das elites ou grupos
dominantes locais quando se negociar os interesses das diversas unidades da federacao;

o A identidade nacional deve incorporar no seu conceito o principio de eqiiidade,
como forma de legitimar as relagdes tanto entre os individuos como entre as varias unidades
federadas. Para a consecugdo de tal objetivo, devem existir instrumentos € mecanismos
aceitos por todos capazes de dirimir os desequilibrios existentes, de forma imediata no curto

prazo e de forma progressiva no longo prazo;
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o Embora o conceito de federalismo tenha um carater politico, ligado as formas
institucionais de distribuicao espacial do poder e a determinagdes constitucionais relacionadas
a atribuicdo de fungdes, a viabilidade do sistema federativo se assenta sobre estruturas
econdmicas que permitam uma progressiva integragcdo entre os espacos federados;

o Os fatos apontados sugerem que a melhor maneira de manter a unidade de uma
federagdo consiste na flexibilizagdo de suas regras e instituigdes, através de mecanismos
formais que permitam uma discussao continua da forma como sdo divididos receitas e
encargos, ao mesmo tempo em que se aperfeicoam os métodos de coordenacdo entre as

diversas unidades federadas.

2.2 Atribuicoes Fiscais do Setor Publico

Feita a caracterizacdo do federalismo, passa-se a analisar neste momento as fungdes
que devem ser desempenhadas pelo Estado e possiveis divisdes de receitas. A partir das
proposi¢des de Musgrave (1974), ¢ possivel agrupar essas fungdes em trés grupos: fungdes

alocativas, distributivas e estabilizadoras.

2.2.1 Fungdo Alocativa

Segundo Musgrave (1974), essa fungdo ¢ responsavel por “assegurar os ajustamentos
necessarios na alocagdo de recursos pelo mercado”. Isto ¢, hA momentos em que os
mecanismos de mercado ndo conseguem assegurar aos agentes as melhores condigdes para
que estes possam alocar seus recursos de forma eficiente. Por exemplo, numa situacdo de
monopolio ou oligopdlio, os consumidores sdo levados a despender sua renda em bens cujos
pregos ndo correspondem aqueles que seriam praticados caso predominassem as condi¢des de
concorréncia perfeita. E podem ser varios os motivos para a ocorréncia desse problema. Pode
ser tanto a existéncia de uma legislagdo precdria ou até mesmo conivente com essas
distor¢des, a auséncia de uma estrutura legal que legisle sobre essas situagdes, ¢ ainda a
possibilidade de agentes agindo de ma-fé em prol de determinados interesses escusos. Assim,
faz-se necessaria a presenga do Estado na elaboragdo de uma estrutura juridico-institucional
que impeca o surgimento desses tipos de problemas.

Também existem situagdes em que a iniciativa privada ndo se sente propensa a prover
certos bens no mercado, restando ao Estado a tarefa de fornecé-los. Sdo os chamados bens

publicos. Aqui cabe a defini¢do de dois conceitos, o de externalidade e o de ndo-rivalidade. O
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primeiro conceito se refere aquelas situagdes em que a producdo de determinado bem ou
servigo impacta individuos nao relacionados com a produgdo dos respectivos bens ou
servicos. O segundo se refere ao fato de que o consumo de um bem ou servigo por uma pessoa
nao impede o consumo do respectivo bem por outra pessoa. A partir destes conceitos, pode-se
perceber que os bens geralmente fornecidos pela iniciativa privada sdo aqueles de consumo
privado, isto ¢, aqueles que ndo geram externalidades e que sdo rivais. O consumo das
camisas exemplifica bem o caso. O fato de uma pessoa estar usando uma camisa impede que
outra a use. Ao mesmo tempo, os bens publicos normalmente geram externalidades e sdo nao-
rivais, caso da iluminagdo publica e da seguranca nacional. Um individuo ao transitar por uma
rua iluminada ndo impede que outros possam aproveitar tal ilumina¢do. Ainda no que diz
respeito aos bens publicos, surge a questdo do seu financiamento. Como poucas pessoas
estariam dispostas a pagar seus custos voluntariamente, visto que a maioria, segundo Fabio
Barros (2005), tentaria exercer o papel de “‘freerider”, isto €, usufruir de bens e servigos pelos
quais ndo pagou, a solucdo encontrada pelo governo consiste em fazer uso da tributagdo, de
forma que toda sociedade acaba arcando com o 6nus do fornecimento de tais bens ou
servicos. Assim, os bens publicos se inserem nas chamadas falhas de mercado, situacdes onde

o mercado ndo consegue alocar recursos de forma eficiente.

2.2.2 Fungdo Distributiva

Consiste em determinar e assegurar uma condi¢ao apropriada de distribuicao. Assim, o
Estado procura eliminar ou atenuar as desigualdades na distribui¢do da renda, sejam elas entre
pessoas, regides geograficas ou setores dentro da economia. Pressupde a incapacidade do
mercado na execucao dessa tarefa, pois a alocacao de recursos em ativos mais rentaveis nao
leva necessariamente a uma melhor distribuicao de renda. Ao se propor a promover a redugao
das desigualdades, o Estado incorre em uma tarefa complexa, porque o conceito de igualdade
aplicado a esfera economica implica em diferentes formas de interpretagdes. Segundo

Musgrave (1974),

Para alguns a igualdade pode implicar na verdadeira igualdade em matéria de bem-
estar econdmico em qualquer determinada época; para outros pode implicar no
conceito, ja bem diferente, da igualdade de oportunidade; e ainda outros podem
interpreta-la em termos de maximo bem-estar para todos os membros da sociedade.

Ainda, ao se considerar apenas o critério de igualdade de oportunidades, perceber-se-a
que surgirdo diversas interpretacdes. Igualdade de oportunidades pode ser tanto todos

usufruirem de instalacdes educacionais iguais como distribuicdo de cargos em func¢do da
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meritocracia ao invés de influéncia. Logo, nota-se que o estabelecimento de uma condicao
apropriada de distribuicdo envolve a avaliacdo de critérios que algumas vezes sdo subjetivos,
abrangendo problemas de cunho ético, social e econdmico.

Apesar da subjetividade implicita na fungao distributiva, ha um consenso a respeito de
alguns instrumentos que podem ser utilizados na realizagdo de uma melhor distribui¢do. A
tributacdo consiste num desses instrumentos. Ao tributar a renda pessoal e os lucros (renda
das empresas), o Estado obtém recursos, os quais podem ser repassados as familias com renda
muito baixa em relagdo a um determinado parametro (renda média das familias ou valor
necessario para a aquisi¢do de uma cesta minima de bens). Por exemplo, a partir dos recursos
obtidos, ¢ possivel fornecer a populacdo diversos servi¢os considerados basicos, como satde e
educagdo, geralmente oferecidos pela iniciativa privada. Entretanto, devido aos precos
cobrados, tais servicos tornam-se inacessiveis as familias de baixa renda.

Além disso, através de investimentos (em infra-estrutura, por exemplo) e prestagdo de
servicos a regides economicamente mais fracas, os gastos publicos assumem um importante
papel na promoc¢do de uma melhor distribuicdo regional. Subsidios direcionados as classes

mais baixas também promovem melhoras na distribui¢cdo de recursos.

2.2.3 Fungao Estabilizadora

Esta diretamente relacionada as questdes macroecondmicas da economia. Concentra-
se na manutencdo ou na busca da estabilidade de pregos. Conforme Fabio Barros (2005), a
fim de exercer a fun¢do estabilizadora, o governo se utiliza de instrumentos de politica
cambial, politica fiscal e monetaria. A politica cambial ¢ recorrentemente utilizada pelo
governo na execucao da fungdo estabilizadora, e os principais mecanismos utilizados sao o
controle da taxa de cambio e dos niveis de reservas internacionais. Quanto a politica fiscal,
esta corresponde a arrecadacdo de impostos e os respectivos dispéndios. Dependendo da
conjuntura, o governo pode realizar uma politica fiscal expansionista, seja por meio do
aumento dos gastos seja por reducdo de impostos, onde procura aumentar a demanda
agregada da economia. Também pode determinar uma politica fiscal restritiva, utilizando os
mesmos mecanismos, mas de forma inversa, isto ¢, reducdo de gastos e aumento de impostos,
com o intuito de desaquecer a economia, diminuindo o consumo agregado. Por fim, ha a
politica monetaria, geralmente de responsabilidade do Banco Central, necessaria para
controlar o meio circulante na economia, permitindo uma estabilidade no nivel de precos.

Para realiza-la, o Bacen pode recorrer ao compulsorio (reservas minimas que os bancos
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devem manter no Banco Central), a taxa de redesconto (taxa cobrada para emprestar recursos
aos bancos), a taxa SELIC (taxa bdasica de juros no caso brasileiro) e as operagdes de open

market (negociagdes que envolvem titulos publicos).

2.3 Atribuigoes Fiscais e o Sistema Federativo

A partir da descrigdo das atribui¢des fiscais do Estado, cabe analisar de que maneira as
unidades federadas dividem a responsabilidade pela execucdo das fungdes alocativas,
distributivas e estabilizadoras. Ou seja, a organizagao eficiente do sistema federativo passa
pela definicdo transparente e precisa das competéncias que devem ser atribuidas a cada esfera
de governo. Scherer (2004) destaca que, “a atribuicdo de responsabilidades de gasto aos
diferentes niveis de governo nos remete a necessidade de que cada esfera possua também as
devidas receitas para financia-los”.

Quanto a funcdo alocativa, a questdo mais importante se relaciona a autonomia e a
forma como esta deve ser compartilhada. Mauro Santos (2005) acredita que esse
compartilhamento de autonomia deve se dar segundo o grau de correspondéncia entre as
preferéncias relativas a contribuicdo tributéria e a cesta de bens produzidos pelo setor publico
das comunidades componentes de cada jurisdi¢do. A partir desta analise, o que explicaria a
diversidade de unidades fiscais, isto €, o estabelecimento do sistema federativo em si, seria a
existéncia de varias preferéncias dentro de um mesmo territério. Assim, segundo Mauro
Santos (2005), “o modelo 6timo ¢ aquele que permite perfeita correspondéncia entre a oferta
de bens pelo setor publico e o perfil de demanda dos agentes econdmicos que compde uma
comunidade”. Para que esse cendrio seja atingido, Oates (1977), apud Mauro Santos (2005),

enumera alguns pressupostos, entre os quais se destacam:

o Conjunto de bens restritos a um conjunto geografico especifico;

J Perfeita correspondéncia entre agrupamentos geograficos e preferéncias
individuais;

° Auséncia de externalidades;

o Auséncia de custos de tomada de decisoes.

A maximizacdo do bem-estar no sistema federativo seria alcancada, segundo o modelo
otimo, quando o fornecimento e financiamento de bens sdo feitos levando-se em conta a
formagao de jurisdi¢cdes constituidas em numero e espagos proporcionais, onde os respectivos

grupos populacionais apresentam idénticas preferéncias fiscais. Essa idéia consiste no
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Teorema da Descentralizagdo proposto por Oates (1977), que afirma que quando existir
perfeita correspondéncia entre as agdes do governo e as preferéncias dos respectivos
contribuintes, havera maximizagdo da eficiéncia econdmica. Dentro da hierarquia federativa,
o governo central fornecera os bens cujo consumo seja uniforme, considerando preferéncias e
quantidades individuais demandadas, em todo o territério nacional, enquanto os governos
subnacionais serdo responsaveis por prover bens com preferéncias regionais. Contudo, ao se
considerar a existéncia de economias ou deseconomias de escala, a perfeita mobilidade de
individuos e a inclusao de variaveis reais no modelo, a complexidade resultante dificulta a
correspondéncia entre arrecadacdo e provisao de bens com as preferéncias individuais.

Antes de considerar a funcdo distributiva, faz-se necessario apresentar e definir dois
conceitos elaborados por Oates (1977): “correspondéncia perfeita” e “correspondéncia
imperfeita”. O primeiro pressupde a existéncia de perfeita distribui¢ao de renda e o pleno uso
de fatores, enquanto o segundo conceito desconsidera os pressupostos do primeiro,
introduzindo a fungdo fiscal distributiva como forma de alcangar um modelo federativo 6timo.
Constata-se que em economias de mercado surgem, com o tempo, variacdes nas formas de
organizagdo e producdo, onde o pleno emprego se estabelece em alguns momentos; além
disso, particularidades regionais influenciam a performance econdmica, implicando em
diferentes formas de desenvolvimento e, conseqiientemente, na existéncia de desigualdades,
considerando tanto os aspectos econdomicos quanto os de oportunidades. Logo, o setor publico
precisa agir para reduzir as desigualdades que inevitavelmente surgem no processo de
desenvolvimento econdmico.

Com o intuito de promover acdes voltadas a melhorar a distribuicdo, o governo dispde
principalmente da politica fiscal, que pode ser operacionalizada através de trés instrumentos:
progressividade dos impostos; transferéncias fiscais intergovernamentais; e provisao de cesta
de bens.

Ao se referir a um sistema tributario progressivo, leva-se em consideracao a aplicacio
de uma carga tributaria com aliquotas crescentes em relagdo a renda. Ou seja, aqueles que
auferem uma renda maior contribuem proporcionalmente mais para o bolo tributario, quando
comparados aqueles que recebem rendas menores.

Quanto aos programas distributivos, ha duas formas de executd-los. A primeira
consiste na definicdo de uma cesta de bens e servigos a ser fornecida pelo governo. A segunda
forma se realiza através de transferéncias diretas para as populagdes de renda mais baixa,
possibilitando aos individuos realizarem suas proprias escolhas. Evidentemente a segunda

maneira ¢ a mais eficiente. Sob um ponto de vista microecondmico, ninguém conhece melhor
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as preferéncias individuais do que os proprios individuos. E ¢ justamente essa idéia que torna
a primeira op¢do menos eficiente que a segunda. Dada a dificuldade de se conhecer as
preferéncias de cada individuo e os elevados custos incorridos nessa tarefa, transferéncias
diretas de recursos as pessoas consistem na melhor forma de promover a distribuicdo. Além
disso, quando o governo estabelece uma cesta padrao de consumo, existe a possibilidade de
ndo estar beneficiando a populagdo, pois tal cesta pode contemplar bens e servigos que nao
sao do agrado das pessoas ou que at¢é mesmo podem prejudica-las. Entretanto, em situacdes
onde as pessoas, por algum motivo, ndo sdo capazes de determinar as suas preferéncias, a
provisdo de uma cesta de consumo para essas pessoas por parte do governo pode ser a
maneira mais conveniente de promover uma melhor distribui¢do de recursos.

As agdes de cunho distributivista, contudo, podem ser neutralizadas por dois
movimentos identificados por Musgrave e Musgrave (1980): o deslocamento de familias de
baixa renda para a jurisdicdo gestora de transferéncias; a busca por outras jurisdicdes por
parte dos individuos e das unidades produtivas, detentoras de alto padrdo de renda, a procura
de menor custo tributario. Assim, as politicas redistributivas devem ser de responsabilidade
do governo central, ou seja, nacionais. Caso contrario, segundo Mauro Santos (2005), “acdes
locais, num cenério de mobilidade de fatores, tendem a alterar preferéncias locais e produzir
decisdes ineficientes ao conjunto do sistema econdomico”.

Em relacdo as transferéncias fiscais intergovernamentais, ndo devem contemplar as
transferéncias de carater distributivista realizadas pelo governo central, visto estas ndo se
enquadrarem dentro do ordenamento fiscal federativo.

Ja para a execucdo da fun¢do estabilizadora, deve haver um ambiente de instabilidade
econdmica, de forma que o governo possa agir com objetivo de levar a economia de uma
situagdo de “correspondéncia imperfeita” para uma de “correspondéncia perfeita”. As acdes
de politica fiscal vao objetivar enfrentar desequilibrios existentes num contexto de
instabilidade econdmica. Tais desequilibrios sdo representados principalmente pelas varidveis
macroecondmicas precos € emprego. Situagdes em que 0s pregos variam constantemente
levam a uma alocagdo ineficiente de recursos por parte dos agentes, além de tornar a
economia imprevisivel, no sentido de nao permitir aos agentes estabelecer um horizonte
minimo de planejamento. A tarefa distributiva do governo fica mais dificil de ser executada,
na medida em que hd uma perda de nogdo dos pregos relativos, e assim sendo, a distribuigdo
de recursos se d4 de forma ineficiente. No que diz respeito ao desemprego de curto prazo,
quando muitas pessoas ndo tém oportunidade de trabalhar, pode-se criar um clima de

insatisfacdo geral, minando a credibilidade do governo e, conseqiientemente, dificultando
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acdes que visem estabilizar a economia. Ainda, quanto maior for o niimero de pessoas
desempregadas, maiores serdo as transferéncias de recursos a fim de dirimir os efeitos
decorrentes de uma crise.

As politicas fiscais empreendidas para promover a estabilizacdo, tanto as
expansionistas quanto as restritivas, podem ser parcialmente neutralizadas quando adotadas
pelos governos subnacionais. Essa neutralizacdo se deve aos efeitos de transbordamento, que
ocorrem devido a mobilidade de fatores existente entre jurisdigdes dentro de um mesmo
Estado federativo. De acordo com Musgrave e Musgrave (1980), politicas fiscais
expansionistas perderiam efeito através de transbordamentos comerciais, ou seja, os aumentos
nos gastos locais seriam, em parte, transferidos para outras localidades por meio de compra de
bens e servigos. Quanto as politicas fiscais restritivas, estas reduziriam a demanda, ao
pressionar os precos para baixo, gerando incentivos sobre as demandas oriundas de outras
localidades do mesmo espago federativo. Apesar dos efeitos de transbordamento, as esferas
subnacionais devem se engajar em agoes estabilizadoras, desde que em consonancia com as

determinagdes do governo central.

2.4 Relagodes Intergovernamentais

Dentro de uma unidade federativa, as esferas de governo relacionam-se entre si de
diversas formas. Neste trabalho, para alcangar os objetivos propostos, adotar-se-4 a
classificagdo segundo a qual as relagdes intergovernamentais sdo separadas em relacdes

passivas e ativas; e em verticais, horizontais ou mistas.

2.4.1 Relagoes Intergovernamentais Passivas e Ativas

As relagdes intergovernamentais passivas pretendem delimitar as atribuigdes de cada
esfera de governo, enquanto as ativas procuram determinar a quantidade de recursos
necessarios para financiar as politicas publicas, bem como a forma de distribuir os recursos
destinados a financiar tais politicas pelas diferentes esferas de governo. As atribuicdes
relativas as relagdes passivas podem ser de carater decisorio, executorio e de financiamento
do setor publico. As competéncias de carater decisorio obedecem ao critério de
proporcionalidade entre a atribuicdo governamental e a area de influéncia dos beneficios
criados por suas politicas. Quando existe indefini¢do sobre a area de influéncia, os diferentes

niveis de governo devem desempenhar conjuntamente as funcdes relativas a respectiva area,
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constituindo as chamadas fun¢des compartilhadas. Quanto as atribui¢des executorias, elas
devem seguir o critério de eficiéncia, ou seja, a esfera de governo mais eficiente deve executar
a tarefa a fim de obter economias de escala. J4 as competéncias de financiamento sdo

desempenhadas a partir de uma prévia divisdo de fungdes entre os niveis de governo.

2.4.2 Relagdes Intergovernamentais Verticais e Horizontais

As relagdes intergovernamentais verticais sao aquelas que ocorrem entre os diferentes
niveis de governo, ou seja, entre esferas de diferentes posi¢cdes hierdrquicas: nacional,
regional ou local. A nivel internacional também existem diversos modelos especificos quanto
a forma que as diversas esferas de governo interagem entre si. As combinagdes destes
modelos oscilam entre maior ou menor grau de soberania e autonomia dos entes federados.
Entre os principais modelos, destacam-se o sistema fechado, o sistema separado restrito e o
sistema integrado. No primeiro, cada esfera de governo ¢ responsavel pela arrecadagdo de
recursos necessarios ao financiamento de suas necessidades. Nesse sistema prevalece a
autonomia das unidades federadas na execucdo de suas politicas tributarias, como a fixacao e
correcdo de aliquotas de acordo com seus proprios interesses. No sistema integrado restrito
ocorre uma redugao da autonomia das unidades subnacionais. Nao existe um modelo exato no
que diz respeito a esse sistema; cada federacao estabelece restri¢des institucionais as politicas
tributarias executadas pelas esferas subnacionais. Quanto ao sistema integrado, tem como
caracteristica principal o compartilhamento de recursos originados das mesmas bases
tributarias entre os diversos niveis de governo. Assim, como forma de compartilhar tais
recursos, constituem-se mecanismos de repasses e transferéncias entre as esferas de governo.

Ja as relagdes intergovernamentais horizontais envolvem esferas de governo de mesmo
nivel hierdrquico. Numa federacao, por exemplo, seriam aquelas relagdes que ocorrem entre
governos regionais ou entre governos locais. Conforme Ricardo Martini (2006), “buscam
fortalecer as instdncias de governo mais pobres e garantir em todo o territoério nacional um

padrao minimo de disposicao de bens e de servigos publicos”.
2.5 Transferéncias Intergovernamentais
As transferéncias intergovernamentais constituem uma forma de distribuir recursos de

origem fiscal entre niveis de governo, sejam eles de mesma hierarquia ou nao. Destinam-se

principalmente a complementar as verbas cuja finalidade sdo as atribui¢des inerentes a cada
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esfera de governo. Economicamente, as transferéncias se justificam por dois motivos: pelos
custos e beneficios externos, associados a determinado tipo de servigos publicos; e pela
existéncia de desigualdades na distribui¢do dos beneficios decorrentes do crescimento
econdmico, que acabam determinando diferengas na capacidade de arrecadacao e
autofinanciamento entre as unidades governamentais (Barrera e Roarelli, 1995).

Conforme Barrera e Roarelli (1995), esse instrumento de transferéncias
intergovernamentais, por exemplo, foi instituido no Brasil, como forma de alcancar os
seguintes objetivos principais: elevar o nivel de oferta em setores como saude, educagao,
energia elétrica; e diminuir as disparidades regionais, tanto de renda quanto de capacidade

fiscal.

2.5.1 Classificagao das Transferéncias Intergovernamentais

Para classificar as transferéncias intergovernamentais, adotar-se-4 a metodologia
proposta por Piancastelli, Boueri e Lima (2006), que estabelece trés tipos de transferéncias: as

condicionais, que se subdividem em abertas e fechadas; as incondicionais e as voluntarias.

2.5.1.1 Transferéncias Condicionais

No que diz respeito as transferéncias condicionais, as exigéncias feitas com respeito ao
uso de recursos transferidos enfatizam o setor ou a natureza do gasto. De acordo com Rezende
(2009), “em geral, (...) buscam assegurar um padrdo uniforme na provisdao de servicos
publicos essenciais, tendo em vista reduzir ou eliminar as diferencas de oportunidades de

ascensao social...”.

2.5.1.1.1 Transferéncias Condicionais Abertas

Sao aquelas vinculadas a determinadas aplicagdes. A maioria delas requer
contrapartidas dos governos receptores. Denominam-se abertas pelo fato de nao haver limite
superior estabelecido. Sa@o utilizadas para ampliar programas locais geradores de
externalidades e que ndo seriam realizados em quantidades Otimas se fossem somente de
responsabilidade dos governos subnacionais. Entretanto, por ndo haver limites superiores,

podem ficar além dos limites or¢amentarios do doador.
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2.5.1.1.2 Transferéncias Condicionais Fechadas

Assim como as transferéncias condicionais abertas, sdo vinculadas a determinadas
aplicagdes. Contudo, seu valor total ¢ preestabelecido. Sao utilizadas com o intuito de
equalizar determinados servigos publicos entre as unidades federadas. O fato de serem

limitadas pode levar ao ndo aproveitamento total das potenciais externalidades.

2.5.1.2 Transferéncias Incondicionais

Sdo as transferéncias que ndo dependem da contrapartida das unidades federadas que
as recebem, ou seja, sdo recursos livres para elas. Assim, a vantagem delas se deve ao fato de
darem autonomia aos governos receptores, podendo estes por livre iniciativa decidirem em
quais programas gastar. A principal desvantagem ocorre em virtude da possibilidade de
acomodacdo fiscal por parte das unidades federadas, desestimulando o melhoramento nos

mecanismos de arrecadagao.

2.5.1.3 Transferéncias Voluntarias

Constituem as transferéncias realizadas pelo governo doador sem imposicdo legal.
Permitem ao governo federal lidar com situagdes imprevistas ou emergenciais, como
situagdes de crises econdmicas ou de catdstrofes ambientais, por exemplo. Quanto aos
aspectos negativos, o principal deles deve-se a possibilidade dos critérios de distribui¢ao

estarem calcados na logica politica e ndo na eficiéncia econdmica.

2.5.2 Classificagao das Transferéncias Intergovernamentais no Brasil

Existem algumas classificagdes para as transferéncias intergovernamentais no Brasil.
Afonso (1989) apud Barrera e Roarelli (1995), por exemplo, classifica-as em tributérias e
nao-tributarias. As transferéncias tributéarias estariam relacionadas com a reparticao regular de
tributos, enquanto as ndo-tributarias seriam os recursos transferidos pela Unido que nao
fariam parte da reparti¢do regular de tributos. Contudo, o presente trabalho seguira o critério
adotado por Piancastelli, Boueri e Lima (2006), que classifica as transferéncias
intergovernamentais no Brasil em trés grupos: transferéncias constitucionais; transferéncias

legais; e transferéncias voluntarias.



21

2.5.2.1 Transferéncias Constitucionais

Consistem nas transferéncias estabelecidas pela Constitui¢ao Federal, a qual determina
os percentuais de participagdo de estados e municipios no montante tributario federal, assim
como os percentuais dos municipios nas receitas tributdrias estaduais. Dada a adogdo de
percentuais fixos, impedem o governo central de agir a fim de reduzir as transferéncias.
Entretanto, a dependéncia de transferéncias desestimula governos subnacionais na busca de
meios de arrecadacao de impostos mais eficientes, além de ndo criar um compromisso entre
metas sociais e econdmicas e o volume de recursos obtidos.

No caso do Brasil, sdo essencialmente redistributivas, desconsiderando a capacidade
de arrecadacdo ou esforco fiscal desempenhado pelas unidades federadas. Tem como objetivo
principal reduzir as desigualdades regionais das regides Norte ¢ Nordeste em relacdo as
demais. Os critérios utilizados para a transferéncia de recursos baseiam-se em trés
indicadores: inverso da renda per capita, populagdo e area. As transferéncias constitucionais
tém se mostrado ineficientes, pois ndo estdo vinculadas a nenhuma meta de equalizagao
especifica. Como exemplo, pode-se citar o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM); o
Fundo de Participacao dos Estados (FPE); o Fundo de Exportacdo (FPEX); e o Imposto sobre

Operagdes Financeiras sobre Ouro (IOF-Ouro).

2.5.2.2 Transferéncias Legais

As transferéncias legais sdo aquelas estabelecidas por lei, ou seja, estdo definidas em
leis especificas, que dispde sobre critérios de habilitagdo, formas de transferéncias, como se
aplicardo os recursos e formas de prestagao de contas. Nao constituem em partilha de receita
tributaria. Apresentam fundamentalmente carater setorial, sobretudo nas areas de educacao,
satude e assisténcia social.

A partir da Constituicao de 1988, foram substancialmente ampliadas, gerando efeitos
positivos em relagdo a equalizagdo no provimento de servigos publicos. Podem ser divididas

em duas categorias: as transferéncias automaticas e as transferéncias fundo a fundo.

2.5.2.2.1 Transferéncias Automaticas

Sdo os repasses de recursos financeiros sem a utilizagdo de convénios, ajuste ou

contrato, em forma de depdsito em conta corrente especifica, aberta em nome do beneficiério.
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Essa forma de transferéncia ¢ utilizada no PNAE (Programa Nacional de Alimentacao

Escolar).

2.5.2.2.2 Transferéncias Fundo a Fundo

Consistem nos repasses de recursos feitos diretamente de fundos federais para fundos
estaduais, municipais ou do Distrito Federal, sem a celebracio de convénios. Tais

transferéncias sdo utilizadas em programas na area da saiude e da assisténcia social.

2.5.2.3 Transferéncias Voluntarias

Sao os recursos que nao dependem de lei especifica para se efetivar. Normalmente sao
repassados a outras esferas de governo como forma de cooperagdo, auxilio ou assisténcia
financeira. S3o importantes, pois proporcionam maior flexibilidade de agdo para esferas de
governo diante situacdes excepcionais que inevitavelmente surgem, como crises financeiras e
catastrofes ambientais.

No Brasil, as transferéncias voluntarias sdo relativamente recentes. Sao direcionadas
principalmente para familias de classe baixa, tendo efeitos positivos na redugdo do nivel de
pobreza, mas necessitam de melhorias nas suas formas de execugdo e gestdo. O aspecto
negativo se deve a grande influéncia politica na determina¢dao da forma como ocorrerd a

reparticao de recursos.
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3 FEDERALISMO FISCAL NO BRASIL: DE 1967 ATE 2000

Para a melhor compreensao das especificidades do atual sistema federativo brasileiro,
¢ imprescindivel conhecer como o federalismo se desenvolveu no Brasil ao longo da historia.
Com esse objetivo, o presente capitulo apresentara um breve histérico do federalismo
brasileiro, adotando-se como referéncia temporal o ano de 1967. Perceber-se-4 que a
abordagem abrangera um periodo relativamente curto e recente, e a razdo decorre de que
nesse periodo ocorreram as mudancas mais significativas no federalismo brasileiro, cujas
repercussoes se fazem presente no atual modelo federativo vigente no Brasil. O periodo
abordado sera subdividido em dois: de 1967 até 1988; e de 1988 até 2000. Tal subdivisdo
deve-se ao fato de neste periodo ter havido a promulgacdo de duas constituicdes: a

Constituicao de 1967 e a Constitui¢ao de 1988.

3.1 O Federalismo Fiscal no periodo de 1967 a 1988

Num contexto onde comegava a se estabelecer a ditadura militar no Brasil, a
Constituicao de 1967 foi promulgada a fim de institucionalizar o regime militar, até¢ entdo de
carater transitorio, iniciado em 1964 com o presidente Humberto Castelo Branco. Entre suas
principais caracteristicas, pode-se destacar a concentracdo no poder executivo da maior parte
do poder de decisdo, cabendo somente ao executivo legislar em matéria de seguranga e
or¢amento. Houve inevitavelmente uma tendéncia a centralizacdo, embora o governo pregasse
o federalismo. A reforma tributaria empreendida em 1967 determinava a competéncia

exclusiva da Unido na decretacao de impostos sobre:

o Importacao de produtos estrangeiros;

o Exportacdo, para o estrangeiro, de produtos nacionais ou nacionalizados;

o Propriedade territorial rural;

J Rendas e proventos de qualquer natureza, salvo ajuda de custo e diarias pagas

pelos coftres publicos;

° Produtos industrializados;

° Operagdes de crédito, cambio, seguro, ou relativas a titulos ou valores
mobiliarios;

o Servigos de transportes e comunicagdes, exceto os de natureza estritamente

municipal;
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o Produgdo, importagdo, circulacdo, distribui¢do ou consumo de lubrificantes e
combustiveis liquidos e gasosos;

o Produgdo, importacao, distribuicdo ou consumo de energia;

o Extragao, circulagdo, distribui¢cao ou consumo de minerais do Pais.

Quanto aos Estados e Distrito Federal, a estes competia estabelecer tributacao sobre:

o Transmissdo, a qualquer titulo, de bens imoveis por natureza e acessao fisica, e
de direitos reais sobre imoveis, exceto os de garantia, como também relativos a aquisi¢cao de
imoveis;

o Operagdes relativas a circulacdo de mercadorias, realizadas por produtores,
industriais e comerciantes.

J& aos municipios cabia tributar:

o Propriedade predial e territorial urbana;

o Servigos de qualquer natureza, ndo compreendendo aqueles de competéncia da
Unido e dos Estados.

Ao se analisar as competéncias de cada esfera de governo, percebe-se a forte
concentracdo da arrecadagao na Unido. Surge dai, segundo Prado (2003), o duplo mecanismo
de centralizacdo do controle federal sobre o gasto — a centralizagdo da competéncia e a
reducdo das transferéncias — afetando principalmente os governos estaduais, que perdem parte
consideravel de sua receita tributéria.

Entretanto, como forma de promover uma distribui¢do de recursos entre as esferas de
governo, com o objetivo de, principalmente, diminuir as desigualdades regionais, o governo
federal, através da nova Constituicdo, ratifica e posteriormente altera as consideragdes
relativas aos dois mecanismos de distribuicao de recursos criados em 1965, o FPE (Fundo de
Participagdo dos Estados), e o FPM (Fundo de Participagao dos Municipios) — cujas fontes de
arrecadacdo eram o IPI (imposto sobre produtos industrializados) e o IR (imposto de renda) —
com o fim ultimo de atenuar as disparidades existentes entre esferas de governo de mesmo
nivel hierarquico. Na verdade, a instituicao desses fundos constitucionais procurava disfarcar
o forte centralismo que se desenhava a partir da reforma tributaria de 1967. Nesse sentido, os
estados e municipios sdo destituidos da autonomia sobre a geracdo de seus proprios recursos,
além de perderem o poder de decisdo sobre seus gastos, dada a multiplicacdo de receitas
vinculadas.

Junto com a criacdo do FPE e FPM, a reforma também instituiu a partilha neutra do

ICM (imposto sobre circulacdo de mercadorias), ao estabelecer que 20% da arrecadacao
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deveria ser devolvida aos municipios proporcionalmente as operagdes tributadas em seu
territério. O IUEE (imposto unico sobre energia elétrica), o IUM (imposto Unico sobre
minerais) ¢ o IULC (imposto unico sobre lubrificantes e combustiveis) também foram
partilhados entre estados e municipios de acordo com o grau de desenvolvimento regional.

Em 1968, a centralizagdo federal atinge o dpice com a promulgacdo do Ato
Institucional N° 5, mostrando que o cardter transitorio do regime pregado pelos militares era
falso, e assim o regime se fechava cada vez mais. Nesse ano também foi instituido o Ato
Complementar N° 40, que fez com que a quantidade de impostos federais partilhados com
estados e municipios diminuisse pela metade. Além disso, foi criado um Fundo Especial
formado pelos 2% dos mesmos impostos como forma de aumentar o controle do governo
federal sobre a utilizacdo dos recursos fiscais. Como conseqiiéncia, a autonomia fiscal das
esferas nacionais foi reduzida drasticamente, ¢ permanecendo dessa forma até o periodo em
que comeca a transi¢ao para a democracia.

A partir de 1974, com Ernesto Geisel assumindo a presidéncia, comeg¢a o periodo de
transi¢do para a redemocratizagao do pais. Em 1975 e 1980 foram promulgadas emendas
constitucionais que levaram a um progressivo aumento da participagdo dos estados e
municipios na arrecadagdo federal tanto do IPI quanto do IR. Dessa forma, estados e
municipios conseguiram recuperar parte das perdas ocorridas em 1968. Ainda em 1975,
ocorreu a criagdo do CONFAZ (Conselho Nacional de Politica Fazendaria), com o intuito de
tentar controlar a competicdo fiscal no Brasil. O governo federal acabou conseguindo evitar
guerras horizontais, mas o custo para os governos subnacionais foi a perda de mais autonomia
sobre a regulagdo de seus proprios impostos.

Com o processo de reabertura, ocorreram algumas mudangas no pacto federativo
brasileiro. Houve a institui¢do das transferéncias intergovernamentais negociadas, que sao
aquelas resultantes da negociacdo entre as autoridades centrais e os governos subnacionais,
por meio de seus representantes no parlamento. Também ocorreu a mediacdo federal nos
conflitos de interesses entre os governos subnacionais, com a utilizagdo de transferéncias
verticais de fundos, investimentos de empresas estatais e subsidios. Finalmente, governos
estaduais e municipais passaram a realizar operagdes de crédito com maior freqiiéncia a fim
de levantar os recursos necessarios para financiar seus investimentos. Embora as operacdes de
crédito tenham permitido a estados e municipios contar com mais recursos para promover o
desenvolvimento econdémico, o crescente endividamento das esferas subnacionais torna-as
mais dependentes do governo federal, visto as transferéncias verticais serem fundamentais

para que pudessem cumprir com suas obrigagoes.
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O grande volume de investimentos empreendido pelo governo fez com que este
necessitasse de mais recursos financeiros. Dada a insuficiéncia de superavits fiscais bem
como de crédito no mercado interno, € as limitagdes impostas ao or¢amento federal pelas
transferéncias intergovernamentais, ndo restou outra alternativa ao governo federal se nao
recorrer ao endividamento externo. No entanto, o financiamento dos investimentos estatais
por meio de endividamento externo acarretou em algumas conseqiiéncias para a economia
brasileira. Houve uma deterioracdo das contas publicas, pois o enorme volume de recursos
captados pelas empresas estatais brasileiras, associado ao controle governamental dos precos
e tarifas cobrados aos consumidores, implicou na incapacidade das empresas de financiarem
suas atividades. Além disso, a elevagdo dos juros, sobretudo apds 1979, e a emissdo de titulos
da divida publica pelo Estado, na tentativa de diminuir o surto inflaciondrio, expandiram
consideravelmente a divida publica interna brasileira.

No que diz respeito as finangas estaduais, estas também se deterioraram no periodo.
Nao houve controle sobre as politicas de endividamento executadas pelas esferas
subnacionais, € o governo, a fim de prover liquidez aos governos subnacionais, como forma
de evitar que eventuais problemas fiscais localizados ndo interferissem nos investimentos
federais, incentivou as politicas estaduais de endividamento.

Os anos oitenta se caracterizaram pela grave crise financeira enfrentada por Estados e
Municipios, decorrida principalmente do excessivo endividamento e da conjuntura
internacional desfavoravel. A aceleragdo no processo de redemocratizagdo fez com que
aumentasse a pressao dos governos subnacionais por uma participacdo maior nas receitas
federais. Comecou a ocorrer uma progressiva descentralizagdo dos recursos tributarios,
através da eliminacdo gradual das vinculagdes das transferéncias intergovernamentais,
proporcionando maior autonomia para a aplicagdo de recursos por parte das esferas
subnacionais. As transferéncias negociadas permaneceram sob controle do governo central,
como forma de controlar politicamente as esferas subnacionais. Além disso, em 1984 e 1985
aumentaram os recursos destinados ao FPE e o FPM, correspondendo respectivamente a 14%
e 16% dos impostos federais.

Nesse periodo analisado do federalismo fiscal brasileiro, que vai de 1967 a 1988,
destacam-se os dois mecanismos de redistribui¢ao de recursos criados em 1965, o FPE e o
FPM. Tais mecanismos serdo muito importantes para compreender a discussao referente ao
projeto Pré-Sal, que serd visto no capitulo 4. Assim, antes de prosseguir com a descri¢cao do
segundo periodo do federalismo fiscal brasileiro, faz-se necessario entender as caracteristicas

relativas ao FPE e ao FPM.
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3.1.1 Fundo de Participacao dos Estados

Como ressaltado anteriormente, a origem do FPE remete a 1965, quando pela primeira
vez na histéria do Brasil instituiu-se um sistema partilha de recursos intergovernamentais.
Com a Constitui¢ao de 1988, houve a tendéncia de aumentar tanto o poder quanto os recursos
dos Estados e Municipios, como resposta ao centralismo existente durante o regime militar.
Também houve uma propensado de vincular receitas da Unido como forma de fortalecer o FPE
e o FPM. Nesse sentido, as receitas da Unido foram vinculadas a despesas especificas, como
j& ocorria nas areas da saude, educagdo e previdéncia social. Conforme Varsano, Afonso e

Rezende (apud FUNDAP, 1999),

Durante o processo de elaboragdo da nova Constituicdo, ainda na fase do relatorio
apresentado pela Subcomissdo de Tributacédo, a destinagdo do IR e do IPI para o FPE
foi elevada de 14% para 19,5%, com a inovagdo de destinar os recursos do FPE
exclusivamente para os Estados cuja renda per capita fosse inferior a média
nacional. Nas demais votag¢des, como forma de garantir o acesso de todos os Estados
ao FPE e, ao mesmo tempo, conciliar os interesses dos constituintes dos Estados
menos desenvolvidos (francamente majoritarios), que ndo abriam mao dos recursos
garantidos pelo FPE exclusivo, a opc¢do foi elevar a destinacdo dos impostos até um
nivel que, se mantidos os critérios vigentes de rateio, a participagdo da regido Norte
e Nordeste resultaria no mesmo volume de recursos obtidos pelo FPE exclusivo. As
porcentagens do IR e IPI destinadas ao FPE que haviam subido de 14% para 19,5%
na Subcomissdo chegaram finalmente a 21,5% no Projeto da Comissdo Tematica.

O objetivo do FPE, de acordo com a Constituicdo, ¢ promover o equilibrio
socioeconomico entre os Estados federados. Entretanto, o FPE s6 foi regulamentado em 1989
por Lei Complementar. Nesse intervalo, os critérios utilizados para distribuicdo de recursos
continuaram sendo aqueles estabelecidos em 1966.

O FPE ¢ composto por 21,5% da arrecadagdo liquida do imposto sobre a renda e
proventos de qualquer natureza (IR) e do imposto sobre produtos industrializados (IPI). A
arrecadagao liquida consiste na arrecadagao bruta deduzida de restituigdes e incentivos fiscais.

Ja em relagdo a divisdo do montante do FPE entre estados, esta ocorre da seguinte
forma: 85% dos recursos sdo destinados aos Estados da Regido Norte (25,37%), Nordeste
(52,46%) e Centro-Oeste (7,17%) e 15% aos Estados da Regido Sul (6,52%) e Sudeste
(8,48%). De acordo com Nascimento e Oliveira (2000),

Esta divisdo percentual entre os Estados conforme as regides ¢ na verdade o unico
critério explicito apresentado na lei, pois, a seguir, sdo fixados diretamente os
coeficientes de participagdo de cada estado e do Distrito Federal, conforme
constante na lei. Nao existe no seu corpo nenhuma indica¢do de como os percentuais
foram calculados.

Os coeficientes foram definidos pelo Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(CONFAZ), que consiste num orgdo formado pelos Secretarios da Fazenda de todos os

Estados e do Distrito Federal, e se encontram na mesma Lei Complementar que regulamentou
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o FPE, de 28 de dezembro de 1989. Essa Lei estipulava que os coeficientes deveriam ser
revistos em 1992, mas como nao o foram, continuam sendo os mesmos até hoje. Vale destacar
que o Codigo Tributario Nacional — CTN (Lei n. 5.172, de 1966) estabelecia uma
metodologia que utilizava coeficientes variaveis (tal metodologia foi ignorada pelos atuais
critérios de rateio do fundo), que eram fixados proporcionalmente aos seguintes critérios:

o A superficie territorial de cada estado (com peso de 5%);

o Ao resultado da multiplicagdo dos fatores representativos da populagdo e do
inverso da renda per capita (com peso de 95%).

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) acabou assumindo a tarefa de fixar os
coeficientes do FPE e do FPM, com base em dados populacionais e de renda per capita

fornecidos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

3.1.2 Fundo de Participacdo dos Municipios

Criado juntamente com o FPE em 1965, o FPM foi instituido através da Emenda
Constitucional n°18, segundo a qual 80% do montante arrecado do IR e do IPI seria destinado
a Unido e o restante seria divido na propor¢dao de 10% para o FPE e 10% para o FPM. A
Emenda ainda determinava que, no minimo, 50% do total recebido por cada ente deveria
obrigatoriamente ser destinado ao seu orcamento de capital. Em 1966, foi promulgada a Lei
n° 5.172, que regulamentou os fundos constitucionais. Com ela, foi definido o critério de
distribuicdo do FPM, juntamente com a atribuicdo para cada municipio de um coeficiente
individual de participagdo. Tal lei definiu ainda que caso houvesse a criagdo de novos
municipios, estes receberiam uma parte das cotas referentes aos municipios de que se
desmembraram.

Com a Constitui¢do de 1967, ocorre a ratificagdo das consideracdes contidas na Lei n°
5.172. Também em 1967, através do Ato Complementar n° 35, ha uma alteracdo da referida
lei, subdividindo os recursos do FPM em dois subgrupos:

J 10% para as capitais dos Estados;

o 90% para os demais municipios do Pais.

Em 1968, outro Ato Complementar, este de n° 40, promove algumas alteragdes na
Constituicao de 1967, entre elas a reducao de 20% para 12% dos recursos destinados aos
fundos, além de instituir um Fundo Especial, que fica com 2% dos recursos, ¢ os 10%

restantes divididos igualmente entre FPE e FPM. Em 1969, revoga-se o que havia sido
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estabelecido em 1968, voltando-se ao pardmetro de 20%. Contudo, como o Fundo Especial
ndo fora extinto, e continuava sendo constituido por 2% do montante correspondente, restou
ao FPE e ao FPM 18% dos recursos, destinando-se 9% para cada fundo. Ainda em 1969,
estabeleceu-se um aumento gradual de 14%, 16% e 18% para os anos de 1976, 1977, 1978,
respectivamente.

Em 1980 e 1983 também ocorre alteracdo nos percentuais destinados aos fundos.
Interessante notar que no ano de 1983, pela primeira vez, os percentuais do FPE e do FPM
ndo sdo iguais. Destinam-se 14% dos recursos ao FPE e 16% ao FPM, mantendo-se os 2% do
Fundo Especial. Em 1984, a distribuicdo seria de 12,5% e 13,5% para FPE e FPM,
respectivamente. No ano de 1985, os percentuais sdo de 14% para o FPE e de 17% para o
FPM. Nesse ano, tem-se como novidade a vinculacdo de 6% dos recursos para aplicagdo em
programas de saude. Na tabela a seguir, sdo apresentadas as variacdes ocorridas nos

percentuais do IR e IPI destinados ao FPE e ao FPM ao longo dos anos.

TABELA 1 - Percentuais do IR e IPI destinados ao FPE e ao FPM
Ano Dispositivo Legal FPM FPE
1967/68 Emenda Constitucional 18/65 = 10,00%  10,00%
1969/75 Ato Complementar 40/68 5,00% 5,00%

1976 Emenda Constitucional 5/75 6,00% 6,00%

1977 Idem 7,00% 7,00%
1978 Idem 8,00% 8,00%
1979/80 Idem 9,00% 9,00%
1981 Emenda Constitucional 17/80 = 10,00% = 10,00%
1982/83 Idem 10,50%  10,50%
1984 Emenda Constitucional 23/83 = 13,50% @ 12,50%
1985 Idem 16,00%  14,00%

1985/88 Emenda Constitucional 27/85  17,00%  14,00%
1988 Nova Constitui¢ao Federal 20,00% = 18,00%

1989 Idem 20,50%  19,00%
1990 Idem 21,00%  19,50%
1991 Idem 21,50%  20,00%
1992 Idem 22,00%  20,50%
1993 Idem 22,50%  21,50%

2007 Emenda Constitucional 55/2007 23,50% @ 21,50%
Fonte: Cartilha do FPE e FPM - Sec. Tesouro Nacional

3.2 O Federalismo Fiscal no periodo de 1988 a 2000

Depois da constante alteragdo nos valores destinados aos fundos constitucionais desde

a sua criagdo, a Constituicdo de 1988 passou a entregar 47% da arrecadacdo liquida do IPI e
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IR aos fundos, sendo: 21,5% ao FPE; 22,5% ao FPM e 3% destinado a aplicagdo em
programas de financiamento ao setor produtivo das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Além disso, a partir da Emenda Constitucional n® 55, de 2007, estabeleceu-se um
repasse adicional no primeiro decéndio do més dezembro equivalente a 1% sobre a
arrecadacdo do IR e IPI, ndo incidindo sobre essa parcela o desconto para o FUNDEB. De
forma que, atualmente, o total de recursos divididos entre os fundos corresponde a 45% da
arrecadagao liquida do IPI e do IR, e a distribui¢do dos recursos ocorre da seguinte maneira:

° 21,5% ao FPE;

° 22,5% ao FPM;

o 1% ao FPM, cujos recursos serdo entregues no primeiro decéndio do més de
dezembro de cada ano.

Além disso, os recursos destinados ao FPM seguem a seguinte distribuicao:

o 10% para os municipios das capitais;

o 3,6% para os municipios pertencentes a ‘Reserva’, que sdo os municipios com
populacao superior a 142.633 habitantes;

o 86,4% para os municipios do interior.

Ainda, segundo a ata n°49 do TCU, de 18 de novembro de 2009, “em breve sintese, o
critério norteador para o calculo do FPM, para os municipios do interior, ¢ o populacional.
Para as capitais e municipios da Reserva, o coeficiente ¢ diretamente proporcional ao fator
populacional e inversamente proporcional ao fator renda per capita do respectivo estado”.

Finalizando, entre 2009 e 2010, de acordo com o TCU, o nimero de municipios do
interior permaneceu constante em 5.537, enquanto que a quantidade de municipios do interior
pertencentes ao grupo de reserva passou de 152 em 2009 para 156 em 2010.

Com a Constitui¢do de 1988, ocorre uma forte reacdo ao centralismo vigente nos
ultimos 20 anos de regime militar. H4 um fortalecimento do federalismo brasileiro, com o
aumento do grau de autonomia fiscal dos estados e municipios, a desconcentracao de recursos
tributarios disponiveis e a transferéncia de encargos da Unido para as esferas subnacionais.
Nos debates durante a Assembléia Constituinte, formaram-se duas coalizdes: uma constituida
pelos Estados mais desenvolvidos do Sul e do Sudeste, interessada em aumentar sua
capacidade em auferir receitas proprias; € a outra formada pelos Estados menos
desenvolvidos, interessados em aumentar sua participagdo nas receitas transferidas. De acordo
com Kugelmas (2001), “embora conflitassem em torno a outros temas, como o da politica de

desconcentragao industrial, todos coincidiam na busca de mais recursos fiscais”.
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Desse modo, surge um modelo federativo nitidamente descentralizado, € com uma
peculiaridade que ¢ inerente ao federalismo brasileiro, qual seja, o reconhecimento dos
municipios como membros da federacdo. Esse “municipalismo autarquico”, conforme
Abrucio (2001), teve como base o discurso que reduziu a descentralizagdo a municipalizagao.
Ainda, segundo o autor, deveria ser constituido um modelo no qual cada municipio,
independentemente de suas diferencas, assumisse todo o conjunto de politicas publicas que
cabem a este ente federativo. Contudo, destaca trés obstaculos a este projeto:

o A grande maioria dos municipios brasileiros ndo tem como se auto sustentar,
mesmo com o repasse de recursos dos demais niveis de governo;

o Ha um desnivel muito grande entre os governos locais também na
configuragdo administrativa e politica;

o Os instrumentos de parceria e cooperacdao no plano subnacional sdo reduzidos
ou, quando existentes, frageis institucionalmente.

Além disso, com a nova Constituicdo, houve uma progressiva ampliagdo dos
percentuais da arrecadagdo do IR e do IPI destinados aos fundos de participagdo, junto com a
especificagdo de outras formas de reparticdo dos recursos arrecadados em nivel federal. O
ICM teve suas bases ampliadas e transformou-se no ICMS, e houve um aumento percentual
deste imposto destinado aos municipios.

Rezende (1997), ao responder as criticas feitas ao federalismo instituido a partir da
Constituicao de 1988, considera que “o problema nao esta na descentralizagdo em si, mas sim,
na forma pela qual ela foi promovida”, que segundo o autor pode nao ter sido a melhor forma
de assegurar a harmonia entre a disponibilidade de recursos e as demandas que precisavam ser
satisfeitas. Ainda, conforme o autor, a grande dificuldade estd em como conciliar a
descentralizacdo fiscal com as desigualdades regionais. Rezende também menciona quatro
aspectos que tém sido destacados no que diz respeito ao impacto das mudangas
constitucionais de 1988 nas relagdes federativas brasileiras e suas conseqiliéncias para a
redefinicdo do papel dos entes federados: o desequilibrio entre a reparticdo de recursos e de
atribuigdes; as desigualdades na reparti¢do de recursos entre estados e municipios; o incentivo
a criagcdo de novos municipios; € a dissociacao das tendéncias de concentracdo de demandas e
recursos.

Ao considerar o desequilibrio entre reparti¢cao de recursos e de atribui¢des, os criticos
da Constituicao de 1988 dizem que ela promoveu uma descentralizagdo de recursos, mas nao
de atribuigdes. Assim, a Unido perdera recursos ao mesmo tempo em que assumiu novas

responsabilidades. Ja os estados e municipios ganharam mais recursos sem assumir maiores



32

atribuicdes. Rezende qualifica tal critica destacando que, no inicio, o impacto foi negativo
para a Unido e positivo para estados e municipios. Entretanto, a situa¢do foi mudando com o
aumento da receita das contribuigdes sociais e da perda de dinamismo das arrecadagdes do IR
e do IPI que compde a base do FPE e do FPM. Conseqiientemente, enquanto em 1991 a
participag¢do da Unido no bolo tributario nacional era de 55% e a dos Estados era de 30%, em
1994 a participacdo de Unido e Estados era de 59% e 25%, respectivamente. A excegdo ficou
por conta dos municipios, que conseguiram preservas ganhos significativos. Quanto as
responsabilidades, estados e municipios ampliaram seus gastos nas areas que correspondem
aos objetos da proposta de descentralizacdo, principalmente em saiude e educagao.

Em relagdo a desigualdade na disponibilidade de recursos, esta se deve basicamente a
dois fatores: concentracdo da base produtiva e visdo estereotipada das desigualdades
regionais. Segundo Rezende, o primeiro limita as possibilidades de geracdo de recursos
proprios em volume suficiente para atender as demandas de populagdo, enquanto o segundo
fator informa os critérios de rateio das partilhas de receita e das transferéncias
compensatorias. Como os municipios que possuem melhores condi¢des de geragao de receitas
proprias também apresentam um grande contingente populacional, cria-se a impossibilidade
de sozinhos poderem oferecer os servigos demandados pela populacdo. Além disso, a
dependéncia de recursos procedentes de transferéncias desestimula os municipios de fraca
base econdmica a promover uma melhor utilizacdo de suas capacidades tributarias. Dado que
os critérios de rateio de transferéncias beneficiam os municipios menores, devido a sua
pequena populagdo, a conseqiiéncia obvia ¢ a assimetria na disponibilidade de recursos por
habitante.

Rezende destaca que as desigualdades mencionadas no pardgrafo anterior se
acentuaram no periodo devido a multiplicacdo de municipios. A Constituigdo de 1988
estimulou a criagdo de novos municipios através da flexibilizacdo das regras para a
emancipa¢ao de antigos distritos e do incentivo financeiro representado pelo critério de rateio
do FPM. Ainda, os novos municipios absorveram uma parte da receita dos municipios dos
quais se separaram proporcionalmente maior que sua parcela na populagdo, tornando-se os
municipios de maior receita per capita do respectivo Estado. Concluindo, o autor afirma que
“um dado importante a respeito das distorgdes acarretadas pela multiplicagdo de municipios ¢é
que ela se da, regra geral, em detrimento das por¢des mais pobres dos antigos municipios”.

A dissociacao das tendéncias de concentracdo de demandas e recursos consiste no
ultimo aspecto abordado por Rezende. Aqui, o autor salienta que as transformacdes no padrao

demografico do Brasil ndo foram incorporadas na discussdo dos problemas relativos ao
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federalismo fiscal brasileiro. Conseqilientemente algumas questdes importantes tém sido
ignoradas, como a metropolizacdo da pobreza, o ritmo de urbanizagdo e a concentracdo da
populagdo em cidades de maior porte. Ao se considerar a urbanizagdo e metropolizacao da
pobreza, percebe-se que a concentragdo espacial das demandas fica dissociada da
concentragdo espacial de recursos, gerando, conforme Rezende, “uma maior dependéncia das
regides metropolitanas e das cidades de médio porte de uma maior atuagdo direta da Unido e
dos Estados na solugdo de problemas locais”.

Outro ponto a considerar ¢ a diferenca regional no perfil etario. Os Estados das regides
Sul e Sudeste tém experimentado um ritmo acentuado no envelhecimento populacional,
enquanto nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, as populagdes infantil e infanto-juvenil
continuam apresentando taxas elevadas de crescimento. Esses ritmos diferenciados de
mudangas na estrutura etdria levam a diferencas nas demandas regionais. Enquanto as
populacdes mais jovens demandam servigos cuja responsabilidade cabe principalmente a
estados e municipios, as demandas das populagdes mais envelhecidas, como emprego e
previdéncia, devem ser satisfeitas em sua maior parte pelo governo federal. Logo, a
compreensdo da dinamica demografica ¢ essencial para corrigir as distor¢des mencionadas.

A Constituicdo de 1988 ampliou os direitos sociais a populagdo brasileira, € o governo
federal, a fim de poder garantir tais direitos, criou contribui¢des destinadas a financiar o livre
acesso universal aos servigos publicos. Entre os direitos estabelecidos em 1988, a Previdéncia
Social merece destaque. Os trabalhadores privados e os servidores publicos foram os mais
beneficiados com as novas mudancgas, que permitiram, entre outras coisas, uma reducao de
cinco anos na idade de aposentadoria para trabalhadores rurais, além de aumentar os
beneficios concedidos a eles. O que se seguiu foi um forte aumento nas aposentadorias rurais.
Ja os servidores publicos ganharam estabilidade no emprego, juntamente com o direito de
receber aposentadoria igual ao salario dos funcionarios da ativa. Conseqiientemente, houve
um aumento no numero de servidores aposentados na década de 90. A nova Constituicao
também concedeu as pessoas pobres incapacitadas ou idosas o direito vitalicio de receber do
governo federal um beneficio equivalente ao saldrio minimo, além de uma série de outras
vantagens. Nao ¢ necessario despender muito tempo para perceber que o impacto financeiro
dessas medidas nas contas publicas foi significativo.

De acordo com Rezende e Afonso (2001),

Na prética, a nova Constitui¢cdo instalou um novo regime fiscal duplo. O tradicional,
que atribuia poderes tributarios na federacdo e criava mecanismos de participacao
nas receitas, ¢ um novo, relacionado especificamente ao financiamento de politicas
sociais, ao qual se aplicam normas mais frouxas.
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Ou seja, como mais da metade das receitas arrecadadas pelo IR e pelo IPI eram
transferidas a estados e municipios, ndo restou outra alternativa ao governo federal se nao
contar cada vez mais com as contribuicdes sociais para financiar as politicas sociais,
interrompendo-se uma tendéncia a descentralizagao verificada desde a metade dos anos 70,
assim como levando a uma deteriorac¢do na qualidade do sistema tributério brasileiro.

As condigdes econdmicas dificultaram que estados e municipios pudessem usufruir da
autonomia fiscal e politica adquirida em 1988. A baixa taxa de crescimento econdmico
impediu os ganhos decorrentes do aumento da capacidade para tributar, e a necessidade de
implantar a disciplina fiscal para evitar problemas macroecondmicos impossibilitou o uso da
despesa, afetando a utilizagdo do or¢amento por estados e municipios para satisfazer as
demandas sociais.

As finangas dos Estados durante a década de 90 se deterioraram, com parcelas
crescentes das receitas tributdrias sendo usadas para cobrir despesas de custeio,
principalmente com pessoal, previdéncia e juros da divida publica. Em virtude da diminuicao
das transferéncias federais, foi exigido dos municipios um esforco fiscal a fim de atender as
demandas por gastos sociais. As contribui¢des sociais continuaram sendo de competéncia
federal, centralizando as decisdes sobre arrecadacao ¢ utilizacdo desses recursos, € mesmo
assim estados e municipios conseguiram aumentar seus gastos em atividades sociais.
Conforme Rezende e Afonso, entre 1996 e 2000, dobrou a quantidade de recursos transferidos
aos estados e municipios para ajudar o financiamento dos servigos sociais locais, sendo que
dois tergos desses recursos foram destinados a area da saude.

No ano de 1993, Fernando Henrique Cardoso, ministro da Fazenda do governo Itamar,
propds a criagdo do Fundo Social Emergencial (FSE), que limitava o volume de transferéncias
vinculadas a estados € municipios e tinha carater transitorio, abrangendo os anos de 1994 e
1995. Kugelmas (2001) destaca a dificuldade de aprovar este dispositivo, devido ao temor da
explosdo inflacionaria. Nas palavras do autor, “considerada vital para dar credibilidade fiscal
ao plano de estabilizacdo, esta medida foi a primeira reversdo na trajetdria descentralizadora
que se iniciara nos ultimos anos do regime militar”.

Com o Plano Real, adotado em 1994, encerra-se um longo periodo em que se conviveu
com altas taxas de inflagdo. Com a estabilizagdo macroecondmica, surgem mais dificuldades
para a administragao da politica fiscal e local. No periodo de inflagdo alta, o ajuste das contas
fiscais era obtido através da postergacdo de gastos e congelamentos de saldrios dos

funcionarios publicos, € as receitas eram indexadas a inflagdo. O fim dessas praticas fez com
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que governadores e prefeitos tivessem enormes dificuldades de ajustar seus orgamentos,

frustrando a populagdo. Kugelmas (2001) constata que,

Durante todo o periodo do primeiro mandato FHC a questdo do novo padrao a ser
buscado nas relagdes entre Unido e Estados foi marcada pelas tentativas de
reenquadramento destes pelo poder central, em nome da busca de solugdo dos
desequilibrios fiscais. Se a partilha tributaria se realizara em um momento de notavel
fraqueza do poder central, seria a capacidade regulatoria no campo macroeconémico
do governo federal, reforcada pelo éxito do Plano Real, que daria os tragos
definidores da nova etapa. Nesta, as finangas estaduais foram duramente afetadas de
distintas maneiras.

Como ressaltado anteriormente, a partir de 1995 comeca a haver um movimento do
governo central contra a descentralizacdo de recursos. Giambiagi e Alem (2000) caracterizam
a agenda de conflitos da segunda metade da década de 1990 ressaltando os seguintes pontos:
Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF), Lei Kandir, Renegociacao das dividas estaduais e
reforma tributéria.

O Fundo de Estabilizagdo Fiscal sucedeu o FSE vigente no periodo de 1994 e¢ 1995,
que tinha como objetivo diminuir temporariamente as vinculagdes constitucionais. As
sucessivas prorrogacdes do fundo e o contexto menos favoravel da economia fizeram com que
0 governo aumentasse a parcela destinada a si. A insatisfagdo com essa centralizagdo de
recursos fez com que o Congresso Nacional diminuisse a percentagem de reten¢do da parcela
dos recursos dos municipios afetados pelo FEF por parte do governo federal de 100% da
versao do fundo prevalecente até entdo, para 50%, 40% e 20% em 1997, 1998 e 1999,
respectivamente.

A fim de estimular as exporta¢des, dada a apreciagdo da moeda decorrente do Plano
Real, concebeu-se a chamada “Lei Kandir”. A idéia do projeto era desonerar as exportagdes
de bens primarios e semi-elaborados, isentando-os do pagamento de ICMS, que tornava os
bens exportados mais caros e, assim, menos competitivos. Ao mesmo tempo, o ICMS
correspondia ao principal tributo da arrecadacdo dos Estados. Como forma de resolver o
impasse, chegou-se a um acordo, segundo o qual os Estados eliminariam o ICMS sobre as
exportagdes, cabendo ao tesouro nacional o ressarcimento pelas perdas. Posteriormente,
surgiram reclamagdes por parte dos governadores, que alegavam que o aumento nas
transferéncias federais foi menor que as perdas derivadas da rentincia do ICMS.

Durante 1997 e 1998, influenciada pelas crescentes dificuldades financeiras ocorridas
a partir de 1995, originadas da antecipa¢do de receitas tributirias futuras através de
empréstimos bancarios com altas taxas de juros e atrasos nos pagamentos de fornecedores e
salarios, houve a renegociagdo das dividas estaduais pela maioria dos Estados, com o governo

federal assumindo uma parte significativa das dividas mobilidrias estaduais, tendo como
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contrapartida o direito de receber dos estados o pagamento de prestacdes mensais ao longo de
30 anos. Segundo Giambiagi e Alem (2000), tal operagdo teria representado “um enorme
subsidio implicito concedido aos estados pelo governo federal, ja que a taxa de juros real dos
contratos entre eles era 6% ou 7,5%, muito aquém da taxa de juros que o governo federal teve
que passar a pagar ao mercado por uma divida que ndo era dele”. No inicio, 0os pagamentos
correspondiam a aproximadamente 10% da receita estadual. Num segundo momento, com a
recessdo econdmica afetando negativamente as receitas e as elei¢des de 1998, que
empossaram novos governadores, estes pleitearam a renegociagao da divida, transformando-a
numa das questdes politicas mais polémicas de 1999.

Em 1998, o governo federal propds uma reforma tributaria, cujo mote principal era a
extingao de varios impostos, inclusive o ICMS, substituindo-os por um imposto tnico, o IVA
(imposto sob valor agregado). A idéia era substituir um conjunto de impostos ineficientes por
um sistema que desonerasse as exportagoes.

Para finalizar a caracterizagdo do federalismo fiscal no Brasil no periodo em questao, ¢
necessario apresentar uma importante lei aprovada em maio de 2000. Trata-se da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). Tal lei tenta impor a disciplina fiscal a todos os niveis de
governo, impondo o controle de gastos a todos os niveis de governo, condicionando-os a
capacidade de arrecadacdo das respectivas esferas de governo. Além disso, a LRF também
promove a transparéncia dos gastos publicos, de forma que os contribuintes possam fiscalizar
como os administradores publicos fazem uso dos recursos provenientes da arrecadacdo de
impostos.

No que tange a receita publica, destaca-se a previsdo e arrecadagdo de impostos e a
rentincia de receita. Quanto ao primeiro aspecto, observa-se que as previsdes de receita
obedecerdao a normas técnicas e legais, tendo como parametros alguns indices, como a
variacdo do indice de precos, do crescimento econdmico e outros indices relevantes. A LRF
ainda determina que o montante previsto para as receitas de operagdes de crédito ndo pode ser
superior ao das despesas de capital constantes do projeto de lei orgamentaria. Em relagdo ao
segundo aspecto, a rentincia de receita devido a concessdo ou ampliacdo de incentivo ou
beneficio de ordem tributaria deve ser seguida de uma estimativa do impacto orgamentario-
financeiro no exercicio corrente € nos subseqiientes.

Ao se considerar a geracdo de despesas, gastos ndo acompanhados do impacto
or¢amentario-financeiro, que nao estejam adequados com a lei orcamentaria anual, que ndo

apresentam a respectiva fonte de financiamento e que ndo obedegam a outros critérios
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estabelecidos na LRF, sdo considerados irregulares e os gestores publicos responsaveis podem
ser punidos.

A LRF também privilegia a transparéncia ao determinar os percentuais da receita que
podem ser gastos com despesa de pessoal, estabelecendo os limites para a Unido, Estados e
municipios. Além disso, estabelece como a despesa deve ser dividida dentro de cada esfera
governamental.

Rezende e Afonso (2001) salientam outras medidas introduzidas pela LRF, como a
obrigatoriedade do planejamento orcamentario apresentar metas fiscais anuais para trés anos
consecutivos; a provisdo para as despesas correntes, apontando as fontes de financiamento ou
0s cortes compensatorios em outros gastos para despesas futuras que durem mais de dois
anos; € a provisdo especial para anos eleitorais, impedindo que as autoridades publicas
antecipem receitas tributarias por meio de empréstimos de curto prazo, que concedam
aumentos de salarios e contratem novos servidores publicos em anos eleitorais.

Entre as puni¢des que podem ser impostas aos governantes que ndo cumprirem com as
obrigacdes da LRF, destacam-se a perda de mandato, proibicdo de exercer cargo publico,

multas e prisoes.
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4 FEDERALISMO E O PROJETO PRE-SAL

Feitas as devidas consideracdes em relacdo ao federalismo e, em especial, ao
federalismo brasileiro, procurar-se-a neste capitulo entender a questdo do projeto pré-sal a luz

do pacto federativo brasileiro.

4.1 Camada do Pré-Sal

As descobertas, pela Petrobrés, de reservas de petroleo situadas na chamada camada
pré-sal, anunciadas em meados de 2008, explicitaram uma série de problemas em torno do
modelo federativo brasileiro e, em especial, sobre as regras de transferéncia de recursos entre
os diferentes niveis de governo. Basicamente, o termo pré-sal designa um conjunto de rochas
localizadas nas por¢des marinhas de grande parte do litoral brasileiro, principalmente entre os
estados de Santa Catarina e Espirito Santo, com potencial para a geragdao e acimulo de
petroleo. Segundo a Petrobras, tal camada chama-se de pré-sal porque forma um intervalo de
rochas que se estende por baixo de uma extensa camada de sal, podendo atingir em certos
locais da costa espessuras de até¢ 2.000m. Além disso, utiliza-se o termo pré para ressaltar que,
ao longo do tempo, essas rochas foram sendo depositadas antes da camada de sal. Acredita-se
que em determinados locais a distancia entre a superficie do mar e os reservatorios de petroleo
abaixo da camada de sal pode chegar a mais de 7 mil metros. A partir de testes realizados por
técnicos da empresa no petroleo extraido da camada pré-sal, constatou-se que as

caracteristicas eram de um petroleo de alta qualidade e de alto valor de mercado.
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As primeiras andlises indicam volumes expressivos de petrdleo nos campos
descobertos. No campo de Tupi, por exemplo, estima-se entre 5 e 8 bilhdes de barris de 6leo
equivalente, que consiste em Oleo mais gés. Ja no campo de Guara, o volume estimado gira
em torno de 1,1 a 2 bilhdes de barris de petroleo e gés natural. Dado que em 31/12/2009, de
acordo com a Petrobras, as reservas brasileiras eram de 11,563 bilhoes de barris de o6leo
equivalente, percebe-se a importancia que as reservas descobertas representam, significando
um acréscimo de mais de 50% as atuais reservas.

A partir de estudos técnicos ja feitos para o desenvolvimento do pré-sal e com base no
resultado dos pocos até agora perfurados e testados, a Petrobras afirma que existe viabilidade
técnica e econdmica no desenvolvimento comercial das reservas descobertas. Importante
lembrar que a Petrobras ¢ referéncia mundial na prospeccao de petroleo em aguas profundas.
Apesar dessa vantagem, o volume de recursos necessarios para a realizacdo do projeto ¢
enorme. Segundo reportagem da revista Veja (set/2008), citando um estudo do banco UBS,
seriam necessarios 600 bilhdes de dolares para a extragdo dos 50 bilhdes de barris estimados
para os blocos de exploracao de Tupi, Jupiter e Pao de Agucar, que correspondem a apenas
13% da area do pré-sal. Na mesma reportagem, a Petrobrés diz que o custo até se aproximaria
dos 600 bilhdes de dolares, mas que em compensacao englobaria as seis areas ja licitadas nas
quais ja ¢ a operadora, que correspondem aos campos de Tupi, lara, Bem-Te-Vi, Carioca,
Guara, Parati, Jupiter e Caramba. Ja na revista Conjuntura Econdomica (mar/2010), numa
reportagem que trata do mesmo assunto, ao considerar apenas Tupi, lara, Parque das Baleias e
Guara, destaca-se que os investimentos previstos até¢ 2020 sao de 111 bilhdes de dolares, dos
quais 29,6 bilhdes até 2013. A reportagem ainda salienta que serdo necessarias mais cinco
refinarias novas nesse periodo para aumentar a capacidade de producdo e mais de dez mil
quilémetros de gasoduto para distribuir o gés. Ou seja, segundo Sérgio Gabrielli, presidente
da Petrobras e entrevistado pela revista, “o volume de investimentos ¢ gigantesco”.

Além do enorme volume de investimentos necessarios, a Petrobras podera enfrentar
outras dificuldades. Sempre existe a possibilidade das proje¢des ndo serem exatas, para mais
ou para menos quanto aos bilhdes de barris de petréleo no pré-sal. Também ha dificuldades de
natureza geologica. Por exemplo, a rocha-reservatorio, que armazena o petroleo € o gas em
seus poros, pode ndo ser adequada a produgdo em larga escala a longo prazo com a tecnologia
atualmente existente. Dado que a rocha geradora de petréleo em Tupi possui uma formacao
heterogénea, podem ser necessarias tecnologias distintas em cada parte do campo.

O governo anunciou que os blocos ja licitados na camada pré-sal estdo garantidos, ou

seja, os resultados dos leildes anteriores permanecerdo validos e os contratos firmados serdo
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honrados. Contudo, ndo haverd mais a concessdo de novos blocos a iniciativa privada ou a

Petrobras na area do pré-sal.

4.2 Novo Marco Regulatério

Consistem nas novas regras estabelecidas para a exploracdo e producgdo de petrdleo e
gas natural na area abrangida pela camada pré-sal e nas areas que eventualmente possam ser
consideradas estratégicas. Tais regras, na forma de quatro de projetos de lei, foram enviadas
pelo governo para apreciagdo do Congresso no dia 31 de agosto de 2009.

O governo alega que a legislagdo reguladora do setor petrolifero criada em 1997 nao
condiz mais com esta nova realidade. A época, o contexto era de instabilidade econdmica,
com o prego do barril estando em baixa ao mesmo tempo em que o Brasil importava boa parte
do petroleo que consumia. Ainda, os blocos exploratérios eram de alto risco e com baixa
perspectiva de rentabilidade. Assim, o marco regulatorio adotado, estabelecendo o regime de
concessao, possibilitava retorno aos investidores que assumiriam o alto risco. Hoje, contudo, a
situagdo ¢ diferente. O Brasil atravessa um periodo de estabilidade economica, apresenta
autossuficiéncia em petroleo e os precos do barril estdo mais elevados. Esse contexto, na
visdo do governo, justificaria a mudanca no marco regulatorio. Os projetos de lei enviados ao
Congresso tratam dos seguintes assuntos: a criacdo de uma nova estatal (Pré-Sal Petréleo
S.A.); a formagao de um Fundo Social; a ado¢ao do sistema de partilha de produgdo para a
exploracdo e a producdo nas areas ainda nao licitadas do pré-sal; e a cessdo onerosa a
Petrobrés do direito de exercer atividades de exploragdo e produgdo de petroleo e gas natural
em determinadas areas do pré-sal, além de uma capitalizacdo da empresa.

A Pré-Sal Petréleo S.A. (PPSA) tera como fungao a gestdo dos contratos de partilha de
producao celebrados pelo Ministério de Minas e Energia (MME) e a gestdo dos contratos para
a comercializacdo de petroleo e gas natural. Entretanto, a PPSA ndo sera responsavel pela
execucao, seja ela direta ou indireta, das atividades de exploragdo, desenvolvimento, producao
e comercializagdo de petroleo. Representara a Unido tanto nos consorcios formados para a
execugdo dos contratos de partilha de produc¢dao quanto na celebracao dos contratos com os
agentes comercializadores, verificando o cumprimento, pelos contratados, da politica de
comercializagdo de petroleo e gés natural da Unido resultante de contratos de partilha de
producdao. A PPSA também defendera os interesses da Unido nos comités operacionais,

avaliando, técnica e economicamente, planos de exploragdo, de avaliacdo, de
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desenvolvimento e de produgdo de petroleo e gas natural, além de fazer cumprir as exigéncias
contratuais referentes ao conteudo local.

Com o intuito de promover o desenvolvimento econdmico, social e ambiental, ou dito
de outra forma, compartilhar com a sociedade brasileira as riquezas provenientes da extragao
do petréleo, o governo cria o Fundo Social (FS). Tem a finalidade de constituir fonte regular
de recursos para a realizacdo de projetos e programas nas areas de combate a pobreza e
desenvolvimento da educagdo, da cultura, da ciéncia e tecnologia e da sustentabilidade
ambiental. O FS também tem como objetivos, de acordo com o projeto de lei que o cria,
atenuar as flutuagdes de renda e de pregos na economia nacional, que podem ser geradas pelas
atividades de produgdo e exploragdo de petrdleo, e constituir-se em poupanca publica de
longo prazo com base nas receitas auferidas pela Unido.

Quanto a cessao onerosa a Petrobras, esta ocorrera com a dispensa de licitagdo e sera
limitada ao volume maximo de cinco bilhdes de barris equivalentes de petroleo. A Petrobras
podera ainda efetuar o pagamento pela cessdo através de titulos da divida publica mobilidria
federal.

Dos quatro projetos encaminhados ao Congresso, certamente o mais polémico € o que
trata da mudanga do regime de produgdo do petrdleo, que passara do regime de concessdao
para o regime de partilha. Para entender melhor o porqué dessa troca, antes se faz necessario
saber no que consiste cada regime.

De acordo com a legislagao ainda vigente, no sistema de concessdo, o concessionario
assume os riscos relativos as atividades de exploragcdo. Nao ha interferéncia ou um maior
controle dos governos nos projetos de exploragdo e producdo. Quando ocorre uma descoberta
e ela ¢ desenvolvida, o petroleo e o gis natural extraidos passam a pertencer aos
concessionarios mediante pagamento de royalties e outras participagdes governamentais.
Funciona essencialmente da seguinte forma: a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP)
estabelece as condi¢des para a exploragdo, e a empresa que fizer o maior lance ganha e
adquire o direito de explorar o campo, pagando pelo direito de exploracdo um bonus de
assinatura. Assim, quanto menor o risco, maior o bonus. Entretanto, pelo novo regime de
partilha, esse bonus serd determinado por critérios técnicos definidos pela PPSA, de forma
que se acaba trocando um parametro de mercado por outro que serd elaborado pelos técnicos
da nova estatal. Também desaparecera a chamada participagdo especial, peculiaridade do
regime de concessdo brasileiro, que incide sobre a receita liquida de campos com grande
producao ou grande rentabilidade com o objetivo de restringir eventuais lucros excessivos das

empresas de petroleo, destinada a estados e municipios.
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No regime de concessdo, as empresas pagam royalties de maneira a compensar 0s
danos no territorio ou mar territorial. Além disso, apos o pagamento dos bonus de assinatura,
participagdes especiais e royalties, as empresas ainda t€ém seu lucro submetido ao Imposto de
Renda, que tem uma parte destinada a Estados ¢ Municipios Ja no regime de partilha, a
companhia ou consércio responsavel pelas atividades assume o risco exploratorio. Caso
obtenha sucesso, os investimentos e custos da atividade s@o ressarcidos em 6leo (o chamado
0leo-custo). O lucro advém da deducao dos investimentos e custos de producdao da receita
total. O valor resultante ¢ convertido em 6leo (o chamado 6leo-lucro), que € repartido entre a
companhia ou consorcio e 0 governo, em porcentagens variaveis. Nesse tipo de regime, a
empresa entrega o 6leo a Unido, que sera responsavel pela compra e venda, podendo ter lucro
ou prejuizo. Dado o fato que a Unido possui imunidade tributaria, os futuros resultados nao
estardo sujeitos ao Imposto de Renda; por conseguinte, incorrendo numa perda significativa
para estados e municipios.

Vale destacar também que o regime de partilha proposto pelo governo difere em
alguns aspectos do assim chamado regime convencional de partilha. Por exemplo, no regime
brasileiro o minimo excedente em 6leo da Unido ndo ¢ estabelecido em lei, enquanto que
comumente se estabelece um indice maior que 60%. Os royalties sdao estabelecidos em lei no
caso brasileiro, porém, no regime convencional, geralmente ndo, pois a receita do Estado ¢
garantida por um percentual do excedente em 6leo (6leo-lucro). Outra caracteristica peculiar
do regime proposto pelo governo € o privilégio dado a Petrobras de ser a operadora tnica do
pré-sal, com participagdo minima de 30%. Na partilha convencional, um operador inico ndo ¢
comum, porque o objetivo da partilha é permitir ao Estado ficar com a maior parte do lucro
sem investir e correr riscos. O fato de haver um 6rgao regulador como parte do contrato, no
caso do Brasil, o MME, destoa do modelo convencional. A funcao do o6rgdo regulador
consiste em fiscalizar o contrato, cabendo a uma empresa publica fazer parte do contrato,
representando os interesses do Estado. Percebe-se ainda que a lei determina que a Unido
receba o petroleo, cabendo a PPSA o gerenciamento dos contratos de comercializagdo desse
petroleo. No regime de partilha convencional, o Estado tem a op¢do de receber o petroleo
fisico ou o equivalente monetario.

De acordo com a reportagem de Wagner Freire, para a revista Conjuntura Econdmica
(mar/2010), ¢ interessante dizer que o modelo de concessdo ¢ praticado em paises
desenvolvidos, nos quais prepondera a estabilidade institucional e o suporte juridico
consolidado, o que garante licitude e transparéncia no processo. Estados Unidos, Noruega,

Reino Unido, Canadd, Austrélia, todos grandes produtores de petroleo e gas, estdo entre esses
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paises. O modelo de partilha, contudo, ¢ caracteristico de paises como Nigéria, Angola, Libia,
Argélia, Cazaquistdo, que também sdo grandes produtores, mas com estruturas juridico-
institucionais distintas.

A justificativa do governo de que o regime de partilha lhe concede maior controle na
exploracdo do petroleo, e assim, permite a reversao das riquezas do petrdleo em ganhos para a
sociedade brasileira, ¢ distorcida. Ja existem meios de controle por parte do governo, como as
licitagdes, que ndo sdo feitas a contento pelo governo. Logo, o que o governo busca na

verdade ¢ centralizar ainda mais as receitas ja concentradas em poucos Estados e Municipios.

4.3 Royalties

A palavra royalty ou royaltie deriva da palavra inglesa royal, que designa tudo aquilo
que pertence ou ¢ relativo ao rei, monarca ou nobre. O termo royalties era usado na
antiguidade para designar os valores pagos por terceiros ao rei ou nobre, a titulo de
compensagao, pela extragao de recursos naturais existentes em suas terras. No caso brasileiro,
0s royalties sao, basicamente, uma compensacao financeira paga a Unido, Estados e
Municipios pela extragdo ou mineragdo de petrdleo ou gas natural. Vale destacar a sintese
feita por Lemos (2010), na qual ele menciona quatro principios relativos a justeza sobre o
pagamento de royalties. Tais principios sdo os seguintes:

o Royalty como compensacao pelos impactos ambientais causados pela atividade
petrolifera — dado que as atividades de exploragdo e transporte de petréleo poluem o
ambiente, 0os municipios precisam ser compensados pelos possiveis danos;

o Royalty como compensagao as esferas subnacionais pelo aumento na demanda
por servigos publicos — a implantacao da industria petrolifera acarreta em aumento da oferta
de emprego, a0 mesmo tempo em que faz pressdo junto ao poder publico para dotar essas
areas de servicos publicos essenciais como agua, luz, saude, etc. Assim, o pagamento de
royalties capacita as esferas subnacionais a oferecer os servicos demandados;

o Royalty como mecanismo de promogao de justica intergovernamental — como o
petroleo ¢ um bem nao-renovavel, a extragdo no presente impossibilita as geracdes futuras de
usufruirem desse bem. Logo, o royalty consiste na forma de dotar o ente federado de recursos
para a diversificagdo produtiva para o periodo pos-petroleo, idéia também defendida por Leal

e Serra (2002);
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. Royalty como recurso para o periodo pds-esgotamento das reservas — com o
esgotamento das reservas, hd um esvaziamento econdmico do municipio. O royalty seria a
forma de promover a reconversdo produtiva do municipio na fase pos-petroleo.

A historia do pagamento de royalties inicia-se no Brasil em outubro de 1953, com a
Lei n. 2.004, que criou a Petrobrés. Estabeleceu-se naquele momento que 5% sobre o valor da
producao terrestre de petréleo e gas natural seriam pagos aos estados e territorios onde fosse
feita a lavra de petréleo e xisto betuminoso e a extracdo de gés. Nessa época, os royalties nao
incidiam sobre a producao off-shore (no mar), pois esta era inexistente. Em 1957, a Lei. 3.257
incluiu os municipios no rateio das indenizacdes, cabendo 1% daqueles 5% para os
municipios em cujo territdrio se realizasse a lavra de petroleo e gas natural.

Com o Decreto Lei n. 523, de 1969, foi expandida a cobranga de royalties sobre a
producdo off-shore; contudo, estados e municipios ndo eram contemplados.

Com a Lei n. 7.453, de dezembro de 1985, considerou-se que o petrdleo e o gas
natural extraidos da plataforma continental também estariam sujeitos a royalties, no mesmo
percentual de 5%, dos quais 1,5% destinariam-se aos estados confrontantes com os pogos
produtores, 1,5% ao municipios também confrontantes com os pocos produtores, 1% ao
Ministério da Marinha, e 1% constituiria um Fundo Especial (FE) que seria distribuido entre
todos os estados e municipios da federagao.

Em dezembro de 1989, a Lei n. 7.990 altera a distribui¢do, incluindo os municipios
que abrigavam instalagdes de embarque ou desembarque de petroleo ou gas natural como
beneficiarios dos royalties. Também houve modificacdes em alguns percentuais. O percentual
da producdo em terra dos estados foi reduzido para 3,5%, assim como o da produ¢do no mar
do FE foi reduzido para 0,5%. O Decreto n. 1, de 1991, regulamenta o pagamento da
compensag¢do financeira proveniente das atividades petroliferas.

Finalmente, em agosto de 1997, a Lei n. 9.478, chamada “Lei do Petroleo”, ¢
promulgada. Reafirmou o monopolio da Unido sobre os depositos de petrdleo e gas natural
em todo o territério nacional a0 mesmo tempo em que acaba com o monopolio estatal da
Petrobras nas atividades de exploracdo, produgao, refino e transporte de petroleo por meio de
contratos de concessdo a iniciativa privada da exploragdao e produgao. Também aumenta para
10% a aliquota basica dos royalties, mantendo os critérios de distribui¢cdo aos estados,
municipios € ministérios para a parcela de royalties até 5%, ao mesmo tempo em que
estabelece uma nova forma de distribui¢do para a parcela dos royalties excedentes.

No Brasil, atualmente, sdo usados dois parametros para o calculo dos royalties. O

primeiro critério abrange o montante de até 5%, cuja regulacdo ¢ dada pela Lei n. 7.990/89 e
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pelo Decreto 1/1991. O outro se refere a parcela que exceder os cinco por cento, que €
regulada pela Lei do Petroleo e pelo Decreto 2.705/98.

O Decreto 1/1991 determina que o pagamento da compensacao financeira (royalty)
aos estados, distrito federal e municipios corresponderd a 5% sobre o valor do 6leo bruto ou

gas natural, e o rateio ocorrera da seguinte forma:

° 3,5% aos Estados produtores;
o 1% aos Municipios produtores;
o 0,5% aos Municipios onde se localizarem instalagdes maritimas ou terrestres

de embarque ou desembarque de 6leo bruto ou gés natural.

Caso o 0leo ou o géas natural sejam extraidos da plataforma continental, os estados,
distrito federal e municipios confrontantes também fardo jus aos royalties, nos mesmos 5%,
sO que com outros critérios para o rateio:

o 1,5% aos Estados e Distrito Federal,;

o 0,5% aos Municipios onde se localizarem instalagdes maritimas ou terrestres
de embarque ou desembarque de 6leo bruto ou gas natural operadas pela Petrobras;

o 1,5% aos Municipios confrontantes e suas respectivas areas geoecondmicas;

o 1% ao Ministério da Marinha, para atender encargos de fiscalizacdo e protegao
das atividades econdmicas das referidas areas;

o 0,5% para constituir Fundo Especial, a ser distribuido entre todos os estados e
municipios.

O rateio dos recursos do Fundo Especial obedecerd a seguinte regra: 20% para os
Estados e 80% para os Municipios.

A érea geoeconomica de um municipio serd definida a partir de critérios referentes as
atividades de producdo de uma dada area de producdo petrolifera maritima e aos impactos
destas atividades sobre as areas vizinhas. Os municipios que integrarem tal area serdo
divididos em trés zonas: zona de producao principal, zona de producdo secundaria e zona
limitrofe a zona de produgao principal.

Os municipios que pertencerem a mesma unidade da federagdo e que integrem uma
das trés zonas dividirdo os royalties a partir do seguinte critério:

J 60% ao municipio confrontante juntamente com os demais municipios que
integram a zona de produgao principal, rateados na razao direta da populagdo de cada um. Ao
municipio que concentrar as instalagcdes industriais para processamento, tratamento,

armazenamento e escoamento de petrdleo e gas natural, serd assegurado 1/3 da cota (20%);
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o 10% aos municipios integrantes da zona de producdo secunddria, divido, entre
eles, na razao direta da populagdo dos distritos cortados por dutos;

o 30% aos municipios limitrofes a zona de producdo principal, rateado, entre
eles, na razdo direta da populagdo de cada um, excluidos os municipios integrantes da zona de
produgdo secundaria.

Os estados ainda destinardo 25% dos royalties a que tém direito aos municipios, €
ambos deverdo aplica-los exclusivamente em energia, pavimentacdo de rodovias,
abastecimento e tratamento de agua, irrigagdo, protecdo ao meio ambiente e em saneamento
basico.

A Lei do Petréleo, sancionada em 1997, trds uma série de novidades no que diz
respeito a politica energética brasileira. Estabelece os principios da politica energética
nacional, entre os quais estdo promover a livre concorréncia, atrair investimentos na producao
de energia e ampliar a competitividade do Brasil no mercado internacional. Também cria o
Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) e a Agéncia Nacional do Petroleo (ANP),
orgdo regulador da industria do petréleo, gés natural, seus derivados e biocombustiveis,
vinculado ao MME.

Quanto a parcela dos royalties que exceder 5% da produgdo, o critério de distribuigao
dependera do local da lavra, se em terra ou na plataforma continental. No caso da lavra na

plataforma continental, a distribui¢do sera feita assim:

o 22,5% aos estados produtores confrontantes;

J 22,5% aos municipios produtores confrontantes;

° 15% ao Ministério da Marinha;

o 7,5% aos municipios que sejam afetados pelas operacdes de embarque e

desembarque de petréleo e gas natural, na forma e critério estabelecidos pela ANP;

o 7,5% para a constitui¢do de um Fundo Especial, a ser distribuido entre todos
os estados, territdrios € municipios;

o 25% ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia.

Analisando as leis referentes a cobranca de royalties, percebe-se a existéncia de duas
faixas de cobranga: uma aliquota de 5% incidente sobre a producdo e outra excedente a
primeira, também no valor de 5%, totalizando 10%. Esta segunda faixa pode ser reduzida até
zero, pela ANP, tendo em conta os riscos geoldgicos, as expectativas de produgdo e outros
fatores pertinentes. Para a apuracdo dos royalties, as informagdes basicas sdo a producao

mensal de petrdleo e gas natural por poco (parcela de 5%) e por campo (parcela acima de
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5%), além dos pregos de referéncia de petroleo e gas natural e o volume movimentado nas
instalacdes de embarque e desembarque. A tabela a seguir apresenta de forma resumida como

ocorre a reparticdo dos royalties.

TABELA 2 - Beneficiarios de royalties e coeficientes de participagao

70% Estados produtores
Lei 7.990/89 - 5% 20% Municipios produtores
10% Municipios com instala¢des de embarque e desembarque
Terra 52,50% |Estados produtores
15% Municipios produtores
Lei 9.478/97 - >5% 7 0% Municipios afetados por operacdes de embarque e
' desembarque
25% Ministério da Ciéncia e Tecnologia
30% Estados confrontantes
30% MinicipioAs c'onfronta ntes com pogos e respectivas areas
geoecondmicas
Lei 7.990/89 - 5% 10% Municipios com instalag¢des de embarque e desembarque
20% |Comando da Marinha
10% Fundo Especial
Mar 22,50% |Estados confrontantes com campos produtores maritimos
22,50% [Municipios confrontantes com campos produtores maritimos
15% |Comando da Marinha
Lei 9.478/57 - >5% 2 50% Municipios afetados por operacdes nas instalacdes do
' embarque e desembarque
25%  |Ministério da Ciéncia e Tecnologia
7,50% [Fundo Especial
Fonte: ANP

Ao se considerar os 10% da aliquota basica dos royalties obtidos apenas com a lavra
na plataforma continental, perceber-se-4& que 6,125% vado para os entes federados que
participam da cadeia produtiva do petrdleo, restando aos demais 0,875% correspondente ao
Fundo Especial. Logo, ¢ evidente a desigualdade existente na distribui¢ao dos royalties no

Brasil atualmente.

4.4 Emenda Ibsen
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Entre as diversas questdes suscitadas pelos projetos do pré-sal encaminhados ao
Congresso, talvez nenhuma seja tdo polémica quanto a emenda proposta pelos deputados
Ibsen Pinheiro (PMDB-RS), Humberto Souto (PPS-MG) e Marcelo Castro (PMDB-PI), a
chamada “Emenda Ibsen”. Esta emenda propde novos parametros para a distribuicdo de
royalties, trocando os antigos critérios estabelecidos pelo Decreto 1/1991 e pela Lei do
Petréleo. O novo critério proposto determina que quando a lavra ocorrer na plataforma
continental, mar territorial ou zona exclusiva econdmica, conservada a parte referente a Unido
correspondente a 40%, a divisdo de royalties ocorrera da seguinte forma:

o 50% serdo destinados a criacdo de Fundo Especial a ser distribuido entre todos
os Estados e Distrito Federal, obedecendo aos critérios de reparticao do Fundo de Participagao
dos Estados — FPE;

o 50% constituirdo outro Fundo Especial que serd distribuido entre todos os
municipios, de acordo com os critérios de reparticdo do Fundo de Participacdo dos
Municipios — FPM.

A fim de corrigir uma falha da Emenda Ibsen, seus proponentes encaminharam uma
nova redacdo ao senador Pedro Simon (PMDB-RS) para que o senador a incluisse em sua
emenda, segundo a qual em um primeiro momento o ressarcimento pelas perdas de estados e
municipios seria de responsabilidade da Unido. Alegando que a falta de uma ampla
negociagao e a tramitacdo tumultuada na Camara Federal fizeram com que a emenda fosse
simples, os deputados, com esta ressalva, pretendem incluir um mecanismo de transi¢ao, de
forma a preservar os estados e municipios que terdo perdas significativas com a mudanga,
cuja responsabilidade caberia @ Unido. Entre as razdes que justificariam a presenca da Unido
na execu¢do de tal mecanismo, estariam a responsabilidade desta diante das distor¢des
decorrentes de lei federal e o fato de a Unido receber a maior parte dos royalties. Logo, cabera
a Unido, através dos recursos provenientes da sua parcela dos royalties, compensar estados e

municipios pelas perdas que tiverem.

4.5 Pacto Federativo e o Pré-Sal

Ja foi discutido ao longo do trabalho as particularidades e os defeitos do pacto
federativo brasileiro. Fundamentalmente, as esferas subnacionais sdao responsaveis por
determinadas atribui¢des, mas muitas vezes nao possuem O0S recursos necessarios para
executa-las, além de terem capacidade limitada para tributar. Por sua vez, a maior parte dos

recursos e a capacidade para tributar encontram-se em poder da Unido.
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Para ter maior controle sobre a producdo do petrdleo, o governo encaminha ao
Congresso quatro projetos visando, entre outras coisas, alterar o regime de produgdo de
petroleo, a partir da instituicdo de um novo marco regulatorio. Essa agdo por parte do
governo, ao trazer a tona o tema dos royalties, suscita diversas questdes, entre elas, aquela
referente ao destino dos mesmos. Dado que as previsdes referentes as reservas situadas no
pré-sal sdo bastante positivas, questiona-se se ¢ justo apenas os Estados e Municipios
participantes da cadeia produtiva do petroleo receberem o enorme montante de royalties
proveniente de tal atividade. O governo alega que através do regime de partilha podera
controlar melhor a producédo e, assim, distribuir os dividendos da atividade petrolifera para
toda a populagdo brasileira. Inclusive criard um fundo, o Fundo Social, para realizar projetos
em areas como a educacdo, combate a pobreza e cultura. Mas pouco adianta todas essas
mudangas se os royalties continuarem concentrados em alguns Estados e Municipios. De
acordo com a ANP, em junho de 2010, no rateio dos royalties, os Estados e Municipios que
participam da atividade petrolifera ficaram com 63,73% do total, a Unido com 28,3%,
restando apenas 7,97% aos demais entes federados, através do Fundo Especial. Para ser mais
preciso, 897 Municipios (16,12% do total de Municipios brasileiros) receberam 34,13% dos
royalties, 9 Estados receberam 29,6%, enquanto 4668 Municipios ¢ 18 Estados ficaram com
apenas 7,97% do total. Com uma desigualdade dessa magnitude, fica dificil imaginar como os
beneficios do petréleo se difundirdo por toda sociedade. Além disso, se formos considerar os
royalties como sendo uma compensagdo pelos impactos decorrentes da extragcao do petrdleo,
nao faz sentido a Unido ficar 28,3% do total, pois, afinal, esta ndo sofre com nenhum dano
ambiental.

A Emenda Ibsen surge de forma a acabar com essa distor¢do na distribui¢do dos
royalties, estabelecendo a criacao de dois fundos, sendo um para os Municipios e outro para
os Estados, com a mesma quantidade de recursos. Ora, sendo Estados ¢ Municipios membros
da federagdo, colocados na mesma condi¢do de igualdade quanto a direitos e deveres, nada
mais justo que ambos recebam a mesma parcela de recursos. A Emenda propde que os
critérios utilizados sejam os do FPE e FPM, que basicamente levam e conta a populacdo ¢ a
renda per capita. De forma que estados e municipios com maior populacao recebem mais
recursos, e aqueles que apresentam maior renda per capita recebem menos. Esse sim parece
ser um critério mais justo, ao atrelar a distribuicdo de royalties a parametros quantitativos
observaveis.

Os Estados e os Municipios que atualmente recebem royalties alegam que caso a

Emenda Ibsen seja aprovada, a maioria ird a faléncia. O ponto maximo desse imbréglio foi o



50

governador Sérgio Cabral (PMDB-RIJ), que apareceu nos meios de comunicacdo aos prantos
dizendo que estavam querendo roubar o Rio de Janeiro. Claro que aqueles que perderdo com a
Emenda nao estao nada satisfeitos e, inclusive, alegam que a Emenda ¢ inconstitucional, pois
a Constitui¢ao ja determina como deve ocorrer a distribui¢ao dos royalties. Discuti-se tanto
no Brasil o problema da reforma tributdria e a reformulagcdo do pacto federativo brasileiro,
mas na hora em que se propdem solu¢des para algumas distor¢des, ocorre essa confusdo e
troca de acusagdes de ambos os lados. E necessario ter-se em mente que para que as reformas
possam de fato se concretizar, alguns membros da federacao terdo que abdicar de vantagens
ou até mesmo incorrer em prejuizos para que a sociedade como um todo possa se beneficiar.
Entretanto, esses beneficios s6 serdo percebidos no longo prazo, pois, até 14, devera haver
uma transi¢ao, na qual os entes federados aprenderdo a se adaptar diante da nova situacao e
esse processo de aprendizagem incorrerd em alguns erros até culminar na situacdo de
equilibrio.

Pensando nessa transicdo e alegando falta de ampla negociagdo na Camara dos
Deputados, os deputados Ibsen Pinheiro, Humberto Souto e Marcelo Castro encaminharam ao
senador Pedro Simon uma proposta de emenda com o objetivo de atenuar os efeitos de uma
eventual aprovagdo da referida Emenda, estabelecendo que a Unido se responsabilizasse pelas
perdas dos membros afetados. Aqui, novamente se faz uma dupla justi¢a, tanto ao atribuir a
Unido a responsabilidade de ressarcir estados e municipios prejudicados, quanto permitindo a
estes um periodo de adaptacio sem grandes perdas. Desta forma, ao promover uma
diminui¢do nos royalties recebidos pela Unido, a Emenda Ibsen dé inicio a um processo de
equalizacdo na distribui¢do de recursos entre os membros da federacdo, que futuramente

devera se estender a outros temas também problematicos dentro da federacao brasileira.
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5 CONCLUSAO

O presente trabalho teve como objetivo buscar uma melhor compreensao do modelo
federativo brasileiro e suas regras de transferéncia de recursos a partir da discussdo em torno
do aumento de recursos que deverdo ser gerados com a exploracdo das reservas de petrdleo da
camada pré-sal. A descoberta de tais reservas originou uma série de questionamentos, cuja
origem esta em velhos problemas cujas solugdes foram e sdo recorrentemente adiadas no
Brasil. Caso tais problemas ja tivessem sido solucionados, boa parte do debate que o pré-sal
suscitou, principalmente no que diz respeito aos royalties, teria sido desnecessario, pois as
reformas necessarias ja os teriam contemplado.

Ao se observar os debates, tanto no Congresso quanto na imprensa, percebe-se
nitidamente a existéncia de dois grupos, ambos defendendo seus proprios interesses. Um
grupo ¢ formado pelos membros da federagdo que integram a cadeia produtiva do petréleo. O
outro grupo ¢ constituido pelos demais, em grande maioria, que desejam participar da
distribuicao dos royalties.

Este conflito poderia ser resolvido a partir de duas reformas em especial: a reforma
tributaria e a revisdo do pacto federativo. A primeira resolveria a questdo dos royalties, ao
estabelecer uma distribuicdo mais justa dos recursos entre todos os membros, eliminando os
atuais privilégios que alguns membros possuem. A segunda permitiria um tratamento
diferenciado entre os membros da federacdo. Parece contraditério que se recomende uma
distribuicdo mais justa de recursos, no caso os royalties, a0 mesmo tempo, em que se
aconselha que os entes federativos sejam tratados de forma distinta. Mas o que se argumenta ¢
que todos os Estados e Municipios brasileiros recebam os royalties (igualdade na distribui¢ao)
proporcionalmente, ou seja, a distribuicdo deve ocorrer segundo alguns critérios, sejam eles
econdmicos, sociais ou demograficos, de forma que os membros mais importantes recebam
mais recursos. A Emenda Ibsen busca exatamente isso. Procura distribuir os royalties entre
todos os membros da federagdo, e nao apenas entre alguns privilegiados, de acordo com a
relevancia de cada um na economia brasileira. Para tanto, utiliza os parametros do FPE e
FPM, que sdo calculados a partir de dados como a renda per capita e tamanho da populagdo.
No entanto, esta Emenda nao substitui uma reforma mais ampla que cedo ou tarde acabara se
realizando. Na verdade, o debate em torno da distribui¢do dos royalties constitui uma medida
paliativa, que procura corrigir momentaneamente o problema. Seu grande mérito esta em

trazer para o debate as questdes referentes ao pacto federativo brasileiro e a reforma tributaria.
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Nesse ensaio para as grandes reformas que inevitavelmente acontecerdo, pode-se
perceber o quao dificil serd implementa-las. Principalmente porque ninguém esta disposto a
assumir tamanha responsabilidade e muito menos arcar com o0s possiveis prejuizos. Fica
dificil para os politicos explicarem aos seus eleitores que a perda de recursos no curto prazo
sera positiva para a sociedade como um todo, gerando beneficios no futuro. Por isso, € preciso
infundir nas pessoas uma visdo de longo prazo, segundo a qual os prejuizos presentes serdo
mais que compensados pelos beneficios futuros.

A analise da histdria brasileira mostra que as reformas ocorreram quando o momento
historico permitiu. Em 1967, por exemplo, vivia-se sob um regime militar; j& em 1988,
ocorreu a promulga¢do de uma nova Constituicdo a partir do processo de redemocratizacao
iniciado em 1985. Para o Brasil continuar seu processo de desenvolvimento ¢ imprescindivel
a realizag¢do de outras reformas, sendo o atual momento, de estabilidade politico-econdmica e
de prosperidade, propicio para realizé-las. Caso contrario, o pais podera comprometer seu
desenvolvimento futuro.

Quanto ao projeto pré-sal, € explicita a tentativa do governo de obter maior controle na
producao de petroleo no Brasil. Ao tentar mudar o regime de concessdo para o de partilha,
juntamente com a criagdo de uma nova estatal, a Pré-Sal Petréleo S.A., o governo corre o
risco de comprometer a exploracdo de petréleo na camada pré-sal. A Lei do Petréleo,
promulgada em 1997, constituiu um grande avangco no desenvolvimento da atividade
petrolifera no Brasil, ao quebrar o monopodlio até entdo existente da Petrobras, além de
estabelecer o regime de concessdo. A atividade de exploragdo e prospec¢do de petrdleo nao
pode prescindir da iniciativa privada, pois ¢ ela que assume os grandes riscos que existem
nesse setor € arca com o0s possiveis prejuizos, além de contribuir através de inovagdes
tecnologicas. Em nenhum momento se desdenha o papel desempenhado pela Petrobras no
desenvolvimento do setor petrolifero no Brasil; pelo contrario, sua significativa contribui¢ao
merece destaque, pois propiciou a base para que todo o processo pudesse acontecer.

Porém, sdo muitas as dificuldades e os desafios a serem enfrentados, de forma que a
Petrobras nao pode assumir sozinha tamanha responsabilidade e, para que a iniciativa privada
possa exercer seu papel empreendedor e inovador que lhe ¢ inerente, necessita-se de um
arcabougo institucional que incentive a sua acdo e que seja transparente. O projeto de um
novo marco regulatorio encaminhado ao Congresso ndo contempla claramente esses atributos.
Ao priorizar a atuacao da Petrobrés, delegando-lhe alguns privilégios, também desincentiva a
atuacao da iniciativa privada, reservando-lhe um papel secundario, de mero parceiro, quando,

na verdade, na proposta em discussdo deveria estar, pelo menos, em condi¢des de igualdade a
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frente das acgdes referentes a exploracdo do petrdleo da camada pré-sal. Os riscos
concentrados numa Unica empresa, sujeita a orientacdes politico-partidarias, poderdao
comprometer o futuro ao invés de s6 gerarem beneficios. Assim, a importancia do tema exige
um aprofundamento do debate para que, de fato, a sociedade brasileira como um todo possa

usufruir dos beneficios que advirdao do petroleo.
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